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introdugéo

Partidos e Governos no Brasil Contemporaneo {1985-1995)

Introducgédo

Este trabalho procura contribuir para a analise da politica brasileira
contemporénea, focalizando o papel dos partidos politicos nos governos federais
do periodo p6s-85. A idéia central aqui apresentada sugere que a dindmica de
reiacbes entre os partidos e os governos desenvoivida nesse periodo vem
definindo-se como um fator fundamental para o processo de consolidagdo
partidaria no pais.

Us fatores que inspiram este trabalho s&o de natureza variada, A
pregcupacado em contribuir para a compreensdo do desenvolvimento da
democracia brasileira no seu periodo mais recente & um deles. Os dez anos
antre 1985 ¢ 1985 abrigam processos politicos fundamentais para a conformagéo
do perfil e do funcionamento do atual regime. As alteragdes institucionais
ocorridas em diregcdo ac redimensionamento das relacbes entre os poderes
executivo e legisiative, e 0 revigoramento da arena de represeniagac e de
competicdo politicas, constituem alguns dos indicadores das condi¢bes para 3
consolidacdo dos partidos, promovidas pelo desenvoivimento democratico.

Assim, sem a intengéo aqui de abragar a totalidade e a complexidade
dos elementos componentes da questdo democratica no Brasil, neste trabalho
enfoco especificamente a questdo partidaria e o seu desenvoivimento a partir da

impiantacdo do regime democratico em 1985,
Um segundo fator & a preocupagéo com o estudo dos partidos politicos

no Brasil e os modelos de analise que orientam o conjunto de pesquisas
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desenvolvidas. A presenca dominante dos pardmetros classicos, fundados no
modelo do partido de massas, no estudo e na caracterizagdo das nossas
organizactes representativas, reflete uma tendéncia nas literaturas nacional e
internacional em identificar -as vezes, exclusivamente- na intensidade das
relagbes partidarias com as bases sociais, 0 parametro ideal para a definicdo da
consolidacdo partidéria. A fragilidade organizacional, o papel débil dos partidos
na constituicdo de vinculos representativos sélidos com a sociedade, s&o 0s
elementos que perfilam o senso comum e a maior parie das pesquisas sobre 0s
partidos brasileiros no periodo republicano.

Ao longo das (ltimas décadas, no entanto, mudangas importantes no
funcicnamento das democracias partidarias vém alterando significativamente a
reflexdio sobre os partidos. Como apresento neste trabalho, emerge da literatura
internacional a preocupagio com os limites da abordagem partidaria classica
organizacional, no sentido de que esta nac considers, da mesma forma e com ©
peso que se requer, as agbes partidarias desenvolvidas em outras instancias de
funcionamenio @ com outros elementos do sistema politice, como por exemplo,

as relacdes com os governos®.

Estudos recentes sobre a evolugdo da dindmica partidaria em
democracias ocidentais indicam que o crescente papel do Estado como regulador
da vida e do funcionamento dos partidos promoveu uma forte aiteracdo no perfil
partidario em diregdio & redefinicdo e & priorizaglo das suas fungbes: em boa
medida, as experiéncias de governo deslocaram para o Estado o locus basico de

sustentacdo e de legitimagdo dos partidos, ampliando as bases do

Richard Katz & Peter Mair, How Parties Organize-Change and Adaptation in Party
Organizations in Western Democracies, London:Sage, 1994, H. Klingemann R Hofferbert

and I Budge, Parties, Policies and Democracy, London: Westview Press, 1994
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desenvolvimento de sua organizagdo, antes concentradas nos vinculos sociais
tradicionais,

Esta vem sendo também uma experiéncia fundamental para os
partidos e para o Estado brasileiros no periodo abordado. Com a ampliagio do
acesso &s insténcias de decisdo através de eleigbes diretas, um processo
iniciado ao longo da transicdo democratica pelas elei¢bes para governador de
1882, ainda no regime autoritario, estendido em seguida com as eleigdes para as
prefeituras das capitais, e completado com a realizagdo das eleigdes
presidenciais de 1989 e 1994, a introducdo do controle politico-partidério na
din&mica do poder executivo do periodo pés-85 vem colocando para os partidos
um conjunto de recursos politicos que redimensionam as relacdes internas
partidarias, as relagdes com a sociedade em geral, e com as bases politico-
partidarias estabelecidas no sistema competitivo.

Nesse sentido, a recente dindmica de ocupagdo dos governos nos
varios niveis por quadros partidarios, e a dindmica de busca e de ocupagio de
cargos publicos peios partides, parecem definir-se como um componente
gssencial no processc de desenvolvimento partidario nesse periodo. Traduzida
na relacdo entre o governo e a sociedade, parece correto sugerir que a tarefa
partidaria basica de organizacio e de canaliza¢do de demandas vem adguirindo
uma nova dimensdo com as experiéncias de governo,

Algumas experiéncias em governos locais neste periodo ilustram, o
argumento de gue a presencga partidéria vem alterando as feicbes estatais da
gestdo publica: as eleicdes para as capitais estaduais de 1985 , as eleigles
municipais gerais de 1988 e de 1992 trouxeram algumas experiéncias recentes

de gestdo marcadamente partidaria, realizadas em prefeituras de alguns centros
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urbanos importantes do pais, e gue traduziram alteragdes significativas na
dindmica governamental, através da introducgéo de agdes inovadoras na gestio
de servigos publicos? No mesmo sentido, as eleicbes para os governos
executives estaduais de 1986, de 1990 e de 1994, e finalmente, as eleigdes
presidenciais de 1989 e de 1994, abriram um espaco significativo de controle
politico para os partidos, sobretudo no que concerne aos recursos desenvolvidos
com a ocupagéo de cargos e com a dindmica de elaboracéo de politicas.

Este trabalho enfoca a questdo partidaria brasileira no periodo
contemporaneo através de uma abordagem organizacional mais ampla, segundo
a qual considera-se gue os elementos componentes da dindmica de participacao
& de atuacao na arena governamental tém um papel central no desenvolvimento
dos partidos. Argumento que no ambito das relagdes com o Estado, nossas
agremiacdes vém adquirindo uma significativa centralidade nos processos
politicos, indicando passos importantes para a sua consolidacéo.

Assim, esie trabalho também esta estimulado pela insatisfagdo com
os julgamentos correntes sobre nossas agremiacdes, sobretudo de que lthes
falta, enquanto organizagdes, uma capacidade de influéncia sobre 0s recentes
processos politicos. Nao se trata aqui de reverter valores € concepgdes sobre a

representacdo politica, tampouco de propor um novo modelo tedrico-explicativo

2 8do experiéncias importantes a definigdo dos Conselhos Populares e a gestdo de setor
de satide na prefeitura de Sjo Paulo administrada pelo PT- Partido dos Trabalhadores
{1989-1992), a composicdo e gestdo do "orgamento participative” na cidade de Porto
Alegre também gerida pelo PT(1989-1995), as gestdes do PSDB- Partidos da Social
Democracia Brasileira. na cidade de Fortaleza e no governo do Ceard. 4 esse respeito,
Lawrence §. Graham, "Democratization and the Grassroots in Brazil. Using State and

Local Policy Arenas to Bypass System Constraints”, XIX International Congress of the

Latin American Studies Association, 1993.
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dos partidos no Brasil, e sim, trata-se de ampliar a abordagem partidéria
dominante, de forma a considerar as transformacdes observadas no periodo
estudado, no que respeita as rela¢des entre os partidos € o Estado, como
aspecios do processo de consolidagdo partidaria.

Além disso, nado & demais apontar que, para o pesquisador deste
tema, ndo é pequeno o mal-estar causado pela "singularidade” na qual o caso
brasileiro & permanentemente forgado a se classificar. S8e ha algum tempo a
inadequacdc de nossos partidos aos pardmetros classicos da definicdo do
modelo ideal de Maurice Duverger, ou a classificagcdo de sistemas de Giovanni
Sartori, conforme a referéncia explicita deste autor, sustentam a tese da nossa
natureza de excegdo, considero importante buscar no comportamento partidario
mais recente elementos que nos coloquem num guadro comparativo mais amplo.
Afinal, € o propric Sartori guem aponta que, apesar de "incapaz” de examinar o
sistema partidario brasileiro sob o enfoque sistematico estabelecido pela sua
classificacéio, os partidos brasileiros "realmente mobilizam eleitorados, realmente
estabelscem elos importantes, reaimente desempenham fungbes expressivas e
legitimas e realmente representam tradi¢Bes politicas antigas e arraigadas™.
Nesse sentido, o enfoque adotado e os aspectos estudados neste trabalho
tornam promissora a idéia de que vém ocorrendo alteragbes importantes com os
nossos partidos em diregdo & institucionalizacdo essencial a consolidagéo

democratica.

Este trabalho esta desenvolvido em trés partes. Na Parte | esta

dasenvolvida a discussdo tedrica sobre os limites do modelo classico de analise

3 Maurice Duverger, Os Partidos Politicos, RJ e Brasilia, Zahar/UnB.:1930; Giovanni
Sartori, "Prefacio &  edigdo  brasileira”, Partides e Sistemas Partiddrios,

Brosilia: Ed UnB 1982,



introdugéo

dos partidos politicos - o conceito de partido de massas como conceito de partido
moderne - para a abordagem do papel dos partidos politicos na arena
governamental e as relagbes com o Estado. Nesta Parte I, baseio-me sobretudo
rias contribuicbes da bibliografia tedrica recente sobre a andlise organizacional
dos partidos politicos, segundo a qual o foco fixo da abordagem classica , qual
seja, o vinculo exclusivo dos partidos com a sociedade civil, € deslocado para
gutros ambitos do comportamento partidario, como por exemplo, ¢ governo 2 o
partamenio. Também oriento-me através da bibliografia sobre os governos
partidarios, a partir da qual argumento que as nogdes de for¢a e de relevancia
partidarias sdo desenvolvidas na dinamica de relagdes entre os partidos e os
governos. Com isso, estabeleco as bases tedricas do modelo de analise para os
partidos brasiieiros apresentado na Parte ii.

A Parte il estabelece a discussao tedrica para o caso brasileiro. Nesta
parte apresento um breve resumo dos principais tragos histéricos da questéo
partidaria no Brasil, enfocando o modelo de analise predominante na bibliografia,
que baseia a idéia de fortalecimento e de institucionaliza¢@o partidarias, de
forma quase exciusiva, nas relacbes entre os partidos e a sociedade. Argumento
gue para o periodo pds-85, a concepgdo dominante que afirma a debilidade de
nossas agremiaches representa um enfoque parcial do estudo da organizagéo e

do funcionamento dos partidos.

Em seguida, apresento o conjunto de critérios elaborados para analise
das relacdes entre os partidos e os governos no Brasil no periodo pos-85. Estes

critérios estdo resumidos pelos seguintes indicadores:

a) as caracteristicas do sistema politico que exercem impacto sobre as relacbes

enire 0s partidos e 0s governos;



Introdugéo

b} o processo de formagao dos governos;
c}a distribu_igéo dos ministérios:
d} a influéngia partidaria nas politicas de governo;
e} o impacto da participaco partidaria governamental sobre o desenvolvimento
dos partidos.

A Parte lil apresenta o estudo das relagdes entre os partidos politicos
e 0s govarnos federais brasileiros do periodo pos-85. Atraves da analise dos
indicadores da participacdc dos partidos nas equipes de governo de Tancredo
Neves, José Sarney, Fernando Collor, ltamar Franco e Fernando Henrigue
Cardoso, estabelecidos pelo modelo de andlise elaborado, foi possivel encontrar
um conjunto de aspectos que apontam a arena governamental como um
importante locus de fortalecimento partidario.

Dentre varios elementos, a capacidade de controle politico adquirida
pelos partidos governamentais neste periodo, e observada sobretudo no controle
das pastas vinculadas & area econdmica, emerge como um importante fator na

produgao de recursos politicos para os partidos.

Enfim, com este trabalho, apresento alguns indicadores que apontam
a importancia das relagdes entre os partidos e os governos no Brasil do periodo

p0s-85 para o processo de consolidagie partidaria.
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Parte |

Novas perspectivas para o estudo dos partidos politicos

Apresentacdo:

A atual reflexfo teédrica sobre o desenvolvimento da organizagéo
partidaria orienta-se, em parte, segundo os dilemas apresentados aos partidos
pelas transformacdes do sistema politico, que dizem respeito ao seu
desempenho frente as novas alternativas de representacdo, e a sua capacidade
de adaptacdc aoc cenaric contemporanec. Um dos principais aspectos
phservados nessa reflexdo & a reagdo a critica firme e frequentemente feita pela
bibliografia dominante, fundada na afirmagdo de que o perfil atual dos partidos &
marcade pela auséncia de elementos minimos de organizacdo, e pela
degeneracio das suas fungbes basicas, estabelecidas pelo classico modelo do
partido de massas’.

Este &, de fato, o horizonte de referéncia das principais abordagens
sobre a organizacéo dos partidos politicos e de suas transformagbes nas Gitimas
décadas, e gue inspira, em linhas gerais, as andlises desenvolvidas sobre os
partidos no Brasil. Nesta concepgéio cléssica, as nogbes béasicas de consolidagao

e forga partidarias s8o estabelecidas nos limites dados pelo enraizamente das

‘dntonio Baldasarre, "L'evoluzione dei partiti politici”, in Joachim Raschkeforg), I

Partiti dell’Europa Occidentale, Ed Riuniti: 1983
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relagcdes entre partido e sociedade, e na sua capacidade de representacdo de
atores sociais previamente articulados.

Nesta concepcéo ainda, para os paises que desenvolveram processos
de democratizagao recentes, como 0s ¢asos latino-americanos durante a década
de 1880, estes requisitos constituem uma condigae bdasica do processo de
consolidacdo democratica, definido pela vinculagao das demandas sociais as
instituicGes politicas representativas.

Parte da bibliografia tedrica recente sobre a analise organizacionai

partidaria, eniretanto, aponta a importancia do impacto das relacdes

desenvolvidas entre os partidos e o Estado na redefinigdo dos parametros de

analise do desenvolvimento partiddrio. E£Em linhas gerais, o que destaca es5sa
nova perspectiva de analise sobre o desenvolvimento da organizagéo partidaria &
o deslocamento do foco fixo de analise da abordagem classica, qual seja, o
vinculo exclusivo com a sociedade civil, para outros aspectos do comportamento
partidario, por exemplo, para o seu funcionamento em cargos publicos, nos
governos e o no partamento’.

E no cendrio desta discuss@o gue este trabalho se estabelece. Seu
objetivo & situar o estudo dos partidos brasileiros do periodo contemporaneo pos-
85 numa otica segundo a gqual a arena governamental e a dindmica de relagbes
entre os partidos e os governos figuram como elementos componentes do

processo recente de consolidacéo partidaria.

Katz & Mair: 1994,
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Muito menos que realizar uma ampla recuperacdo das principais teses
sobre a organizacdo e o desenvolvimento partiddrios., o gue se propde aqui é a

ampliacdo da concepcdo cléssica de consolidacdo partidaria, estabeiecida na

forca dos vinculos com a sociedade, para o desempenho e a importancia dos

partidos em outra esfera fundamental de funciopamento politico- a esfera

governamental.

Esta primeira parte do trabatho apresenta os paréametros tedricos que
grientam uma nova perspectiva para o estudo dos partidos politicos. Inicialmente,
no Capitulo 1, estd desenvolvida uma breve apresentac@o das limitacdes das
principais teorias partidarias classicas. O objetivo principal deste capitulo é
introduzir as bases tedricas sobre as quais fundamento a escolha em abordar a
guestdo partidaria recente segundo o estudo das relacbes entre os partidos e o

Estado,

Em seguida, o Capitulo 2 faz uma exposicéo do modelo de analise das
relagGes entre partidos e governos desenvolvido pela bibliografia recente sobre
governos partidarios. O objetivo deste capitulo & o de apresentar os indicadores
sobre 08 quais 0 modelo de analise proposto neste trabalho esta elaborado para
abordar as relagles entre os partidos e os governos no Brasil pos-85. Este

modelo esta apresentado na Parie .

10
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Capitulo 1. Os limites do modelo classico de analise:

a ‘gaiola de ferro’ do partido de massas

O objetivo ceniral deste capitulo é apresentar os limites da abordagem
organizacional classica para o estudo do desenvolvimento dos partidos segundo
suas relagdes com o Estado através, sobretudo, do impacto de sua participacédo

na arena governamental.

Em termos gerais, pode-se afirmar que € ao modeio de partido de
massas elaborado por Duverger, entendido como tipo ideal do partide moderno,
que algumas das principais abordagens tebricas reagem guando analisam as
transformacgbes dos partidos, estabelecendo seus parametros num continuum
entre a ascensdo e o declinio dos partidos politicos.

De fato, com o modelo de Duverger, concebido em uma perspectiva na
qual a ideologia € o principal recurso organizativo, estabeleceu-se um patamar
de condigbes minimas de definicdo, sobre o qual se orienta uma grande parte
das analises sobre o desempenho e a mudanca dos partidos ao longo das
nitimas décadas. Fundamentalmente, o modelo classico de Duverger estabelece
requisitos de formagdo e de funcionamento que déo o perfit da organizacéo
partidaria segundo o tipo de vincuios estabelecidos com a sociedade.

As principais caracteristicas do partido de massas podem ser

agregadas nos trés seguintes aspectos;

11
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al uma origem externa ao pariamento, estreitamente vinculada as iniciativas de
organizacdo dos atores sociais;

b) uma clara definicao ideolbgica, através da qual se estabelece uma atividade
politica intensa, permanente, criadora de vinculos estreitos entre a organizagéo e
seus membros;

¢) uma organizagéo interna intensa, centralizada e fortemente articulada, por
onde se estabelecem graus de disciplina e de coesdp em torno de decisbes e
acdes partidarias. Este funcionamento hierarquico articulado confere a dimensao
da forca partidaria de representacéo e de organizagéo“.

Segundo este referencial, as nogles de forga e consolidagéo
partidarias derivam basicamente da intensidade da organizagédo e dos vinculos
estabelecidos com as bases partidarias, e do funcionamento do partido enquanto
ator politico unitario. Em que pese o cuidado de Duverger em apontar que esses
parametros de definicdo dirigem-se fundamentaimente a certos tipos de
partidos!, este modelo estabeleceu definitivamente os parametros do

desenvolvimento dos estudos partidarios ao longo dos ultimos 40 anos.

SMaurice Duverger. Os Partidos Politicos, RJ, Zahar/UnB:1980. Ver ainda o estudo deste
modelo em Kenneth Janda e Desmond King, "Formalizing and testing Duverger's theories

on political parties”, in Comparative Political Studies, vol 18, 1n°2, 19835

‘Duverger aponta em trabalhos posteriores & construgdo de seu modelo, a necessidade de
adaptacdo da definiglio de partido, e afirma a adequagdo da denifigdo organizacional
aos partidos de esquerda. Maurice Duverger, "Classe sociale, ideologia e organizzacione
partitica”, in Sivini (org). Sociclogia dei Partiti Polirici. 1l Muline:1971, citado em
Giovanni Sartori, Partidos ¢ Sistemas Partiddrios, RJ, Zahar/UnB:1982, p.90.

12
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1. As principais abordagens cléssicas

Em linhas gerais, pode-se organizar as principais abordagens teodricas
sobre © desenvolvimento organizacional partidario, elaboradas desde a
apresentagdo do modelo classico do partidos de massas no inicio da década de
1850, segundo quatro dticas, quais sejam, as 6ticas da degeneraciio, da
transformagéo, da sobrevivéncia, e do declinio dos partidos. Vejamos,
brevemente, a caracterizagdo de cada uma delas.

Para a dtica da degenerag¢do partidaria, o partido de massas, quando
exposto as imposigdes do sistema politico e suas transformacdes, entra em seu
curso natural de declinio. A tese que melhor representa esta tendéncia é
sustentada por Kirchheimer, segundo a qual as organizacdes partidarias, sob a
pressdc da dindmica da sociedade de consumo e a consequente atenuacao das
divisfes entre classes, sdo conduzidas a retirar a énfase ideoldgica de suas
propostas e a ampliar as bases de representacdo, tornando-se amplos partidos
populares, os denominados "catch-ali parties"™. Com a reducdo do conteddo
ideologico, fica também reduzido o papel dos elementos organizativos, como por

exemplo, 0s membros partidarios, no processo de construcdo do novo sujeito

°r Kirchheimer, "The transformation of Western Kuropean Party Systems”. in

LaPalombara and Weiner (eds), Political Parties and Political Development, Princeton

{P: 1966

13
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politico de ampla dimenso. A 'desenfatizacdo ideoldgica', em resumo, é um fator
central do processo de degeneracgéo da forma do partido moderno®.

A visdo predominante da perda da capacidade funcional dos partidos
qgue caracteriza as abordagens apontadas, & também o enfoque desenvolvido
pela 6tica da transformagio partidaria.

O modelo analitico do desenvolvimenio partidério elaborado por
Panebianco’,  funda-se na idéia de um ciclo de evolugdo organizacional
gstreitamente condicionado pelas reiagoes que o partido estabelece na sua fase
de formacaoc e, depois, pela interacdo com outras instituicdes do sistema politico.
4 cada fase desse ciclo, o partido se adapta e se transforma frente as diversas
necessidades que se colocam, definindo seu grau de institucionalizagao.

Para Panebianco a institucionalizacio partidaria tem duas etapas: ela
&, inicialmente, um processo de definicdo do perfil da organizacao, desenvolvido

a2 partir do seu nascimento, momento em que tanio a ideclogia detém papel

®Esiudos posteriores & tese de Kirchheimer, dedicados ao impacte da crise da ideologia
ne desenvolvimento partidério apontaram para a capacidade de adequacdo da forma-
partido através da dindmica de relagbes com as bases eleitorais ¢ do priprio
realinhaments do sistema de partidos. Um bom resumo desses estudos esta em Karl
Dittrich, "Testing the Catch-all Thesis: Some Difficulties and Possibilities”, in Hans
Daalder & Peter Mair (eds.), Western Eurapean Party Systems. Sage: 1983, Fica ilesa, no

entanto, a tese da degeneracdo do modelo classico.

4. Panebianco. Political Parties: Organization & Power, Cambridge UP:1988.
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crucial na definicdo de sua identidade, quanto detém as liderancas na articulagao
das bases sociais’.

A segunda etapa define a sua intensidade, e se desenvolve segundo
dois processos: as relagdes estabelecidas com © meio politico externo, e as
relacdes de interagdo interna a organizagéo. O que define se um partido & forte
ou fraco € o seu grau de autonomia e de controle de recursos no intercambio
com outras instituicdes do meio politico, bem como o seu grau de coesdo
estrutural, de centralizagdo e de articulagBo entre o0s setores internos
partidarios”.

Pode-se afirmar que é bastante nitida a semelhanga entre as bases
constitutivas do conceito de forca e consolidagéo partidarias dos modelos de
Panebianco e Duverger, sobretudo no que se refere a estreita relacao
estabelecida entre as caracteristicas genéticas do partido e o seu
desenvolvimento. No entanto, Panebianco dedica-se & avaliagac das
modalidades de transformacdo deste modelo, e elege a profissionalizacao das
organizacbes partidarias como ponio central.

O modelo de partido profissional-eleitoral apresentado peio autor € um
produto da interagdo com 0 'meio’ partidario, e responde a duas imposigdes
basicas gue concorrem para a suplantacdo das sub-culturas politicas

tradicionais, quais sejam:

Spanehianco: 1988, pp.53-54.

“idem, pp.55-68.
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.as mudangas relacionadas ao sistema de estratificacéo social, e as suas
imposicdes sobre a natureza politica do eleitorado e sobre a composicdo dos
interesses politicos; e,

.as mudan¢as relacionadas a entrada da tecnologia na reestruturagdo dos
sistemas de comunicagac politica, sobretudo através dos meios de comunicago
de massa.

Este enfogue fatalista centra-se nas conseguéncias organizacionais
geradas pela nova dinamica de relagdes externas, proprias ao 'meio partidario’ e
qiie passam a ser priorizadas pelos partidos. O 'declinio da identificagéo
partidaria e do 'eleitorado de pertencimento’, e das formas de vinculagé@o com a
sociedade, sdo observados como produtos de um processo de ajuste das
organizacOes a essas mudangas, e que expressa a fragueza natural produzida
pelo seu ciclo evolutivo™,

A otica da sobrevivéncia partidaria, por sua vez, funda-se nas
condicdes de adaptacdo impostas pela crise do sistema de representacdo e pela
consequente perda do papel funcional dos partidos: o surgimento de novas
identidades coletivas e movimentos socigis compartiiham a finalidade basica do
partido moderno que € a institucionalizagdo das mudangas sociais, e ievam a que

os partides dividam o terreno da representago.

¢} A época histérica dos partidos fortes/institui¢des fortes (os partidos de massa
analisadoes por Weber e Duverger) parece estar chegando ao fim.". A. Panebianco:1988,

pg. 267 {trad minha).
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O cenério contemporaneo de representacdo € marcado pela perda do
monopdlic dos vinculos politicos entre o Estade & a sociedade, produzido
fundamentalmente pela tendéncia & convergéncia programatica e pelo
enfraguecimento da organizacdo e das funcdes basicas partidarias, quais sejam,
a capacidade de identificagdo politica, de integracéo de setores sociais, e de
agregacio de interesses.

E sobre este cenario que Pizzorno desenvolve a idéia basica de que ©
formato classico de partide moderno enconira condigcbes de sobrevivéncia nos
gisternas politicos contemporaneos'’. Para o autor, a perda da capacidade
funcional dos partidos mostra que partidos fortes s&o fendmenos politicos
temporarios, correspondendo a periodos de grande transformacgéo social, e a sua
sobrevivéncia é definida pela sua atuac@o em processos politicos componentes
ga dindmica democratica, sobretudo:

.a operacionalizagdo da escolha e do consensa, no sentido de que figuram na
arena competitiva come corpos coletivos de interesses, e

.a operacionalizacdo dos governos, fundamentaimente através da sua
capacidade de mediagio politica e de influéncia no processo decisoric™.

Dessa forma, mesmo gue a relagéo estabelecida entre os partidos e ©

Estado, estimulada pelo declinio das relagbes com as bases sociais, seja

"4, Pizeorno, 1 Sogetti del Pluralismo-Classi Partiti Sindacati , 1l Mulino:1980 ;
"Interests and parties in pluralism”, in 8. Berger (org), Organizing Interests in Western

Europe - pluralism, corporatism and the transformation of politics, Sage: 1981

Vrraterests and parties in pluralism”, in S.Berger: 1981
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considerada um desvio degenerativo, €la garante aos partidos, atraves da
sobrevivéncia, certa centralidade adquirida nos processos politicos.

O ditimo enfogque f;ue apresento sobre a crise do sistema tradicional
de representacéo sustenta a tese do declinio partidario. Esta abordagem afirma
o declinio dos partidos politicos como um resultado da inadequagéc de sua
gstrutura e seu funcionamento tradicionais para estabelecer vinculos com 0s
novos interesses e questdes apresentados pelo sistema politico contemporéneo.

Em linhas gerais, o surgimento e o fortalecimento de organizagbes
tundadas sobre as questSes trazidas pela "nova politica” - p.ex., 0s grupos
ambientalistas, as minorias e 0s grupos étnicos e religiosos - s80 considerados
uma resposta & busca de estruturas afternativas de partici;ﬁagéo, capazes de
ocupar o espaco de representacdo ndo preenchido pelas agbes partidarias
convencionais. Essas novas organizagbes compdem um perfil bastante
diferenciado dos partidos tradicionais quanto & estrutura interna, quanto &
composicao das bases sociais e quanto ao contetdo das agbes politicas, e
consequentemente  definem, pela sua propria natureza, vinculos mais
participativos de representagﬁc”. O declinic dos partidos € considerado uma
consequéncia natural da perda de terreno da politica institucional tradicional

frente aos novos interesses e as novas quesides.

“Kay Lawson and Peter Merkl (eds), When Parties Fail. Emerging Alternative
Organizations. Princeton: 1988, especialmente, Kay Lawson, "When linkage fails", pp. 13-
38 Tilman Evers, "De costas para o Estado, longe do Parlamento”. SP,Novos Estudos
Cebrap, vol.2, n°l, 1983: Joseph Huber, Quem deve mudar todas as ceisas. As

alternativas do movimento alternative, SP, Paz&Terra: 19835,
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2. Novos caminhos

Este breve resumo de algumas das principais abordagens tetricas
sobre @ organizagao partidaria deixa claros os limites colocados pelo referencial
do partido de massas quando se busca analisar o papel dos partidos nos
sistemas democraticos contemporaneos.

Ao meu ver, ao contrdric do enfoque negativo imposio pelos
parametros classicos daguela abordagem, parece correto deslocar o foco de
analise para a capacidade de adequacdo dos partidos as transformagdes
recentes do sistema politico, bem como ampliar os referenciais de seu
desenvolvimento para as demais arenags nas quais o0s partidos vém
desenvolvendo suas agbes, sobretudo através do estreitamento com a arena
governamental.

O cendrio de transformagdes socio-econdmicas, politicas e culturais
observadas nas ultimas décadas definiu um campo de participagdo e de
representacdo politica compartithado entre partidos, grupos e movimentos
organizados, estabelecido sobre interesses de natureza variada, e determinados
num lerreno caracterizado tanto pela manutengdo dos antagonismos sociais e
das questdes ali produzidas, quanto pela emergéncia de novas questbes na
cena publica.

A perda pelos partidos do monopdlio exclusivo da organizagao e da
representacéc de interesses veio acompanhada de uma capacidade de
adeqguacdo imposta pelas diversidades expressas nas varias demandas, bem
como de uma capacidade de adequag@o as necessidades do Estado em

responder a essas demandas. As mudancas desenvolvidas pelos partidos
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pcorreram em ambitos variados, como na sua organizacao interna e nas suas
formas de funcicnamento, mas atingiram tamﬁém, especificamente, o processo
de composi¢do das reivindicacfes, de forma a possibilitar que as organizagdes
partidarias continuassem a manter o controle predominanie sobre as agendas
trazidas ao processo politico™.

Parece correto afirmar gue no conjunto de mudancgas introduzidas nos
partidos, a8 capacidade de incorporacéo tematica ¢ a que melhor define sua
adapta¢do as demandas politicas contempordneas no campo das relagdes com a
sociedade, Nesse ambito se estabelecem, por exemplo, os chamados "novos
partidos”, formados sobre a representagéo de 'novas questbes’' e pela introdugéo
de um novo contetide ao conflito politico no ambito da politica partidaria™.

Mesmo dividindo o espago da representacdo de interesses com
organizacbes politicas ndo-eleitorais de dimensdes variadas, os partidos detém a
capacidade de figurar na cena publica como sujeitos coletivos privilegiados, pois
sdo as instituicdes capazes de conferir a amplitude necessaria para a
representacdo de interesses populares na politica, dada a sua maior capacidade

de integracdo de clientelas e mobilizacéo de eleitorados'®.

“poter Mair. "Adaptation and Control: Towards an Understanding of Party and Party
Svstem Change”, in Hans Daalder & Peter Mair, Western European Puarly Systems.

Continuity and Change, London, Sage: 1983.

SConsultar especialmente o numero tematico "New Political Parties”, International

Palitical Science Review, vol. 6, n.4, 1983,

Cryank Wilson, "When Parties Refuse to Fail:the Case of France”, in Lawson and

Merkl: 1988; Paclo Farneti, "Partiti, stato e mercato: appunti per un'analisi comparata”,
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Nesse sentido, ao invés de considerar as mudancas partidarias como
conseguéncias de um cicio degenerativo, cabe considerd-las como formas de
operacionalizar a dinamica dos sistemas democraticos contemporéaneos gue se
desenvolvem em arenas variadas.

Como pode ser observado nas varias abordagens ciassicas
apreseniadas, o foco de analise exclusivo sobre os vinculos entre a organizacio
e & socigdade coloca o partido politico numa gaiola de ferro que inviabiliza
considerar @ expansao de suas agdes observadas no periodo recente como um
fator de fortalecimento e desenvolvimento.

Uma ideia que este trabalho apresenta é a necessidade de estender
os pardmetros ciassicos de analise do desenvolvimento dos partidos, de forma a
considerar as agdes pariidarias desenvolvidas em outras arenas, sobretudo as
reiagbes com o Estado, como um aspecto concorrente do processo de
consolidacfo partidaria. A apresentacdo desses parametros mais amplos € o

obietivo do capitulo seguinte.

in I Sistemi di Partito, Milano, Franco Angeli'1986, Robert Harmel and John D,
Robertson, "Formation and Success of New Parties A Croos-National Analysis”, in

Fmternationad Science Political Review, val .6, n” 4, 1985
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Capitulo 2. Novas abordagens para o estudo dos partidos

Como foi apontado acima, o objetivo deste trabalho e apresentar a
dinadmica de relagbes entre o0s partidos e o5 governos como elemento
fundamental para o estudo do processo de consolidagdo partidaria. Uma nova
perspectiva do estudo do desenvolvimento partidario vem sendo apontada pela
bibliografia internacional como uma estratégia central para analisar as mudangas
& adapta¢ées dos partidos, e que baseia-se n&o apenas no deslocamento do
foco principal da abordagem ciassica -0 vinculo exclusivo com a sociedade civil-
para outros campos do comportamento partidario, mas também baseia-se em

importantes alteracdes na propria concepgéo de partido politico!?.

1. A concepgdo de partidoe politico

Em linhas gerais, dois principais pontos introduzidos por essa nova
abordagem susteniam o enfoque apresentado neste trabalho. Em primeiro fugar,

trata-se de afastar-se da concepgdo de partidos como atores unitarios,

entendidos como organismos caracterizados por forte articulacdo intema e por

um alto arau de interdependéncia no funcionamento de seus varios setores. Esta

é uma importante alteracdo na concepgéo classica de partido politico, na qual

7 Katz & Mair:1994, especialmente Peter Mair, "Party organizations: from civil society
to the state”, , pp. 5-12; lan Budge and Hans Keman, Parties and Democracy, Oxford
[P, 1990: Martin Shefter, Political Parties and the State.The American Historical
Experience, PrincetonUP:1994.
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fica define-se para o partido de massas um esquema interno de organizacéo
fechado, estabelecido por exigéncias ideoldgicas e politicas, e & concebido como
uma micro-sociedade, com valores e estilos préprios articulados?e,

Esta é também uma importante alieragdo para a analise do
comportamento partidario, pois permite abordar o seu desenvolvimento através
de uma analise desagregada dos elementos de organizagéo e de funcionamento.

O segundo ponto desta abordagem & o destague do papel do Esfado

no processo de desenvolvimento partidario. Este aspecto fundamenta-se na

afirmago de que a reorganizagdo do perfil partidaric contemporaneo vem
ocorrendo devido, predominantemente, a influéncia da participagdo dos partidos
nos carges publicos, e define, sobretudo a  sua importancia na arena
governamental.

Este aspecto defne outros campos do desenvolvimenio partidario.
Através dele, altera-se o enfoque predominante dado a relacdo de mediacéo
axercida pelos partidos entre o Estado e a sociedade, na qual o objetivo central €
o de fortalecer a sociedade frente ac Estado. Nessa segunda relagéo de
mediagdo, 0 Estado promove o fortalecimento partidario, sobretudo através de
um conjunto de recursos organizativos e de legitimacédo obtidos através das

experiéncias recentes dos partidos nos governosty,

18 Raldassare:1983; Sigmund Neumann, "En torno a un estuydio comparativo de los

partidos politicas”, in Neumannforg). Los Partides Politicos, 1963

1 Adqir: 1994,
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O impacto do esireitamento das relacbes dos partidos com ¢ Estade
no sentido do fortaiecimento partidario, pode ser obervado em dois ambitos
principais. No ambito da organiza¢do interna, as implicacdes no perfil e no
funcionamento partidarios sdo estabelecidas através das legislagdes eleitoral &
de organizacdo. Os parametros legais para & definigdo de partidos nacionais, a
composicdo dos orgéos internos, a forma de distribui¢do interna de poder, e a
regulamentacfo dos subsidios publicos sdo alguns dos aspectos da organizag¢ao
partidaria em que se observa o impacto da capacidade reguladora do Estado?.
Em contexios politicos de consolidagdo democratica, a regulamentacio estatal
sobre o financiamento partidario e a realizagdo de campanhas eleitorais, vém
sendo consideradas tendéncias claras do poder publico em fomentar as
atividades dos partidos politicos?,

Um segundo ambito de influéncia do papel do Estado na organizagao
dos partidos ocorre através da proximidade com as burocracias publicas, atraves
da ocupagdo de postos de governo e de posigdes de autoridade por liderangas

partidarias. Segundo Shefter, esta relagdo define condigbes para o

2 Thomas Poguntke, "Parties in a Legalistic Culture: the case of Germany”, in Katz &

Mair: 1994, pp.185-213,
27 Xiomara Navas Carbo. "La regulacion del financiamento de los partidos politicos y de

la campaia electoral en América Latina”, in Dieter Nohlen{ed ), Elecciones y Sistemas

de Partidos en America Lating. San José, HDH/CAPEL: 1993
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desenvolvimento de partidos fortes, e tem importantes implicagdes para a
estrutura partidaria e para as suas estratégias eleitorais??,

Quanto ao funcionamento, observa-se que a organiza¢do partidaria
desenvoive cada vez mais acfes orientadas para o Estado, e conforma uma
dinamica que redimensiona as relagbes com a sociedade civil. Através da
utilizacdo de recursos geridos em cargos piblicos, e do controle sobre as
politicas plblicas em geral, tanto no ambito do governo quanto do parlamento, 0s
partidos ampliam a capacidade de constituicdo e de manutengdo de clientelas
gleitorais, e fortalecem os vinculos entre a demanda publica & o Estado?.

Outros  indicadores do desenvolvimento partidario na arena
governamental s80 observados na esfera da competicdo politica, através da
ansiise de trés aspectos principais, quais sejam, o desempenho eleitoral, o

posicionamento no parlamento e a efetiva participagdo no governo. Para o

22 Shefter:1994, especialmente os caps.] e 3. O autor apresenta duas classes de
partidos:a} partidos externamente mobilizados, estabelecidos por lideres que ndo ocupam
pasigdes de poder no regime vigente e gque buscam sustemtagdo nas atividades de
organizag@o ¢ mobilizagdo de massa; e b) partidos internamente mobilizades,
estabelecidos por lideres que ocupam posigBes de autoridade no regime. Tais partidos
apenas voltam-se para a construg@o de uma ampla organizagdoe partiddria se isso ¢

necessdrio para o exercicio do poder.

23 jdem. Sobre a caracterizagdio do papel dos partidos no estado moderno ¢ sua relagdo
com as politicas redistributivas, Walter Dean Burnham, "Parties and Political
Maodernization”, in Richard McCormick (ed), Pelitical Parties and the Modern State,
Rutgers UP: 1984, '
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presente trabalho, no entanto, os limites estdo postos no estudo da participacéo
partidaria no governo.

A imporiancia da dindmica dos governos para a analise partidaria € um
aspecto ja esbocado por Sartori no estudo da rejevancia dos partidos para o
sistema politico®. A nocéo de forga partidaria tem estreita relagdo com o grau de
relevancia do partido na dinamica de competicdo, ¢ & expressa segundo os
seguintes indicadores:

1} a forca eleitoral, entendida como forga do partido no parlamento, medida
atraves do numero de cadeiras obtidas, e
2) o potencial de governo, entendido como a capacidade necessaria a formacéo
de coalizGes ou maiorias governamentais.

Os parametros tebricos apresentados por Sartori s&o claros em afirmar
gue ¢ campo de relagdes entre os partidos e o Estado abriga, de fato, condicGes
para o desenvolvimento e consolidacdo dos partidos. Acompanhando esta nova
abordagem, pode-se enunciar aqui dois supostos basicos que orientam este

trabatho, guais sejam,

24 v partidos governamentalmente rvelevanies sdo os que realmente governam,
participam de um governo ou ¢ apoiam proporcionando a maioria necessaria”. Giovanni
Sartori, Partides e Sistemas Partiddrios, RJ, Zahar/UnB:1982, pp.144-147; 329-331.
Interessante observar que, na busca de 'uma definicdo minima' de partido, estrarégica
para sen estudo, Sartori ja aponmic a necessidade de substituir a exigéncia dos
pardmetros de organizagdo, pela exigéncia de que o grupo politico seja eficiente e coeso
para eleger candidatos: "um partido ¢ qualguer grupo politico que se apresente em

eleigbes, e seja capar de colocar através de eleigbes, candidatos a cargos

piblicos. "(p.86).
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.& nogdo de consolidagdo parfidaria, enfendida como um produto de dois
processos concorrentes: o desenvolvimenio das relagbes enire partido e
sociedade, e 0 desenvolvimento das refagbes entre partido e Estado,

.o papel dos partidos no processo de formagac dos governos e de seu

desenvolvimento como um indicador de forga partidarnia.

2. Parametros metodoldgicos para o estudo

das relagbes entre partidos e governos

Neste trabalho afirmo gue com a democratizag@o iniciada no periodo
pos-85, a arena governamental brasileira constituiu-se um locus fundamentat
para a consolidac8o partidaria, e para isto, analiso a refacdo dos partidos com 0s
governos no periodo entre 1985 e 1995,

Para estudar as formas de relacionamento entre partidos ¢ governos,
recorre ao modeio de analise de governos partidarios: este modelo possibilita

identificar a medida na gqual se entrecruzam os sistemas decisorio e de

representacdo em sistemas politicos democraticos.

O modelo de analise de governos partidarios é, na verdade, um
complexo de conceitos originaimente elaborado para o estudo de sistemas
parlamentaristas, onde & imediatamente visivel a relacio de influéncia partidaria
na arena decisoria, seja através das articulagao do parlamento, ou da formacéo e
funcionamento dos gabinetes de governo.

Contudo, os elementos sobre 0s quais se baseia s&o um instrumental

poderoso: os indicadores de analise de governos partidarios possibilitam avaliar
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us componentes do funcionamento do governo democratico em geral, guais
sejam, © papel dos partidos na sua formacdo, as relacdes entre os poderes
executivo e legislativo, e o grau de participacdo dos partidos na definicdo de
politicas. Com relagdo aos sistemas presidencialistas, mesmo apesar da maior
autonomia que este sistema confere ao poder executivo frente aos partidos, a
presencga de formas de influéncia partidaria no desenvolvimento dos governos é
também um elemento central da dindmica politica.

Assim, considero Uleis os referenciais deste modelo como
ferramentas para a analise das relacbes entre partidos e governos em ambos os
sistemas de governo, e procuro adequa-ios para o estudo do presidencialismo
prasileiro.

No préximo item apresento os principais pontos tragados pela

bibliografia especifica sobre governos partidarios.

2.a) As teorias sobre governo partidario

MNeste item estdo apresentados os aspectos que diferenciam as duas
principais abordagens sobre o governo partidario desenvoividas na bibliografia.

Esta & uma etapa importante, porgue contribui para explanar a escotha
em abordar a relagéo entre os governos ¢ os partidos no Brasil através de uma
nova perspectiva dos estudos partidarios. A linha demarcatdria entre as duas

principais abordagens é desenhada pelas diferencas entre as perspectivas
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“‘classica” e “nova” do estudo do desenvolvimento partidaric apontadas

anieriormente.

2.a.1) A teoria "classica” do governo partidario

A primeira abordagem sobre governo partidario -que considero de 'tipo
classico’- baseia-se na concep¢ao classica de partido politico tratada no item
anterior. Em linhas gerais, esta abordagem considera ¢ conceito de governo
partiddrio um conceito proprio ao funcionamento de democracias consolidadas,
concebidas como um produto da acgdo de partidos através de sua capacidade de
representar e de governar segundo interesses previamente organizados. Para
essa abordagem, a relacdo entre 0s governos e os partidos que sustentam esses
governas é resultado do grau de consolidagdo do sistema politico e, portanto, do
alto grau de estrutura¢do partidaria, entendido, sobretudo, como a presenga de
partidos de massa.

Em uma definicdo mais detathada, governo partidario é um tipo de
governo democratice com as seguintes caracteristicas de funcionamenio:

. as principais decisdes de governo sdo tomadas por individuos eleitos oriundos
dos guadros partidarios, ou nomeadas por eles, e capazes de exercer controle

efetivo sobre a burocracia e agéncias publicas;

. as politicas séo decididas no interior do partido governante ou da coaiizéo

governante, e séo formuiadas pelos quadros partidarios; e
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- @ recrutamento da equipe para os mais altos postos do governo (ministérios,
p.ex.} ocorre no interior do partido ou da coalizdc de partidos, sendo que seus
posicionamentos s&o definidos no interior das suas organizacdes?,

Assim, no sentido de identificar o grau de autonomia ou de
dependéncia dos governos com relagdo aos partidos, segundo esta concepcdo o
conceito de governo partidério aborda duas dimensdes basicas:

a dimensdo de massa da politica, que implica em gue o0s partidos que
participam dos governos s&o um canal fundamental do comporiamento de massa;
. a dimensdo governamental, gue aborda as formas de interagéo dos partidos
nos governos com o parlamento e com o processo decisdrio.

Ainda nesta concepcdo, a dimensfio organizacional do partido ¢

fundamental, uma vez que a forte estruturacéo do partido & um fator de garantia
da unidade do governo através do compartilhamento dos mesmos objetivos
coletivos ideologicos e instrumentais por todos 0s membros que o compdem. E
também fundamental a dimenséo ideocldgica e programatica, dado que o governo
partidario elabora a sua agenda de ag¢des segundo os programas dos partidos

que o apdiam?®,

28 Richard Katz, "Party Government: a rationalistic conception”, in Castles and
Wildenmann (eds), The Future of Party Governmeni-vol i: Visions and Realities of
Parity Government, Berlin, Walter de Guyter&Co:1986. Ver também R. Katz, "Party
Government and its alternatives”, in Katz f{ed} Party Governments: European and

American Experiences. Berlin, Waiter de Guyter&Co:{987.

2 Maurizio Cotia, "Realities and Meanings of Party Government”, European University

Tnstitute: 1990, mimeo.
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Fara essa abordagem cldssica, ©0s governos partidarios séo
fortemente dependentes do grau de coeséo interna e da forte discipiina dos
parlidos, de forma a assegurar 0 apoio parlamentar as agdes do poder executivo,
garantindo ¢ desenvolvimentc do governo?’. Nesse sentido, seu perfil de
funcionamento & produto da influéncia de ftrés elementos pértidérios
fundamentais:

.as bases sociais, gue coniribuem para identificar o aicance das decisfes
governamentais;
.a ideologia, que define o perfil das equipes de governo & o conteudo das
politicas pablicas, e
.a estrutura, que define a capacidade de articuiagdo e de coesdo interna do
partido<®.

Estes sdo os elemenios que capacitam os partidos a definirem um
maior grau de sustentacdo ao governo partidario, tanto ao nivel global, quanto

com relacdo a politicas especificas®.

&7 Richard Rose, "Still the era of pariy government”, Parliamentary Affairs, vol. 36, n°3,
1983, Para umo discussdo sobre as possibilidades reais desse modelo. Giuseppe di
Palma. "Party Government and Democratic Reproducibility: the dilemma of new

democracies”, in Castles and Wildenmann {1986).

28 Jean Rlondel, "The political factors accounting for the relationship between

governments and the parties which support them”, European University Institute: 1992,

miimeo.

2 Jean Blondel, "Government and supporting parties: definitions and classifications”,

European University Institute: 1991, mimeo.
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Dessa forma, ¢ desempenho do governo partidario esta diretamente
relacionado ao grau de organizacdo do partido, e também depende de vetores
constitutivos importantes ligados ao sistema politico, quais sejam, as estruturas
institucionais nacionais e 0os mecanismos que aumentam ou diminuem a sua
capacidade de funcionamento, por exemplo, o sistema de governo, o sistema
partidario, a natureza do sistema eleitoral & a forma do poder executivo. Parte
desta bibiografia classica é clara ao apontar a presenca de arranjos institucionais
especificos, como o sistema parlamentarista, e a existéncia de partidos de
massa, como condigbes basicas propicias para a formagéo de governos
partidarios.

Dentro dessa abordagem classica, e adequando essa visdo a cenarios
politicos diferenciados, Blondel apresenta um modelc de andlise comparativa
pelo qual aborda 0s possiveis espagos de interseccdo entre os partidos e o
governo, que variam em cada pais segunde a infludncia dos arranjos
institucionais nacionais especificos. O cendario mais geral de observacdo dessa
relagcdo ocorre em sistemas competitivos pluripartidarios, que funcionam com
sistemas de governo tanto parlamentaristas quanto presidencialistas, e que

conformam gabinetes de governo ou governos de coalizéo3!.

¥ Gianfranco Pasquino, "The impact of institutions on parly government: tentative
hypotheses”, in Castles and Wildenmann:1986; Blondel:1992, pgs.3-19. Kaiz é definitivo
quando afirma que "0 mais forte fator condicionante para o governo partidario no

presenie é ter (idu governo partidario no passado”, Katz, op.cit: 1986, P33 (trad. minha).

3 Jean Blondel, "A model for the analpsis of government-party relationships”.

European University Institute: 1991 mimeo, ¢ "The relationship between governments

32



Parte | - Capitulo 2

O modelo de andlise das relacdes de autonomia ou de dependéncia
nas  governos partidérios, desenvolvido por este autor, funda-se numa idéia de
adapfacdo das vérias diferengas existentes entre 0s dois corpos, o partido e ¢
governo, e baseia-se na avaliagdo de trés aspecios centrais dessa relacéo, que
indicam as formas de participagéo desenvolvidas no governo, quais sejam, ©
padrac de recrutamento de elites, o processo de elaboracdo de politicas, e as

formas de patronagem existentes. Vejamos cada um desses aspectos:

ajo padrac de recrutamento da equipe de governo. E o padrio de alocacgio dos
minisiérios entre os partidos que formam a coalizdo governamental, ou, ainda,
enire 0s partidos gue, mesmo parcialmente, apbiam o governo constituido. Este
€ um indicador que permite avaliar de forma quantitativa o peso da participacdo
no govemo e, portanto, dimensionar a capacidade de influéncia no processo
decisorio. Os pard@metros desta analise compreendem basicamente os critérios
de nomeacao (fillacdo partidaria, origem da indicacéo e natureza da indicacdo-se
politica ou técnica), e o fator tempo (0 periedo entre as nomeacdes de uma
mesma pasta ou de parte da equipe deniro de um mesmo governo);

b} a influéncia no desenvolvimento de politicas. Este aspecto da corpo ao
objetivo basico dos partidos, que é a obtencdo de postos de governo, mas néo

produz necessariamente uma proporcionaiidade exata entre o numero de

anid supporting parties: an overall assessment", European Univsersity Institure: 1993,
mimey. Ver também César Cansino, "Las relaciones gobierno-partide en América Latina.
Lineamentos tedricos parg el andlisis comparado™, in Las relaciones gobierno-partido

en America Latina- an estudio comparade, 1994, no prelo.
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ministérios por partido ou o tamanho do partido, e o grau de influéncia partidaria
neste campo. Seu estudo é feito segundo a analise do papel dos partidos nos
periodos de formacgéo e de desenvolvimento de politicas escolhidas;

c} o sistema de favores e patronagem. Este aspecto faz parte de um sistema de
negociagdes mais amplo enire partidos e governo, e a sua importancia na
dinamica governamental varia nos paises estudados. Seu estudo permite avaliar
os instrumenios de pressdo dos governos sobre os partidos e vice-versa. Este
modelv afirma a estreita dependéncia deste aspecto com relacdo as
caracteristicas da cultura politica de cada pais, e admite c¢laramente as
dificuldades para identifica-io e avaiia-io.

Como pode-se observar, sao rigorosas condigbes partidarias que
definem a constituicdo de governos partidarios segundo essa abordagem. Com
base neste cendrio, é da propria bibliografia que desenvoive esta abordagem que
emerge © questionamento sobre as condigbes impostas a constituicdo de
governos deste tipo, e a critica bésica afirma, com clareza, que a avaliagéo da
realidade do governe partidério depende da concepcdo de partido

desenvolvidas<,

32 Svbressaem aqui o trabalho de Katz(1386), que aponta uma tendéncia ao declinio do
governg  parlidario vinculada o processe de evelugdo da forma cldssica de
pariidos(pp. 46-30); Rose(1983}, que aponia a possibilidade destes governos funcionarem
com partidos com um grau menos rigido de organizagdofo autor indica, por exemplo.a
inexisténcia de partides disciplinados no governo inglés do séc. 19, e uma disciplina

pariidaria apenas contingenie na década de 1970), ¢ Cotta{19906).
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Apesar da ampla capacidade de aplicagdo do modeio de Blondel para
o estudo das relagdes entre governo e partidos de apoio ao governo, em
diversos cenarios politicos democréticos e com arranjos institucionais variados, é
clara a sua filiacdo a uma abordagem na qual a concepcéio classica de partido
politico € requisito fundamental para a definicdo da capacidade e do grau de
desampenho deste tipo de governo.

Nesse sentido, mesmo trazendo indicadores de adequacdo a um
cendrio politico como o cenario brasileiro, caracterizado por um sistema
presidencialisia de governo que funciona & base de um sistema pluripartidario,
este modeio funda-se nos supostos da nogdo de consolidacgho partidaria que
este trabalho propOe ampliar. Assim, buscou-se um segunda abordagem para
embasar este estudo, que apresenta uma andlise das relagdes entre 0s partidos

¢ o governo a luz da nova perspectiva do estudo dos partidos politicos.

2.a.2) Uma nova abordagem do governo partidario -

as bases do modelo de analise

A abordagem desenvolvida por Budge & Keman traz inovagdes
tedricas importantes para a analise de governo partidario®. Estes autores
focalizam o comportamento partidério & luz da capacidade de regulagdo do
Egtado exercida através da dindmica de governo, e trazem um suposto bésico
pars o modelo global de analise: os partidos, quanto & organizagao e &o

comportamento, variam segundo circunstancias politicas. Esta flexibilidade

33 Budge & Keman:1990.
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aplicada ac estudo do desenvolvimento partidario altera dois fortes postutados
das teorias partidarias consideradas ciéssica_s, quais sejam, a concepgdo dos
partidos como atores totaimente unificados, e a concepcdo da acdo partidéria
como um aspecto invariante no espago unidimensional entre a esquerda e a
direita™,

Séc dois os principais efeitos deste supostc para v esiudo do
comportamento partidario:

a unidade partidaria é considerada uma variavel definida conforme

circunstancias, que estabelecem ou ndo a presenca de facgebes ou de grupos
nternes {entendidos como grupos de individuos com objetivos comuns);
. as posicdes ou as concepgdes partidarias definidas segundo uma hierarquia de
preferéncias, tambem variam em diferentes periodos de tempo e entre diferentes
paises, 0 que permite avaliar as acdes partidarias num espago amplo de
posiches, seja com respeito a formagdc de coalizGes de governo, seja com
respeite 8 substancia das politicas formuladas pelos partidos,

Estes sd0 dois dos principais aspectos deste modelo, subjacentes as
caracteristicas da formacdo dos governos e das motiva¢bes dos partidos para a
participac&o nos governos analisados. Em linhas gerais, a participa¢do de
partidos no governo define-se basicamente por uma dindmica segundo a qual,
através da detencdo de cargos (ministérios), os partidos e os politicos viabilizam

a realizacio de suas politicas, entendidas como inferesses € necessidades de

H idem, pp. 32-44.
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grupos organizados®. Em resumo, a parlicipacdo dos partidos no governe define

& relevancia das organizacdes, e a arena governamental traduz-se em um locus

de desenvolvimento partidario®®.

0 modelo de analise de Budge & Keman aborda o comportamento dos
partidos nos governos atraves dos seguintes aspectos:
1} o processo de formagdo de gowverno. Este aspecto busca, iniciaimente,
identificar as condicbes sobre as quais 0s governos se constituem. S&o
consideradas as circunstancias que caracterizam situacdes politicas diversas, e
gue podem resuitar na constituigdo de governos com tempos de duragac variada,
num pericdo determinado. As possibilidades consideradas alocam-se num ampio

espectro, e podem variar desde as gituagdes de cooperacao entre partidos para

salvaguardar a democracia, até as situagbes de legitima vitéria eleitoral por
maioria absoluta de votos por um partido, conferindo condigbes de governo com

relativa autonomia frente a outras forgas politicas.

No entanto, é um suposto desse modelo fratar de situagbes onde
nenhum partido detém a maioria das cadeiras legisiativas, uma vez que, tomando
as democracias contemporaneas como um fodo, & relativamente raro observar a
emergéncia de um partido por absoluta maioria. Esta condigdo define uma
dinamica regular de coalizbes partidarias para o exercicio do governo, e

contempla a possibilidade de participagéo de um numero variado de partidoss7.

35 para os autores esta ¢ wma definigdo ampla e abrange desde inferesses estreilos

partidarios a1é interesses de classe .idem, pp.36-37.

3 {)s autores acompanham Sartori na definigdo de relevincia partidaria.idem, p.72.
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Trata-se portanto, num segundo momento, de avaliar o tipo de governo
que se forma segundo o apoio de forgas politicas que consegue agiutinar, em
funcdo de situagbes especificas® Nesta etapa inicial de estudo, ¢ mais
importante a avaliagdo do apoio politico estabelecido pelos partidos, do que da
participagdo partidaria, entendida como o numero de individuos com participacao
na equipe de ministros, de forma a qualificar a coalizdo de partidos observada.

Iss0 possibilita analisar os goverrios de um periodo caso a caso, nos
guais as coalizbes podem variar em limite de duragdo. O principal indicador
considerado € a caracterizagdo da coalizdo do governo formado, considerando-
se,

a} a caracierizacdo de situagdes politicas especificas, se forem determinantes
para o tipo de coalizdo observada;

b} os tipos de partidos que déo sustentagdo ao governo,

¢} & posicdo dos partidos que dio sustentagdo ao governo, segundo a

disiribuicaoe dos votos e das cadeiras entre os pariidos no poder iegisiativo,

2} & distribuicdo de ministérios. Este aspecto tem dupla importdncia para o

estudo das relacdes entre os partidos e 08 governos;

idem. pp.45-49

8 g ritulo de exemplo, a aplicagdo deste modelo pelos autores implicou o estudo de
democracias selecionadas no periodo pds-guerra durante o gual se observou em alguns
paises, em yituagdes especificas, a presenga de ameagas anti-democraticas, de forte
polarizagdoe entre partidos de direita ¢ de esquerda , ou ainda a forte presenga de

partidos anti-sistema. idem, pp. 635-72.
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- ele expressa certa relacgo de dependéncia dos governos para com os partidos
no que respeita ao seu desenvolvimento. Nesse senfido, fica claro que a
distribuicdo de ministérios é uma variavel dependente do tipo de coalizdo de
govermo constituida; e,

. ele expressa o grau de relevancia partiddria, observado através da obtengdo de
cargos. Sob a dtica do desenvolvimento partidério, sdo trés os fundamentos
basicos para sua aplicagdo: 1)0 suposto de que este modelo trata de sistemas
multipartidarios, nos quais os governos constituidos necessitam de coalizdes;

2y a indicagao de que a influéncia dos partidos nas politicas de governo é maior
atraves da obitencdo de ministérios, do que através de acordos oficiais
negociados; e, 3} a indicagdo de que através do controle de ministérios
aspecificos, 0s partidos tém acesso aos processos decisério e de implementacéo
de politicas™?.

Sé0 trés os indicadores ulilizados nesta analise:

ay ¢ principal indicador para o estudo da alocagdo dos ministérios € a relagdo
entre a distribuig8o de ministérios e o numero de cadeiras no poder legislativo
por partido. O principal achado deste modeio quanto a este aspecto é a
proporcionalidade entre cadeiras parlamentares © minisiérios, o que indica a
existéncia de uma dindmica reguladora das atitudes partidarias com relagdo a
participacdo nos governos, segundo a qual os partidos buscam maximizar no
poder legisiativo 0s recursos de organizacéo e de poder oblidos pelos resultados

aleitorais,

3 idem, cap 4, pp.89-98.
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b} um segundo indicador para este estudo é a andiise da distribuicdo de
ministérios segundo os tipos e as éreas de atuagdo, no sentido de avaliar a
alocacdo de postos ministeriais tanto como um instrumento de compensacio
politica, dada a importancia politica de alguns ministerios, quanto de adequacéo
as concepgdes politicas de cada partido®,

¢} o numero ¢ o tipo de trocas na equipe de governo. Este indicador avalia o
carater de conjunto do governo formado e & capacidade de infludncia dos
possiveis variados interesses oriundos dos varios partidos, ou dos grupos

internos partidarios, sobre a composic&o do governo.

3} a influéncia partiddria nas politicas de governo. O suposto béasico deste
aspecto ¢ a afirmagéo de que os partidos participam de governos para influenciar
a elaboragado de politicas e controlar a sua implementag3o. Um dos pontos
avaliados por este modelo trata da infiuéncia das diferencas das politicas entre
partidos de diferentes tendéncias para o desenvolvimento dos governos. Com
refagfio ao desenvoivimento dos partidos, o enfoque ¢ dado sobre o controle dos
ministerios considerados relevantes, porque este controle traduz a capacidade

partidaria de influenciar ¢ implementar politicas,_ A conclusdo gue este modelo

0 Este modelo distribui os partidos estudados segundo 'familias partidarias’ (socialista,
fiberal, conservadora, agraria, religiosa) com o objetivo de identificar um possivel faror
de influéncia na proporcionalidade observada entre o nimero de ministérios e o mimero

de cadeiras no poder legislative nos paises estudados. idem, pp. 98-128,
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gpreserta  é a influéncia determinante dos partidos no processo decisdrio

governamsental.

O indicador basico utilizado para esie estudo é a disiribuic8o partidéria entre
ministérios relevantes (a relevancia ministerial € uma varidvel dependente de
circunstancias proprias de cada pais, mas abrange geraimente as areas de

politica econdmica, de politica social e de seguranga externa)?!,

4) as causas e efeitos da forma de terminagdo dos governos. kEste aspecto
considera a importdncia das situacdes de substituicdo dos governos na definicao
de novas coalizdes ou de novos cenarios de participagao partidaria. A realizagéo
de eleicbes & o fator mais frequente (as constituicbes definem tempo de mandato
¢ de realizacdo de eleigbes), e nesse sentido, o desempenho das poiiticas
durante o governc & um fator de pequena influéncia. Contudo, devem ser
observados os faiores menoes freguentes intra-governamentais, por exemplo, a

scorréncia de situaces de renuncia, demiss@o de toda a equipe de governo,

impeachment, etc.

5} a infludncia da participacédo partidaria sobre o futuro governo. Este
aspecto avalia ¢ desempenho dos partidos nos governos com referéncia as
gleicbes futuras. Supondo a formagéo por eleicde do governo seguinte, o
desempenho eleitoral e portanto, a forga no legislativo, estabelecem os

pardmetros da participagdo dos partidos nas coaliz0es possiveis de govérno,

# jdem, pp. 134-136.
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assim como o lugar na equipe futura de governo. Este aspecto tambem da a
medida da continuidade entreé um governo e outro, e permite dimensionar a
experiéncia de partidos em governos come um recurso de desenvolvimento
partidario’?. Os principais indicadores s&0.

a} o desempenho eleitoral dos partidos com participagdo no governo {observado
através do numero de votos e namero de cadeiras no legislativo};

b} a continuidade da participagéo dos partidos nas coalizbes de um governo a
putro;

¢} o tamanho da participagdo dos partidos no governo futuro com relacdo ao

anterior {definido pela posigéo na coalizdo e 0 nimero de ministérios).

Este capitulo apresentou os parametros iedricos que orientam a
elaboracdo do modelo para o estudo do desenvolvimento dos partidos
brasileiros, proposto neste trabalho. O objetivo deste capitulo e da Parte |, em

linhas gerais, foi 0 de estabelecer as bases tedricas nas quais este trabatho se

desenvoive,
Comn base na nova perspectiva de analise partidaria, que considera as
relacdes enire os partidos e o Estado, e na nova abordagem das relagdes entre

os partidos e 0s governos -o modelo de Budge & Keman-, este trabaiho afirma

que o estudo do processo de consolidagdo partidaria a partir de 1985 deve

92 “Se os partidos nio levassem em conta g elei¢do seguinte, @ teorid democratica
extaria com problemas, uma vez gue & através das expectativas de serem penalizados ou
recompensados eleitoralmente que a sensibilidade ¢ a capacidade de resposia dos

politicos sdo implementadas”, (trad.minha) idem. p. 64,
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considerar a participacio partidaria na arena governamentai como um fator de

desenvoivimento partidario,

As bases deste enfoque estdo desenvolvidas na Parte i, a seguir.
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resumo:

indicadores de andlise da participagdo dos partidos politicos em governos
sagundo o modelo de Budge & Keman:

processo de formacio
de governo Laracterizacfio da coalizdo

de governn
-situaches politicas especificas
-tipos de pardidos na coalizdo
-pOsicao dos partidos na coalizdo

distribuicdo dos ministérios -refacao entre distribuicdo dos ministérios e ¢ nimero
de cadeiras por partido no legislativo federal

~distribuicdo dos ministérios segundo tipos e
areas de atuagéo

-namero de trocas na equipe de governg

influéncia partidaria nas politicas de governo -distribuigdo partidaria entre
ministérios relevantes

causas e efeitos da terminacio
dos governas

.as situacdes de substituicdo

de um governo: -eleigbes
-morte
-impeachment
~-demissdo da equipe

influéncia da participacio partidaria

sobre o futiiro governo -gesempenho eleitorai
~continuidade da participacao partidaria

nas coalizbes do futuro governo
-tamanho da participacfio dos partidos na
arena governamental
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Parte 1
Partidos no Brasil: perspectivas de analise
para o periodo p6s-85

Apresentacao:

Afirmei anteriormente que este trabatho estabelece algumas distingbes
importanies com relacdo a parte da bibliografia que estuda os partidos brasiieiros
no periodo coniemporaneo. inicialmente, ele esta baseado numa concepcéo
"desagregada” de partido politico, segundo a qual é possivel analisar o
desenvolvimento das organizagdes partidarias, nao como atores unitarios, mas
sim, através de &mbitos e aspectos especificos de funcionamento.

Em segundo lugar, ele aponta a importéncia das relagbes enire os
pariidos e o Estado para o desenvolvimento partidario, e enfatiza o papel dos
partidos na arena governamental como uma parte do processo recente de
consoiidacdo partidaria.

Dessa forma, um suposto béasico deste trabaiho € a afirmacado de que
para o periodo pos-85, o processo de consolidaglo parfidaria deve ser entendido
como um produto de dois sub-processos concorrentes: o desenvelvimento das
refacdes entre os partidos e a sociedade, e o desenvoivimente das relacdes
agnire os partidos e o kstado.

Com base nessa orientagdo, os objetivos da Parte {i sdo:

a) situar este estudo sobre o desenvolvimento dos parlidos brasileiros no periodo

contemporaneo com relagdo a bibliografia dominante, e
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b} apreseniar o modeio de analise através do qual o estudo das relagdes entre
partidos e Estado esta desenvolvido neste trabatho.

No Capitulo 3 desenvolvo uma breve apresentacdo dos principais
elementos que caracterizam a abordagem dominante sobre 0s partidos no Brasil,
e destaco os pontos que diferenciam o presente enfogue.

Em seguida, no Capitulo 4, apresento o modelo elaborado para a
analise do papel dos partidos na arena governamental entre 1985 e 1995, Ali
esté exposto o conjunio de indicadores que adequa para o caso brasileiro o
modelo elaborado por Budge & Keman sobre as relagdes entre os partidos e os

governos, apresentado no Capituio 2.
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Capitulo 3. Os parametros globais da bibliografia brasileira
sobre partidos politicos

1. Uma breve explanagdio dos principais aspectos

Foge aos objetivos deste trabalho a recuperagdo bibliografica do
conjunto de teses exisientes sobre o desenvolvimento partidario brasileiro. No
entanto, € importante apresentar alguns pontos gue predominam na analise
sobre os partidos, sobretudo no periodo republicano, com a intengéo de situar as
diferengas do enfoque dado neste trabalho.

Os estudos sobre os partidos no Brasit compartem, de forma gerai, a
idéja de que as organizacdes partidarias sdo instituicdes frageis. Inspirados nas
referéncias classicas do modelo de pariido de massas, tais estudos convergem
guanto a idéia de que nossos partidos sdo produtos debilitados de condigbes
politicas giobais, estabelecidos num quadro de limitada capacidade de autonomia
dos atores sociais, e que carecem de condigbes basicas de organizacdo e
funcionamento para se estruturarem como  legitimas  organizagdes

reprasentativas®,

43 a0 trabalhos de referéncia global: David Fleischerforg. ). Os Partidos Politices no
Brasil, Brasilia, Editora da UnB:1981; Bolivar Lamounier ¢ Rachel Meneguello,
Partidos Polfticos ¢ Consolidagdo Democrdtica-o caso brasileiro, SP, Brasiliense: 1986,
Maria D' Alva Kinzo, Radivgrafia do Quadro Partiddrio Brasileiro, SP, Fundag¢do
Konrad-Adenauer:1993;  Scotr Mainwaring, "Braiil:Weak  Parties, Feckless
Democracy™, in Mainwaring and Scullyfed) Building Drmocratic Institutions.Party

Systems in Lutin America, Stanford UP:1995.
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Grosso modo, quatro aspectos globais podem ser destacados como
vetores de orientagdo dos estudos sobre os partidos no Brasil no periodo
republicano;

a) em primeiro lugar, o_gray de descontinuidade dos pariidos e dos sistemas

padidaros formados ao_ longo desse periodo. Um aspecto fundamental

destacado e a formacao dos seis sistemas partidarios desde 1889 até o mais
recente quadro organizado em 19854 apontando a inexisténcia de condigbes
para a constituicdo de uma histéria partidaria continua e de uma meméria politica

vinculada as organizacdes partidarias com posighes ideolégicas definidas;

b) em segundo lugar, a complexidade das formacfes parfidarias, que é entendida
como um reflexo de dois conjuntos de fatores, quais sejam:

- primeiro, a heterogeneidade regional politica ¢ cultural brasiieira, condicionada
pelas dimensdes continentais do pais. As dificuldades para a formagdo de

partidos nacionais, e a predomindncia de grupos politicos intra-partidarios de

s seis vistemas partidarios foram: de 1889 a 1930, a Republica Velha, onde as siglas
partiddrias representavam fundamentalmente as vligarquias rurais: de 1930 a 1937, um
sistema pluripartidario iniciado com a Revolugdo de Outubro de 1930 que redimensionou
a erganizagdo do esiado nacional; de 1945 o 1965, um sistema pluripartiddrio
prganizado sob a égide du redemocratizagdo, dada com o fim a ditadura do Estadoe Novo
(1037-1945) ¢ que foi rompido com o golpe militar de 1964; de 1963 a 1979, apesar do
regime militar, houve a manuteng@o dos partidos com um sistema bipartiddrio; de 1979 a
1983, ainda sob o regime militar, houve o retorno ao pluripartidarismo controlado
organizado no desenvolvimento da ‘abertura politica’. e |, finalmente, em 1983, um novo
guadro multipartidario definido no inicio do novo regime democrdtico através de

FEmenda Constitucional.
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carater regional, séo considerados aspectos com impacto certo na estruiura do
sistema representativo;

- segundo, 0 baixo grau de estruturacdo interna dos partidos, considerado uma
consequéncia da sua fragilidade institucional. Este elemento proporeiona
condicdbes ao funcionamento partidario, através da coesdo e a disciphna
partidarias, e produz, de forma regular, o confronto politico entre grupos

partidérios com bases politicas regionais e a estrutura nacional dos partidos,;

¢) em terceiro lugar, a constatagdo de que, na histéria_politica do pais. desde

1889, a quase totalidade das organizagies partidarias sdg caracterizadas por um

perfil _organizacional fragil, e npdo traduzem experimentos de interesses

articulados. com forte enraizamento social. Ao iongo desse periodo, observa-se a

formacdo de raras agremiagbes de carater ideoldgico ou de classe: em termos
gerais, analisados a luz dos parametros organizacionais considerados cladssicos,
somente a formacdo do Partide Comunista Brasileiro em 1922, que teve
existéncia legal entre 1945 e 1947, e somente apds 1985, e a formacgao do
Partido dos Trabaihadores em 19879, representam produtos de processos de
organizagdo com origens fundadas em bases sociais, desvinculadas das elites
potiticas tradicionais, portadores de perfis ideolégicos mais definidos e

representativos de interesses sociais articulados®. Em termos globais, as muitas

45 jeomcio Marting Rodrigues, " PCB:os dirigentes e a organizacdo”, in Boris
Faustoforg), O Brasil Republicane, vol.3, SP, DIFEL: 1981 Rachel Meneguello, PT-A
Formagdo de um partide (1979-1982), ST Paz&Terra: 1989, Margareth Keck, PT - a
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agremiagbes partidarias organizadas nos varios periodos partidarios séo
caracterizadas como maquinas politicas, estruturadas fundamentaimente sobre
uma dindmica de satisfagdo de interesses particulares e de obten¢do de recursos

materiais, sem uma ideologia ou um programa definidos%;

d) finaimente, em quarto lugar, g papel predominante do Estado na organizacgo

2 na represeniacdo de inleresses. Este aspecio € considerado por boa parte da

bibliografia a mais importante orienta¢do para o entendimento da organizacio e
do funcionamento dos partidos e dos sistemas partidarios em todo o periodo. As
caracteristicas histdricas da formagéo ¢ do funcionamento do Estado, marcadas
pela sua existéncia previa ao surgimento dos partidos, e consolidadas sobre uma
estrutura fortemente ceniralizada e marcadamente burocratica, séo consideradas
como aspectos centrais na explicacdo da debilidade congénita dos partidos
brasileiros, bem como do seu fragil desempenho quanto &s suas fungdes de

representar e de governar¥,

ldgica da diferenca, O Partido dos Trabalhadores na construcdo da democracia

brasifeira. SP, Ed Atica:1991.

46 para esta referéncia, é basica ¢ suficiente g definiclo de maquina politica de James

O Wilson, Political Organizations. New York, Basic Books, 1973

474 esse respeito, ver sobretude, Maria do Carmo Campello de Souza, Estade e
Partidos Politicos no Brasil (1930-1964),5P Alfa-Omega:1976. A andlise classica de
Maria do Carme C. de Souza ¢ considerada uma das principais orienta¢es ao estudo ¢
pesquisa sobre os partidos no Brasil, no que se refere gs relagBes entre Estado e sistema
partidario. Este trabalho ¢ uma importante referéncia para a abordagem das atividades

partidarias segundo sua relagio com o Estado, ¢ estabelece uma clara distingdo para
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A idéia de que a fragilidade dos partidos e a continua debilidade do
sistema partidario brasileiro sdo em parte produtos das limitaces impostas pelo
Estado a dinamica de organizacéo de interesses sociais € um crivo observado na
maior parte dos estudos sobre os partidos nos varios periodos®.

Dessa forma, observa-se para a grande parte da bibliografia sobre os
partidos no Brasit a sua filiagdo aos referenciais cldssicos de partido politico, tal
como foram expostos na Parte | deste trabatho, E predominante nas principais
reflexdes sobre os partidos brasileiros uma nogdo de consolidagdo partidaria
definida dentro dos fimites estabelscidos pelo enraizamento das relagdes entre o
partido & a sociedade, e pela capacidade dos partidos guanto & representacéo

de giores sociais previamente articulados.

com a bibliografia partidaria da época de sua elaborag¢do, marcada naquele momento
pela prevaiéncia de andlises unilaterais que abordavam a quesido dos parfides apenas
s0b g otica da organizagdo e da represemtacdo da sociedade, privilegiondo a atuagdo

sobre o Estade.

#8 ver sobretudo Lucia Hippolito, PSD.De Raposas a Reformistas, Poaz&Terro: 19835,
Maria Fitoria de Mesquita Benevides, A UDN e ¢ Udenismo:ambiguidades do
liberalismao brasileiro (1945-1963), Paz&Terra:1981; Olavo Brasil de Lima Jr., Partidos
Polirices Brasileiros: a experiéncia federal ¢ regional:1945/64. RJ, Graal:1983; Maria
D'dlva Kinzo. Oposicio e Autoritarismo, Vértice:1986; Lamounier ¢ Meneguello:1986;
Meneguello, 1989; Bolivar Lamounier, Partidos e Ulopias.Q Brasil no limiar dos anos
§6, Ed Loyola:1989:Maria do Carmo C.de Souza, "A Nova Republica Brasileira: sob a
espada de Damocles”, in Stepanforg), Democratizande ¢ Brasil, SP, Paz&Terra:1989;
Kinzo:i993. (Cabe destacar ¢ esforgo em apresentar o5 sinals persistentes de
censolidagdo partiddria no periodo entre 1945 ¢ 1964 desenvolvide no trabalho de
Antonio Lavareda, A Democracia nas Urnas.Q processo Partiddrio Eleitoral Brasileiro,

Tuperi/Rio Funda:1991.

51



Parte Il - Capitio 3

As concepgdes de institucionalizac8o partidaria e de desenvolvimento
partidario sao também predominantemente condicionadas pelo desempenho dos
partidos observado no campo das relagbes com a sociedade. Em linhas gerais,
as condigbes consideradas basicas para a definico dos partidos como
instituigbes fortes aparecem limitadas a definigdo dos vinculos entre os partidos
& as bases sociais, & capacidade partidaria para a estruturacdo de preferéncias
politicas, e zos lagos entre eleitores e partidos®,

Considero vélidos estes pardmetros de analise para boa parte das
gtapas do desenvolvimento histérico partidario brasileire. De fato, é claro o
impacto negativoe da intermiténcia dos partidos sobre a estruturacdo do sistema
partidario e a construc@o de estruturas nacionais de representacdo, bem como
das limitagdes impostas pela estrutura estatal centralizada a arena de
organizacdo de interesses. Entretanto, afirmo que para o estudo dos partidos no
periado pds-85 tais pardmetros e orientacdes necessitam ser ampiiados,

Considero que para compreender as transformac¢des com relagdo ao
comportamento partidario recente € necessario entender © processo de
consolidacao dos partidos como um produte combinado das relagcbes partidarias
com a sociedade e das relagbes partidarias com o Estado.

Parto do dado segundo o gqual o processo de democratizacdo iniciado
em 1985 introduziu um elemento fundamental na dingmica de relagdes entre os

partidos e o Estado brasileiro, qual seja, a democratizagdo do periil estatal

¥ Scotr Mainwaring e Timothy R.Scully, “A Institucionalizagdo dos Sistemas Partiddrios

na América Latinag”, Revistg DADOS, vol 37, n®f, 1994,
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guanto a organizagdo do poder executivo federal, através da ampliagdo pelo
acesso eleitoral da participacao dos partidos na esfera de governo. Convém
iembrar que um importante passo no sentido da introdugdo e ampliacdo da
presenga partidaria em outro nivel do poder executivo ja havia sido dado em
1882, ainda durante o regime militar, com a realizagao das eleicdes diretas para
s governos executivos estaduais.

No entanto, foi apenas com o desenvolvimento do processo de
transicBo em 1885, com a sustentacdo da Alianga Democratica através da
coalizdo entre 0 PMDB e o PFL, e em seguida, com a realizacéo da eleigio direta
para a Presidéncia da Republica em 1988, que © poder executivo federal
brasileiro definiu uma dindmica de funcionamento fundada na participagac dos
partidos politicos.

E scbre esta dinamica de estreitamento da relacdoc entre o governo
federal e os partidos iniciada no periodo pos-85, que este trabalho sustenta a
tese da necessidade de ampliacdo dos indicadores de anilise do

desenvolvimento partidario.

Uma breve observacdo sobre algumas caracteristicas das arenas
diretamente ligadas ao desenvolvimento dos partidos politicos no periodo pos-85

contribui para entender a ampliac@o dos espagos de consolidagao partidaria.

2. Algumas caracteristicas do periodo pds-85

O formato institucional do novo regime somente se complementou com

a Constituicdo de 1988, mas desde sua inauguragio é possivel verificar como a
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engenharia partidaria-eieitoral e as dinamicas do Congresso e do poder
executivo levam a questio partidaria a emergir de forma singular no processo de

democratizagio.

1.8 arena parfidaria e eleitoral

Desde o inicio do novo regime esta arena se estabeleceu com um
perfil de funcionamento vigoroso, caracterizade pela ampliagdo do mercado
politico, do leque de organizacbes, dos graus de acesso eleitoral direto ao
poder, e pela frequéncia de eleicbes para diferenies cargos e niveis. Os dez
primeiros anos do regime foram quase todos anos eleitorais, e traduziram g idéia
de gque o exercicio do voio se estabeleceu como um instrumento basico de
organizacéo e de afirmaco da cidadania®™.

Este cenario institucional de ampla mobilizacéo definiu-se como uma
poderosa base para a participagio e 0 apoio popular aos processos politicos. As
eleigbes diretas para todos os cargos executivos, inclusive para a presidéncia da
Republicg, e a liberdade ampla de organizacdo partidaria -inclusive para os
partidos comunistas- foram aigumas das principais disposicdes que
esigbeleceram, ao longo do periodo, um cendrio de dupla face, no quaj

passaram & conviver, de um lado, iegendas indcuas, sem bases estruiuradas, e

30 4s eleigdes realizadas foram: em 1983-elei¢Bes para as capirats; 1986-eleighey gerats
legisiotivas e para governos estaduais; 1988-elei¢des municipais; 1989-eleigdes para
Presidente da Republica; 1990-¢leigdes gerais legisiarivas e para governos estaduais;
{982-gleighes municipals; 1993-plebiscito sobre o sistema de governo; 1994-elei¢des

nacionais legivlativas, para governos estaduals e para a Presidéncia da Republica.
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uma populag@o ndo integrada politicamente, e, de outro lado, partidos
organizados, com tendéncias definidas, sustentados por indices relativos altos
de identificacdo no eieitorado.

A primeira reforma politica do novo periodo foi a Reforma Eleitoral e
Partidaria de maio de 1985, que estabeleceu aiteragdes importantes para a
ampliagdo do mercado politico e partidario®!.

A Constituicdo de 1988 manteve aspectos institucionais essenciais ao
defineamento desta arena, definidos anteriormente:

1. a manutengao do sistema multipartidario, com as regras de organizacéo
estabeiecidas em 1985 Este formato conferiu um cenario nimerico sem
precedentes na histdria partidaria do pais, compondo um leque gue chegou a 40
organizag¢bes com, no minimo, registra provisério; e

2. a manutencdo da agenda eleitoral praticamente anual, com a
complementagéo, nesse periodo, do ciclo da instifucionalizagdo democrética
através da realizagdo das eleigbes diretas para presidente da Replblica em

1689,

Parece correto sugerir a presernca de efeitos perversos neste cenario

partidario super-poveoado de siglas sobre a dindmica da competicdo eleitoral e da

91 4 Reforma Eleitoral ¢ Partiddria de maio de 1985 estabelecen ainda eleigbes diretas
no mesmo ane para prefeitos das capitais. estdncias hidrominerais ¢ areas de seguranga,
representaco do Distrite Federal na Camara dos Deputados e no Senado, direito de
vote aos analfabetos; aboligdo da fidelidade partiddria. Para a fundagdo de partidos
fieava esfabelecido como requisito a agregagdo de apenas 101 individuos para formagéio
du Comissdo Nacional Provisoria que encaminha a proposta de organizagdo ao Tribunal

Superior Eleitoral.
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formagéo de tendéncias. Ao mesmo tempo em que ele traduziu a capacidade de
mobilizagdo de massa do sistema politico, por outro fado definiu-se como um
ambiente favoravel ao surgimento (e ressurgimento) de expressdes carismaticas
e personalistas, e propicio & formacdo de allernativas populistas e pouco
consolidadas, fatores potencialmenie constrangedores ao fortaiecimento
partidario™.

No entanto, este cenario multipartidario nlo teve tradugao significativa
no Congresso Nacional. Apesar do grande numero de legendas existentes, ao
longo do periodo pés-85 o Congresso organizou-seé em torno de no maximo 8
partidos com mais de 5% das cadeiras parlamentares, demonstrando que a
propria competicdo politica exerceu um importante efeito regulador do sistema
partidario®®. A importancia deste ponto & clara, porque estabelece o cenéario

basico da composicdo de forcas politicas que tém impacto sobre o

funcionamento dos governos.

2. a arena congressual

Da mesma forma que para & arena partidaria e eleitorai, o©
funcionamento do Congresso neste periodo apresenta aspectos importantes com

relacdo ao desenvolvimento dos partidos. Apés abrigar as negociagfes da

52 Souza: 1989,

53 No Capitulo 5 desenvolvo ps argumenios sobre os indices de representagio

considerados neste frabalho,
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fransicdo para o governo civil, e a eleicdo indireta para a Presidéncia da
Republica, o Congresso destacou-se no pericdo inicial do regime pela dinamica
da Assembiéia Constituinte, estabelecida para definir, através da nova Carta, ©
pacto social substantive, e seus procedimentos de implantagdo, que as
negociagdes da transicdo ndo foram capazes de produzir.

0 ‘exercicio' partidario propiciadoe pelos trabalhos da Constituinte
definiu esta situacdo uma importante experiéncia para o desenvolvimento recente
partidario brasileiro. A atuagdo dos parlamentares em torno de questdes
politicas, sociais e econdmicas contribuiu para que se definissem tendéncias
substantivas, expressas através de posicionamentos e da formagac de biocos
partidarios e dissensdes partidarias internas, e possibilitou aos parlamentares o
use dos recursos reais de representacéo, através, por exemplo, da préatica de
negociagbes entre interesses variados™. Também através da dinamica dos
trabathos da Constituinte pode se observar a presenc¢a de importantes elementos
oréprios ao funcionamento partidario, como niveis importantes de coesao e de
diferenciacdo programatica entre as agremiacdes™.

Com a Constituicdo de 1988, a arena congressual recuperou a sua
capacidade de intervencdo, retirada durante o regime militar. Apesar da
manutencéo de um instrumento legal que ainda dota a presidéncia da Republica

de determinada autonomia sobre o funcionamento do poder legislativo -a medida

34 Maria D'Alva Kinzo, "Q quadre partiddrio e a constituinte”, In  Bolivar
Lamounierforg), De Geisel a Collor: o balango da transi¢do, ldesp/Sumaré:1990; e

Kinge: 1993,

33 Lamounier:1989.
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provisoria®-, o estudo do comportamento partidaric no Congresso no periodo
posterior @ Constituicdo de 1988 revela um funcionamento no qual se definem
importantes alteracdes no perfil dos partidos, em direcdo ao seu fortalecimento,
Algumas importantes pesquisas apontam, por exemplo, que o comportamento
partidario no Congresso vem indicando positivamente a definicdo de perfis
politico-ideoldgicos mais consistentes, através inclusive da identificagao de um

padrio idecldgico de aliangas®.

3 & arena governamenial

O pericdo p6s-85 traz importantes alteragdes no comportamento
partidario advindos da relacdo ao Estado. Desde o inicio do periodo, a esfera de
governo, especificamente o poder executivo nacional, estabeleceu-se de forma
singular com base em uma forte dependéncia da alianga partidaria PMDB-PFL, e
tornou regular para todo ¢ periodo subsequente uma dinamica governamental

marcada por coalizdes entre partidos®®,

36 4 definicdio da ‘'medida provisdria’ permite ao Presidente da Republica a adog¢do de
medidas com forca de lei, que devem ser submetidas e aprovadas pelo Congresso no

praze de 30 dias. Constitui¢do Federal, art.62°

37 Kingzo:1993,cap.4; Argelina Cheibub Figueiredo e Fernando Limongi, Terra
Incégnita. Funcionamento e Perspectivas do Congresso Naiconal, Relatdrio de Pesquisa,

CEBRAF. 1993,

I88ergio H.H Abranches, "O Presidencialismo de CoalizBo: o Dilema Institucional
Brasileire™, in Revista DPADOS, vol 31, n.1, Rio de Janeiro, IUPERJ: 1988,
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0O acesso as instancias de decisdo através de eleicdes em todos os
nivais, e a dinamica de ocupacéo de cargos publicos pelos partidos, sobretudo a
introducéo do controle politico na equipe ministerial, possibilitaram a produgao de
recursos de organizacao as agremiagoes.

O crescimento da representagdo desses partidos no poder legisiativo,
& o seu desempenho eleitoral em situacGes especificas, como as votagdes
obtidas pelo PMDB em 1986 e pelo PSDB em 1994, séo exemplos do potencial
de fortalecimento partidério produzido pelfo estreitamento das relagdes entre
partidos e Estado.

A importancia do cenario exposto acima para a analise dos partidos

brasileiros no periodo recente parece evidente. Considero que a guestdo

parfidaria _se define neste periodo no espago de interseccidc dos sistemas

representativo e decisério. Assim, parece correto afirmar gue parie o processo de

consolidacdo partidaria_vem desenvolvendo-se atraves das relacfes entre 0s

nartidos € 08 gOVernos.

Para o estudo dessa dinamica apresento no capitulo seguinte o
modele de analise da participacdo dos partidos brasileiros na arena

governamental federal.
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Capituio 4. Indicadores para a analise das rela¢des entre
partidos e governos no Brasil

No Capitulo 2 afirmei que a escotha dos parametros de analise de
governos partidarios para o estudo da participacéo dos partidos brasileiros nos
governos do periodo pds-85 justifica-se pelo fato de que eles possibilitam
identificar, de forma geral, as areas de interseccéo entre o sistema decisorio e 0
sistema de representacdo nas democracias partidarias, ou mais especificamente,
as formas de Influéncia dos partidos na formag8o e no funcionamento
governamental observadas nos governos  democraticos em  geral
pariameniaristas ou presidencialistas.

A aplicacdo de tais pardmetros ao estudo do caso brasileiro implicou
incorporar fatores especificos que traduzem a organiza¢éo politica do pais e ©
campo de acdo partidaria na arena governamental. Para esta adequagéo, o
sistama presidencialista de governo, e a organizacdo federativa do estado,
emergem como elementos com grande impacto para a avaliac@o do papel dos
partidos no governo, e impdem a introducdo de indicadores especificos ao
modelo de andlise em que este estudo esta baseado.

Uma outra caracteristica do modelo elaborado é a definigdo de
indicadores que integram a analise das relagdes entre os partidos e o0s varios
governcs & avaliacdo de conjunturas especificas, de forma que os indicadores
elaborados ndg se limitam ao estudo de um comportamentio partidario
"songelado”, mas sim, um comportamento reflexo de imposicdes advindas de

situacbes politicas e econdmicas especificas, importantes na explanagéo da
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consolidacao partidaria. Esse modelo, portanto, incorpora as diversas situagoes
politicas gue caracterizam a dinamica de governo no periodo p6s-85.

A elaboracdo de indicadores capazes de adequar o modeio tedrico
adotade ao estudo das especificidades do caso brasileiro .traduz uma
preccupacac central neste trabalho com a produg@o de uma explanagdo do
comportamento partiddrio que esteja sustentada, aoc mesmo tempo, na
aspecificidade propria da analise historica, vinculada a realidades especificas, e
na sua capacidade comparativa, necessaria aos estudos que buscam a
identificacéo de tendéncias gerais.

Os indicadores que compdem o modelo de analise das relagdes entre
os partidos e os governos no Brasil p0s-85 estéo apresentados no resumido
psquema abaixo:

) As caracteristicas do sistema politico com impacto sobre as relagbes entre
partidos e governos

iy O processo de formagao de governo

i) A distribuigdo de ministérios

IV} A influéncia partidéria nas politicas de governo

V) O impacto da participagao partidaria governamental sobre o desenvolvimento
dos partidos

Os itens seguintes deste capituio apresentam de forma detathada o
conjuntc de indicadores que constituem © modelo proposto para o estudo da

relacdo entre os partidos e 05 governos brasileiros no periodo pds-85.
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4.1. Indicadores de andlise

i} As caracteristicas do_sistema politico gque exercem impacto sobre gs refacfes

enire partidos & governos

Mesmo com o estabelecimento definitivo da institucionaiidade
democratica somente com a Constitui¢do de 1988, desde inicio do periodo pos-
85 estdo presentes no funcionamento do sistema politico alguns aspectos
institucionais centrais para a definicdo da composicdo ¢ do funcionamento dos
poderes executivo e legisiativo. Esses elemenios sac o presidencialismo, ©

federalismo, e o sistema mulfipartidario.

i.1) o presidencialismo

Um ponto bastante desenvolvido pela bibliografia especializada sobre
o presidencialismo € a discusséo sobre a capacidade do sistema presidenciaiista
para a definicdo de condigbes de fortalecimento dos sistemas partidarios, numa
atica que prioriza a relacac de determinacéo do sistema de governo sobre o

sistema de partidos®™. £ também um ponto de reflexo dos estudiosos, & conjumnto

895 hastante vasta a bibliografia que trata dos atributos dos deis sistemas de governo,
presidencialismo e parlamentarismo. #0 que respeita ao desenvolvimento partiddrio. Sdo
exemplos de destaque as coletdneas Presidencialismo versus Parlamentarismo, Dieter
Nohlen ¢ Mario Ferndndez (eds), Caracas, Ed Nueva Sociedad:1991; Scott Mainwaring,
Prosidentialim, Multipartism and Democracy. The Difficuit Combination”, Compurative
Political Studies, vol .26, n.2, 1993, The Failure of Presidential Democracy, Juan Linz
and Ariuro Valenzuelafed), vol 1: Comparative Perspectives, e vol 2: The Case of Latin
Admerica. Baltimore, The Johns Hopkins [JP:1994; Presidential and Parliamentary
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de especificidades caracteristicas do presidencialismo  latino-americano,
sobretudo guanto aos matizes institucionais que a regiado apresenta e as suas
implicacbes para o desenvolvimento dos processos politicos recentes™.

O ponto ao qual este trabalho esa limitado abordar, no entanto, ¢ 0 do

presidenciglismo como uma variavel importante para o estudo do comportamento

partidario na arena governamental. Cabe portanto, apenas tratar dos atributos do

presidencialismo que dizem respeito & formagéo e a conducdo dos governos.
Nesse sentido, destacam-se dois principais fatores préprios a sua dinamica: a
engenharia eleitoral propria que define as relacBes entre o poder executivo & ©

poder fegislativo, e a autonomia da presidéncia, no que respeita a formagdo do

governo.

Democracies:Which work best?, Special Issue-Political Science Quarterly: 1994, Para ¢
case brasileiro destaca-se Bolivar Lamounierforg.). A Opgdo Puarlamentarista, SP,

Ed Sumare: 1991 .

Snieter Nohlen, “Presidencialismo, sistemds electorales v sistemas de partidas.
Reflexiones  exploratorias para América Latina”, in Dieter Nohlen e Mario Fernandez
feds); e Mario Ferndndez ¢ Dieler Nohlen, "Ll presidencialismoe latinoamericanc.
Evolucion y perspectivas”, idem. Grosso modo, ne que se refere qo impacto do sistema e
governo no desenvolvimenio dos processos recenies de democratizagdo nu América
Latina, essa bibliografia defende @ concepgdo do presidencialismo como wma formula
Flexivel, capaz de acompanhar as especificidades do funcionamento politico estabelecidas

por fatores historicos e culturais das realidades particulares da regido.
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a} o sistema de eleicao presidencial

A importancia do sistema de eleigdo presidencial para a definicdo das
relagbes entre os poderes executivo e legislativo reside na sua influéncia sobre a
capacidade dos sistemas eleitoral e partiddrio caminharem juntos, ou seja, na
capacidade das eleicdes presidenciais refletirem a organizacéo do Congresso e a
organizagéo dos partidos. Trata-se portanto, do seu impacto na composicio de
forgas politicas produzida nos pleitos presidenciais.

Para a avaliagdo do impacto dos pleitos na composigdo das forgas
componentes de cada governo, sao estabelecidos alguns procedimentos

eleitorais presidenciais especificos:

-& forma de escolha do presidente, se por eleicdo direta pelo voto popular,
ou indireta por colégio eleitoral:

EleicGes presidenciais diretas em presidencialismos fortes e de longa
iradi¢do, tendem a traduzir predominantemente uma légica do voic pessoal
baseado na forca politica de lideran¢as. O personalismo e o carisma sao vetores
pradominanies no processo de decisdoe do volo e sobrepdem-se as estruturas
partidarias, muitas vezes nao traduzindo o-tamanho das organizagdes existentes.
Por si 56, esta mecanica eleitoral pode produzir cenarios politicos nos quais a
construcdo do apoio congressual ao poder executivo torna-se dificll, impondo a
construcdo de coalizdes, Como veremos adiante, a idgica de coalizdes no caso
brasileiro reflete o fator partidario-pariamentar, bem como © fator regional, e e
também produto da capacidade de absorgdo e de resolucgdo pelo poder executivo

de pressdes politicas de origens variadas.
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Quanto & légica das eleigbes indiretas, ¢ a composigdo do colégio
ejeitoral quando definido como o conjunto das forgas pariamentares- que detém
o papsel determinante nas relagdes entre o poder executivo eleito e o Congresso.
A coincidéncia nas composicdes enire o Congresso e o colégio eleitoral pode
definir antecipadamente, por maioria negociada entre o0s pariamentares, a
composigdo politica do governe, a resoiu¢ao das demandas politicas préprias ao
funcionamento de sistemas multipartidarios.

Em ambos 05 casos, para uma forma de escotha presidencial por
elgicdes diretas ou por eleigbes indiretas, © seu impacto sobre 0s governos
constituidos depende da capacidade das eleigdes traduzirem a organizagdo dos
partidos, bem como da correspondéncia entre as maiorias produzidas pelo

gleitorado & as maiorias produzidas pelas articulagdes do Congresso.

- forma de constru¢do da maioria -~ se a dindmica das elei¢bes contempla
um turno ou dois turnos eleitorais;

Este aspecto trata da producdo da maioria necessaria de votos -
absoluta ou relativa- para a eleicdo do Presidente da Republica. O impacte
deste aspecto sobre o governo constituido ocorre em fungdo dos acordos
politico-partidarios necessarios para construir a maioria necessaria para a
glgicdo do presidente no 1° turno ou no 2° twrno eleitorais. Em boa medida, este

aspecto traduz o grau de competitividade do pleito presidencial, e, dependendo

dos cenarios politicos que se estabelecem, pode definir um cenario de maior
autonomia politica (por exemplo, no caso da vitoria no 1° turno, contempla uma

composicdo de forcas com maioria parlamentar) ou, um cenario no qual as
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altangas eleitorais estabelecidas assegura as aliangas parlamentares sobre as

guais 0 governo vai se basear (no caso da necessidade do 2° turno).

-§ simultaneidade da eleigdo presidencial aos pleitos parlamentares:

Este aspecto é estreitamente relacionado com a forma de construgao
da maioria politica, porque também diz respeito & capacidade de produzir 0 apoio
parlamentar ao presidente eleito. Seu impacto na constituicho do governo &
identificado quando avaliamos alguns elementos relacionados ao comportamento
partidario e ao comportamento politico do gleitorado, Em eleigbes simultaneas,
presidenciais e legislativas, o pleito presidencial tende a tornar-se o 'carro-chefe’
tanto do processo de decisdo do voto, quanto das articulacbes partidarias e das
coligagbes, e pode produzir, neste sentido, um apoic politico-parlamentar
substancial ag govemno.

Em resumo, para as relactes enire 0$ poderes executivo e legislativo,

o aspecto relevante guanto ao sistema de elei¢do presidencial € seu impacto na

formacdo do apoio pattidario-parlamentar a0 presidente _bem _como das aliancas

noliticas necessarias & composicio do novo governo. No caso brasileiro, como
veremos, as irés eleigdes presidenciais realizadas no periodo pos-85 foram

distintas quanto & forma de escotha, a construcao de maioria e § simultaneidade

as eleigbes legislativas Essa variedade de cenarios, entendida tambeém como a

complexidade das situagbes politicas especificas sob as quais tais eleigbes se

realizaram®. contribui para a andlise do papel dos partidos na composicio dos

¥ Refiro-me ao cendrio especifico da elei¢do presidencial indireta de 1985, fundadoras
dao periodo demoerdtico; & eleigdo presidencial diveta de 1989, realizadas depois de 28

angs, ¢ s eleicbes gerais diretas de 1994,
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yarios governos. Em linhas gerais, @ exposigao da engenharia eleitoral
presidencial figura aqui como um fator explicative da organizagao do poder
executivo federal com base em grandes coalizdes™. Mais adiante apresento
putros fatores explicativos da organizagdo do executivo federal, quais sejam, O

tederalismo e o regionaiismo.

b} a interagdo entre o poder executivo e 0§ partidos

A natureza do presidencialismo define um rol de caracteristicas que
dotam o presidente -0 chefe do governo & do estado- de significativa autonomia:
sua eleiclo € por um mandato fixo, segundo escoiha popular direta ou por
colégio eleitoral, e & sua pessoa compde o poder executivo (em contraposigéo
an parlamentarismo no qual 0 primeiro-ministro € © gabinete expressam um corpo
coletivo), Quanto & composigao do governo, o presidente tem autonomia para
nomear sua eguipe de ministros sem a interferéncia do poder legislativo, mas
geralmente ha parametros que conduzem as interagbes possiveis entre © chefe
do executivo e os partidos.

Basicamente, sdo trés as formas segundo as quais tais interagbes

podem ocofrer:

a)a separagdo enfre o governc ¢ o partido, tipico de um presidencialismo de
astilo “imperial” através do gual © poder executivo compde sua equipe de
trabatho & define seu programa de governo com ampla autonomia;

b} a fusdo entre o poder execulivo e © partido, guando o governo {e o partido no

governo} conta com a maioria parlamentar; €

82 Abranches:1988.
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¢} a cpalizdo entre o poder execulivo e os partidos, tipica de situagdes em que ©
governc resulta de acordos entre partidos®™.

O estudo dos governos brasileiros no periodo abordado apresenta
situa¢des dominantes nas quais as aliancas eleitorais € partidarias, bem como os
interesses regionais, demandam expressdo no governo constituido. Nesse
sentido, um elemento importante para o entendimento da dinamica do governo €
a identificacdo do grau de auionomia do executivo frente a tais demandas, ou
ainda, a flexibilidade na qual se da a absorgdo de interesses peio poder
axecutivo na etapa de formacgéo de governo, de forma a dimensionar o papel dos
partides na composigdo ministerial.

Os indicadores ufilizados para avaliar a interacdo entre 0 poder
gxeculivo e 0s varios interesses no processo de composicao dos governos sao a

composicdo_partiddria e regionai do_Congresso e dos governos estaduais &

época da formacdo das equipes,

resumo:
indicadores para a gvaliagdo do impacto do presidencialismo

~-sistema eleitoral presidencial;

ajforma de escolha do presidente - elei¢Ges diretas ou indiretas
bjforma de construgdo da maioria - as aliangas eleitorais
¢cjsimuitaneidade as eleigdes pariamentares

-interacdo entre o poder executivo e os partidos:

& yer Isahel Ribeiro de Oliveira, “Partidos e Governo nas Administragdes Sarney ¢

Collor”, mimeo, 1993
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ajrefacdo entre a composi¢do das equipes de governo e as composices

do Congresso e dos governos estaduais

1.2} o federalismo

A analise das relagdes entre os partidos e os governos através do
corte federativo introduz a dimenséo territorial do poder politico ao modelo
apresentado neste trabalho. Este é um enfoque bastante complexo porque trata
de avaliar a influéncia das relagbes estaduais e regionais sobre a composigac de
forcas politicas em nivel nacional, numa dimensao na qual se entrecruzam o
sistema partidario e a administragéo politica.

O impacto da estrutura federativa na constituicdo de subsistemas
politicos estaduais e regionais € tratado por boa parte da bibiiografia sobre o
desenvolvimento partidario brasileiro, com o objetivo de apontar os seus efeitos
sobre a organizacdo dos partidos e sobre as formas de politica desenvelvidas
entre os estados e o poder central®,

De fato, é um fator determinante do desenho do sistema partidario
prasileiro © impacto da heterogeneidade das praticas politicas estabelecidas
territoriaimente, refletida na organizacio nacional dos partidos através de grupos

internos, facces e liderancas concorrentes dentro das estruturas partidarias.

¥ nuctacam-se os trabalhos de Souza:1976; Olavo Brasil de Lima Jr., Os Partidos
Polfticos Brasileiros, Rio de Janeiro, Graal: 1983, Abranches 1988, Ind Elias de Castre,
mpolitica ¢ Territorio: Evidéncias da Pratica Regionalista no Brasil”, in Revista
PADOS, vol 32, n. 3, RIIUPERJ: 1989.
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No mesmo sentido, tal heterogeneidade se expressa em subsistemas
paliticos estaduais especificos, que desenvoivem relacbes politicas entre si e
com o poder central, e que definem os padroes de negociagao, de acomodacéo e
de reparticdo de interesses entre as elites regionais.

Assim, o regionalismo, eniendido como um conceito politico vinculado
a interesses regionais“, & 0 sistema partidario, compreendidas as combinacbes
sob as quais as forgas politicas se expressam nos subsistemas estaduais e no
sistema politico nacional, sdo elementos centrais na analise da composicéo de
forcas politicas ao nivel federal®™.

Trata-se aqui, portanto, de avaliar em que medida a organizagio
politica do poder executivo, entendida como um mecanismo de gestdo de
demandas e conflitos, & reflexo das influéncias politico-partidarias regionais.
Dois eiemenios permitem identificar a influéncia dos aspectos regional e
partidario:

&) a influéncia dos governos estaduais, e

b} a representacao regional dos partidos no Congresso Nacional.

B Custro:1989.

®ierhard Lehmbruch, "Party and Federation in Germany: o developmental dilepmma”, in
Government und Opposition, n.13. 1978, José Cazoria, "Concentrazione di FPotere ¢
Autonomie(1982-1986)", in Mario Caciagli e Piergiorgio Corbetta (a cura di), Elezione
Regionali ¢ Sistema Politico NazionaleItalia Spagna e Repubblica F ederale Tedesca,
Bologna, Il Mulino:1987; Jean-Frangois Prud'homme, "Oposiciones en el gobierno,
pluralismo y rransiciones”, in Silvia Dutrénit y Leonardo Valdés(coord.), El Fin de 8iglo
v los Partidos Polfticos en América Latina, Instituto Mora y Universidad Auténoma

Merropolitana, México, 1994
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a} influéncia dos governos estaduais

O estudo deste aspecto permite identificar os mecanismos peios quais
o poder executivo central produz a relagdo cooperativa entre 0s governos
estaduais & o governo central, uma din@mica propria da organizagéo federativa.
Parte da dindmica regular de negociagles que caracteriza o comportamento do
poder cenfral frente as elites regionais & explicada peia coexisténcia no
faderalismo brasileiro, entre centros de poderes distribuidos territoriaimente
(entre estados), e uma distribuigéo desproporcional de competéncias entre estes
& o governo central.

Mesmo com as importantes alteracdes no ambito das competéncias do
poder iocal introduzidas pela Constituicdo de 1988, a distribuigao territorial
estadual do poder politico, ac lado da forle capacidade decisoria concentrada no
sxecutivo central, estabelecem uma dindmica de demandas ¢ de pressdes da

gual os governos estaduais s80 os principais atores”.

Nesse sentido, uma das formas de expressdo da capacidade de

pressdo e de influéngia dos Qovernas estaduais sobre a organizacdo do

executivo federal ocorre através da_influéncia na formacdo da eguipe de

governo.

Qutro componente fundamental desta relacdo é o efeito das
composigbes politico-partidarias dos governos astaduais sobre a definigdo de

coalizBes muitipartidarias no govermo federal. Em sistemas multipartidarios, €

7 polivar Lamounier, "Brasil, la 'utopia * descentralizadera en jn Constimcitm de J9887,
in Dieter Nohlenfed) Descentralizacion Politica y Consolidacién Democritica, Ed. Nueva

Sopciedad: 1991,
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comum que os subsistemas estaduais produzam maiorias eleitorais poliitico-
partidarias diferentes da maioria do governo central, mas também podem se
configurar cenarios politicos nos quais as maiorias politicas dos governos federal
e estaduais coincidem. Dado que a dindmica de funcionamentc politico
federativo depende da cooperaglo entre niveis diferentes de poder, a
coincidéncia das composicdes partidarias adquirem importancia para ©
desempenho do sistema politico.

As formas de influéncia dos governos estaduais sobre a organizagao
do poder executivo federal estdo avaliadas através dos seguintes indicadores:
- o peso dos governos estaduais na indicagdo de membros da equipe do governo

federal;

- o reflexo das maiorias eleitorais partidérias dos estados na composicdo da

coaliz8o federal.

. & relagéo entre a porcentagem de maiorias eleitorais partidarias por estado e a

distribuigdo partidaria-parfamentar

b} o peso regional dos partidos

com representacdo no Congresso

Neste aspecto, trata-se de verificar em que medida a organizacdo do
executivo acompanha a composigdo partidaria regional do Congresso, efou
acompanha a logica partidario-pariamentar, expressando o peso dos partidos

distribuidos em cadeiras. O indicador basico para ¢ estudo deste aspecto é:
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-g relagéo entre a composigéo da equipe de ministérios e a distribuig8o partidaria
giobal do Congresso, e sentre @ distribuicdo parfidéria das bancadas

parifamentares por regido.

resumo.
indicadores do impacto do federalismo

. a influéncia dos governos estaduyais

al o papel dos governos estaduais na indicagdo dos membros da equipe do

governo federal;

b} a influéncia das maiorias eleitorais estaduais sobre a composicdo do governo

federal;

¢} a relagdo entre a porcentagem da distribuicdo das cadeiras parlamentares enire

partidos, regioes e estados, e a participacéo dos partidos no governo federal;

- & peso dos partidos com representacdo no conygresso

a) refagdo entre distribuigdo de cadeiras por partidos e estados, e

composigdo do governo federal
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1.3) o sistema de partidos

Como apontado anteriormente, o objetivo deste irabalho é apresentar
a dindmica de relagbes entre os partidos e o Estado como uma arena que abriga
condicbes de consolidagdo partidaria, especificamente atraves da infiuéncia dos
partidos na arena de governc. Este modelo ndo se detem, portanto, na analise
de alguns processos também centrais para a compreenséc globai do papei do
sistema partiddrio, tais como, as relagbes desenvolvidas entre os partidos e o
corpo eleitoral, a formagdo de bases partidarias, ou as relagbes entre partidos.

Esses processos estdo considerados aqui como fatores concorrentes
do processo ampio de consolidagdo partidaria, e como tal apresentam-se no
periodo estudado (1985-1995) como produtos reflexos do condicionamento
global das arenas participativa e de representacédo, desenvolvidas no periodo
democratico. Essa idéia foi exposta no Capitulo 3, quando foram apresentadas
as indicagbes das importantes alleracées que 0s pProcessos politico-partidarios

yém apontando no periodo contemporaneo.

O enfoque sobre o sistema partidario esta delimitado neste trabatho
pelas relacdes estabelecidas entre 03 poderes legislativo e executivo, no sentido
de verificar, de um lado, o papel da representagao partidaria-pariamentar como
ur mecanismo de gestdo de confiitos utilizado pelo poder executivo, e, de outro
lado, as formas pelas quais o sistema partidario influencia a organizagao e a
dindmica de governo.

Dessa forma, acompanho a bibliografia especifica sobre o assunto

quando considero o tamanho do quadro partidaric -ou, o nimero de partidos- um
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aspecto ‘tangenciall ao argumento deste trabalho®™ Este é um suposic
importante, uma vez que o quadro partidario pos-85 é marcado pela proliferagdo
de agremiagbes, mas que ndo implicaram em efetiva representagao parlamentar.
Como veremos na Parte i, apesar do numeroso quadro partidario, entre 1985 e
1988 apenas 4 partidos figuram no Congresso Nacional com 0 minimo de 5% das
cadeiras parlamentares, em 1990, 7 partidos e em 1994, 8 partidos.

Embora a correspondénicia entre o tamanho do sistema de parfidos e a
representacdc no Congresso sefa um importante indicador da distancia entre as
dindmicas dos sistemas eleitoral e pamdén’d, ele ndo é suficiente as indagagdes
sobre o desempenho dos partidos no processo de formagédo dos governos.

para esse estudo, trata-se de avaliar a forca no Congresso dos

nariidos governamentalmente relevantes, entendidios como membros das

maiorias de coalizao de governo™.

Os indicadores para esta avaliagdo s&o retirados da composigdo do

Congresso Nacionai:

% Guriori:1982. pp.229-330. Diferencio-me aqui de alguns imporigntes estudos sobre o
funcionamenio do sisiemc partidario brasileito ne periodo p6s-85, que chamam 4
gtengdo para os constrangimentos que a combinagdo ertre a dindmica eleiroral do
presidencialismo ¢ o alto numero de partides produz sobre as relagbes entre os poderes
executivo e o legislative, no que respeita & formagio de maiorias de governo. Por
exemplo. Souza:198%; Kinze:1993; Olave Brasil de Lima Jr., Democracias e Instituicoes
Politicas ne Brasil dos anos 80. RJ Fd. Loyola:1993; Bolivar Lamounier,

¥Barlamentarismo, sistema eleitoral ¢ govemab:‘h’dade”, in Dieter Nohlen:1993. ¢

Mainwaring: 1995

RSartori: 1982, pp.331-332.
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ajo_namerg de partidos com © minimo de 5% de cadeiras parlamentares a

cada fegisiatura;

- & porcentagem da participagdo desses partidos na equipe de governo

blo numerp de partidos com menos de 5% de cadeiras parlamentares com

participacdo na equipe de governo a cada legislatura

-g porcentagem da participagdo desses partidos na equipe de governo.

it} O processo de formagado de governo

‘Este trabatho analisa o papel dos partidos na formagdo e no
desenvolvimento dos governos federais brasileiros nas cinco composigdes
farmadas no periodo entre janeiro de 1985 e janeiro de 1995, £ necessaria aqui
uma definicdo quanto ao periodo de governo. Neste trabaltho considero como
critério de formagdo de um novo Govemo cada vez gue a ocupagdo da
Presidéncia da Repuablica sofrer aiteragéo por:

- gleigbes,
-morte, ou
-impeachment.

Assim, 0S governos congiderados s&0:
Tancredo Neves - janeiro-margo de 1985
José Sarney - margo de 1985-dezembro de 1989

Fernando Collor - janeiro de 1989-setembro de 1892
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itamar Franco - outubro de 1982-dezembro de 1995
Fernando M.Cardoso - janeiro de 1995

Dois aspectos baseiam a definicdo dos indicadores para a analise do
processo de formacdo de governo: o sistema represeniativo e o sistema
decisdrio. Com relaggo ao sistema representativo, as transformacgoes
institucionais no ambito da organizag@o e do funcionamento partidarios, e a
dinamica eleitoral que marcou a arena da participagao e da competicao politicas,
sdo o8 parémetros destacados para a analise do papel dos partides sobre a
organizagdo do poder executivo.

Com relacdo ao sistema decisorio, cabe destacar as conjuniuras
politicas especificas de cada governc gue tiveram impacto definitivo sobre a
organizacéo do poder executivo.

As situacbes politicas que caracterizam a formagéo de cada govermno
do periodo apresentam especificidades de natureza variada. Cada uma delas
gorresponde a cenarios institucionais diversos, embora algumas deias
apresentem um padrdo de cooperacdo pa!itict:«partidériam pastante semeihante:
por exemplo, € considerada uma situagéo de cooperagdo politico-partidaria a
conjuntura (ue marca a transicdo do regime militar para © regime <Civii,
protagonizada pela Alianca Democratica no ambito do Congresso, a formagao
do governo Sarney apods a morte de Tancredo Neves; e a formagéo do govemo
kamar Franco apds o impeachment de Fernando Colior. A situagdo de
cooperagdo politica compreende, portanto, um consenso minimo entre forgas
politicas diversas, articuiadas em torno da garantia da institucionalidade

damocratica

* Budge & Keman:1990, pp.46-49.
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O primeiro indicador de andlise da formagado de governo e a
caracterizagdo das condigSes globais sob as guais 0s cinco governos do periodo
se formam:

1.} caracterizagdo das condigdes de formagdo dos governos

ajcondicbes institucionais e situagbes especificas de formagdo ou substituicdo de
cada governo.

-gleicbes diretas ou indiretas

-morte

-impeachment

2).aspectos politicos de conjunturas especificas:

a)periodo inicial /1985-1988"":

-a transicdo do regime militar

-a eleigdo de Tancredo Neves

.a morte de Tancredo Neves e a posse do vice-presidente José Sarney

-g3 politicas centrais desenvolvidas pelo governo - a politica econbmica de

controle inflacionario e estabilizagdo

byperiodo 1989-78958:

-as eleicbes presidencials

-as alteragbes na presidéncia da Republica:
-¢ impeachment do presidente Collor
-a posse de ltamar Franco

-a eleigdo de Fernando Henrique Cardoso

" o marce de orientagdo é a promulgagdo da Constituicdo em 1988.
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-as politicas centrais desenvolvidas pelos governos -

-a politica econémica

O segundo indicador para analisar a formacio de cada
governo € a caraterizagao do apoio politico gue sustenta a presidéncia da
Republica em periodos variados. Trata-se de analisar aqui.
1jo tipo de coalizdo partidaria que compbe cada equipe de governc € as
alterag8es que ocorre ao longo do mandalo.

aj a vinculagéo partidaria do Presidente da Republica;

b) a caracterizagdo dos tipos de partidos que déo sustentagdo ao
governo na sua formagao inicial;

¢)a posicdo dos partidos que déo sustentacdo ao governo segundo &
distribuigdo de votos e de cadeiras entre partidos no poder fegislativo,

d} os tipos de participagdo parfidaria ne sustentag8o a0 governo

introduzidas ao longo do mandalo, segundo a composi¢ao da equipe de governo.

resumo:
formacgdo de governo

fjcaracterizagdo das condi¢bes globais de formacdo de cada governo

2jcaracterizacdo do apoio politico aos governos
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i} A Distribuigao de Ministérios

A distribuicao de ministérios € o indicador central deste modeio guanto
a definicdo das relacbes entre os partidos e os governos no periodo estudado.
No que respeita a caracterizagdo dos governos, seu estudo permite avaliar seu
carater partidario ou néo-partidario, bem como ¢ grau de dependéncia com
relagdo aos partidos para seu o desenvolvimento. No que respeita aos partidos,
este indicador permite avaliar o grau de relevancia das organizacdes, segundo o
numero e o tipe de posios ministeriais obtidos, entendendo a alocagdo de
ministérios como um mecanismo de acesso ao processo decisdrio,

Este parédmetro € fundamental para a demonstracdc da arena
governamental como um ambito de desenvolvimento partidario porque permite
avaliar o impacto dos partidos tanto em termos da capacidade de obtengao de
cargos, € acesso ao controle das burocracias publicas, quanto da capacidade de
transformar sua ideologia ou programa em politica. Os indicadores utilizados

para cada governo estudado séo:

1.) a caracterizacdo da erganizacdo do poder executivo federal

-@ pumerc de minisiérios
-8 lipos de ministerios

2.} a caracterizacéo parliddria dos governes estaduais e do Gongresso

-a& compuosicdo partidaria dos governos executivos estaduals
-a composigdo do Congresso Nacional

3 } as caracteristicas das eguipes ministeriajs

- a natureza das ocupacdes para 08 posfos ministeriais:

.a composicéo da equipe com ocupagles de carater teécnico ou ndo-partidario
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.8 composigdo da equipe com ocupagdes de carater partidario

- 0 estudo das alteragBes nos ministérios em cada governo. {(Este indicador
avalia o carater de equipe, ou a coesdo, dos governoes formados)
.0 numero das alieracdes

.G tipo das alteragdes ocorridas no governo:partidarias e ndo-partiddrias
g caracterizaggo parltidaria das trocas nas equipes de governo {frocas dentro do
mesmo parlido ou fora dele), no sentido de avaliar a forca politica de cada

partido de sustentacéo ac governo.

4.} dados de organizacdo do poder execulivo frente a organizacde do Congresso.

- 0 piirmere de ministérios por partido e por esfado e regiao,

-g relacdo entre a distribuicdo parifidaria de ministérios e a distribuigdo de
cadeiras do legistativo, por partido, por estado e regido;

-a identificacdo das bases de influéncia nas composigdes ministeriais

.peso dos partidos no Congresso

.distribuigdo do controle partidério nos estados

Jinfiuéncia da Presidéncia da Republica

restmo!
indicadores para avaliagdo da distribuigdo de ministérios para cada governo
-grganizagdo do governo federal

~composicdo partidéria no Congresso e nos governos estaduais
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-distribuigdo dos ministérios segundo partidos, estados e composigdo do
Longresso
~garacterizagdo das alteragdes nas indicaglOes para os nmeinistérios

-parfil da equipe o governo constituido

iVl A influéncia partidaria nas politicas de governo

Este parametro toma como ponto de partida que a democratizagdo em
1985 e ¢ realinhamento das forgas politicas produziram um importante impacto
sobre os processos politicos geridos pelo Estado, qual seja, a_ampliagdo do

controle politico-partidario sobre as politicas governgmentais.

As acbes partidarias com relacdo as politicas de governo sao
diretamente vinculadas & competicdo partidaria e a ampliagdo da dinamica
eleitoral, e passam a ser orientadas, nesse periodo, pelo impacto que podem ter
no seu fortalecimento enquanto organizacéo frente as demais forgas politicas. As
duas arenas priviiegiadas para observar esse impacto s&o a arena
representativa, através da forca partidaria no Congresso, € a arena
governamental, através da participagéo na equipe de governo, ambas analisadas
rieste trabalho.

A influéncia partidaria nas politicas de governo, observada atraves do
controle politico-partidario de ministérios esta considerada sob dois enfogues:

~como um reflexo do potencial_de_sustenfacdo politica do partido_ao _governo,

observado pela sua for¢ca parlamentar,
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-oomo Wm espaco de controle politico sobre as politicas. Este controle €

antendido como a capacidade de influéncia na definicdo da politica de governo,
e como a responsabilidade politica pela sua substancia’”.

Estes sdo recursos politicos préprios a arena governamental
considerados fundamentais ao fortalecimento partidario porque estabeiecem uma
refac@o de dependéncia entre os partidos e 0 governo, e sa@o traduzidos na
composicdo das coalizbes governamentais.

A influéncia partidaria nas politicas governamentais € estreitamente
ligada as caracteristicas de composicdo das equipes de govemo, portanto sua
avaliacdo resulta das tendéncias observadas na distribuicdo dos ministérios,
quais sejam.

@ _relagdo_entre o partidg que detém o controle ministerial (um oy mais

ministérios) no governo e a sua forca no Congresso (em namero de cadeiras), se

maioria ou minoria pariamentar;

.a_adeguacéo enire o perfil politico-ideolégico do partido detentor do conirole

ministerial (um ou majis _ministérios), e o projeto politico do governa;

o dominio de pastas ministeriais especificas per partidos especifices, observado

pela recorréncia das ocupagdes partidarias;

‘@ busca de controle politico pelos partidos sequndo a relevéncia dos ministerios,

entendida como um atributo vinculado & priorizagdo das agdes estatais. Trata-se

agui de avaliar através do controle partidario de ministérios, qual a dimensao do

2 Budee & Keman:1990. pp. [32-146; Shefter:1994 ¢ Francis Castles, Franz Lehner and
Manfred Sehmidt. "Introduction”, in The Future of Party Government - Managing
Mixed Economies, New York, Walter de Gruyter:1988.
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controle politico sobre a formulagdo das intervengbes do estado™. No periodo
estudado, fica clara a preferéncia dos partidos pelos ministérios da &rea
economica, uma vez que as agbes em direclo & estabilizacdo e as gestdes de
emergéncia para o controle inflacionario compuseram um dos projetos centrais

de condugéo politica durante todo ¢ periodo p6s-85.

rasuma;

indicadores especificos para andlise da influéncia partidéria_nas_politicas de

governo:

i.a@ patureza da composi¢cdo da equipe governamental - as ocupagOes partidarias e
ndo-partidarias;

2.0 numero e a distribuicdo partidiria dos ministérios segundo as dreas de
atuagdo;

.o controle partidario dos ministérios da drea econfémica

J.g relagdo enire a composigdo partididria da equipe de governo e a composicio

partidaria do Congresso.

B Theda Skocpol, "Bringing the srare back incwrrent vresearch”, in P.Evans, D,
Reuschemeyer and T.Skocpolfeds), Bringing the State Back In, Cambridge UP:1983;
Muarig Herminia T.Almeida, "Reformismo Democratice em Tempos de Crise"”, Lua Nova,

122 8P, Marco Zero e CEDEC: 199,
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Vi O impacte da participagdo partidaria governamental sobre o

desenvolvimento dos partidos

Este indicador vincula a presen¢a e a manutencdo dos partidos na
arena governamental ao desenvolvimento das organizacbes. Observada a luz da
dinamica dos governos de coalizdo, que caracteriza a totalidade dos governos do
perfodo, a continuidade da presenca partidaria de um governo a outro, e o
tamanho e qualidade dessa participagéo -tipo e nimero de ministérios ocupados-
sdc indicadores que permitem dimensionar o desenvolvimento dos partidos
produzido pela participacdo no governo.

Apesar de o periodo abordado neste estudo ser rico em pleitos
gleitorais para todos 0$ niveis e cargos -carges majoritarios e cargos
proporcionais- em eleigdes locais, estaduais e nacionais, possibilitando observar
em varies ambitos o impacto da participacdo no governo federal sobre a
organizac&o e a atuacdo dos partidos politicos, este modelo esta limitado a
avaliagcdo do desempenho partidario com relacdo a esfera de governo federal,
através da identificacdo da participacdo na composicdo da presidéncia da
Repuablica e na equipe ministerial.

Dessa forma, a analise de siuacdes de substituicdo de governos
através de eleigdes, bem como do desempenho eleitoral dos partidos no governo
{¢ a consequente forga parlamentar}, fornecem uma avaliacéo global do
desempenho partidario e aponta a dimenséo de seu efeito sobre o governo futuro
-s¢ participante ou n#o- considerando-se © pesc dos partidos no poder

fegisiativo.
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Nas situagbes extraordinarias de substituicdo de governos -como as
situagdes de morte & de impeachment dos presidentes eleitos- a continuidade
partidaria, ou a substituicio por novas agremiagbes na equipe, s&o indicadores
da capacidade dos partidos para a manutengao do carater de coeslo/cooperagio
da coalizdo governamental, ou da capacidade de sustentagdo politica necessaria
a situacao de crise.

Em ambos os casos, a_participacdo dos partidos no governo federal

resulta em recurso de desenvolvimento partidario. Os indicadores para avaliar

esse aspecto séo:

1 a avallacdo da participacio dos partidos nc novo governe com relacde a

participacdo no governo anterior

aja continuidade da participagéo dos parfidos nas coalizdes do novo governo
-& posi¢céo na nova coalizdo

.a avaliagdo do numero e do fipo de ministério por partido

.a comparagdo com o peso partidario no Congresso e no controie dos
governos estaduais dos partidos no novo governo, a epoca da substituigdo
(sityagBes onde ndo ha formagdo de nova legisiatura ou de novos governos

estaduais)
b)a introdugdo de novos partidos no novo governo

.a& posigdo dos partidos na nova coalizdo, afravés da avaliagdo do numero e do

tipo de ministério por partido

86



Parte Hl - Capltuic 4

.8 posiggdo dos partidos com participagdo governamental no Congresso e nos

governos estaduals

2 o desempenho elefloral dos partidos po governo substituido por eleices

(1989,1994)

ajnumero de cadeiras no Congresso Nacional

binamero de governos estaduais obfidos pelos partidos

Um terceiro importante impacio da participac&o governamental dos

partidos no governo sobre o seu desenvolvimento advém da obtencao do

controle politico dos_ministérios centrais & politica governamental, pois este

controle possibilita a influéncia partidaria sobre as agdes estatais. Esse impacto
ostd observado neste trabalho através da andlise do controle dos partidos sobre
os ministérios vinculados a politica econdmica, uma escolha que justifica-se por
esses ministérios responderem & prioridade de todos os governos do periodo,
guanto ac combate inflacionario e & estabilidade econdémica, também porque
esta & uma area de atuagfo central para os vérios sistemas politicos. Os

indicadores deste impacto séo:

.o desempenho dos partidos que ocupam 0§ ministérios da area econdmica,
guanto & implementagdo da politica produzida e ao crescimento da sua forga

parlamentiar;

os efeitos sobre a arena eleitoral do controle politico dos ministérios.
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Finalmenie, através da avaliagdo do “tamanho” do controle partidario
sobre determinados ministérios, pode-se identificar possiveis “territdrios” de
centrole politico, a partir dos quais os partidos obtém recursos de organizagao.
Este aspecto é avaliado segundo o namero de ocupaigbes de um partido sobre

um determinado ministério, ou tipos de ministério, ao longo do periodo.

reSuUmo:
impacto da participacdo partiddria governamental sobre o desenvolvimento dos
partidos
4} a avaliagdo da participacdo dos partidos no nove governo com relagdo ao
governo anterior;

-continuidade dos partidos

<introdugcdo de novos partidos
2} a avaliagdo do desempenho eleitoral dos partidos no governo substituido por
sfeicles;
3} a avaliagdo da obtengdo do controle politico dos ministérios considerados
centrais 2 politica governamental federal;

4) a identificagdo de "territorios partidarios”™ de controle politico.

Em resumo, este capitulo apresentou os indicadores de analise das
relacdes entre os governos federais e 08 partidos pofiticos para o periodo pés-
85 0O modelo elaborado procura adeguar as orientacées da bibliografia
especifica para esse estudo as condicdes do sistema politico brasileiro. Na
proxima parte do trabatho, estes indicadores estado aplicados aos governos

federais de 1985 a 1995.
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Resumo:

O modelo para analise das relagdes entre os partidos e 05 governos federais no
Brasil - 1985-1985

1, indicadores para a avaliacdo do impacto do presidencialismo

-sistema efeitoral presidencial:
ajforma de escolha do presidente - eleigGes diretas ou indiretas
b)forma de constru¢do da maioria - as aliancas eleitorais
¢jsimultaneidade as eleigbes pariamentares
<interagdo entre o poder executivo e 08 partidos:
ajrelacdo entre a composigdo das equipes de governo e as composigdes
do Congresso e dos governos estaduais

2. indicadores para avaliacdo do impacte do sistema de partidos

- @ composigdo do Congresso Nacionai

ajo namero de partidos com o minimo de 5% de cadeiras parlamentares a cada
jegislatura.

- & porcentagem da participagao desses partidos na equipe de governc

bjo numero de partidos com menos de 5% de cadeiras parlameniares com
participagdo na equipe de governo, a cada legisiatura.

-a porcentagem da participacdo desses partidos na equipe de governo.

4. indicadores para a avaliacdo do impacto do federalismo

- a influbncia dos governos gstaduals

aj} o papel dos governos estaduais na indicagdo das membros da eguipe do

governo federal;
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b) a influéncia das maiorias eleitorais estaduais sobre a composi¢do do governo
faderal;

cj & relacdo entre a porcentagem da distribuivdo das cadeiras parlamentares entre
partidos, regides e estados, e a participacdo dos partidos no governo federal;

~ 0 peso dos partidos com representa¢do no Congresso

- g relagdo entre distribuicdo de cadeiras por partidos e estados, e a composicdo do

governc federal

1 Jcaracterizacdo das condicbes giobais de formacdo de governo

2icaracterizagdo do apoio politico ags governos

indicadores para avaliagdo da distribuicdo de ministérios para cada governo
~organizagdo do governo federal

-composicdo partidaria no Congresso e nos governos estaduals

-distribuicdo dos ministérios segundo partidos, estados e composigdo do
Congresso

-caracterizacdo das indicagbes para 0s ministérios

-perfii da equipe do governo constituido

. indicadopres de avaliagdo para cada qoverng

«grganizacdo do governo federal

~composicdo partiddria no Congresso e nos governos estaduais

Q0



Parte It - Capitulo 4

~distribuicdo dos ministérios segundo partidos, estados e composicdo do
Congresso

~¢aracterizagcdo das indica¢des para 05 ministérios

~perfil da equipe do governo constituide

{.2 natureza da composicdo da equipe governamental - as ocupacdes partidarias e

péo-partidarias;
2o _numero ¢ a distribuicdo partidaria_dos ministérios segundo as dreas de

gluaca;

.0 controle partidario dos ministérios da area econdmica

d.a relacdo entre a composicdo partidaria da equipe de governo e a composicdo

partidaria do Congresso.

1} @ _avaliacdo da participacdo dos partidos no novo governo com relacdc ao

governo anterior:

~continuidade dos partidos

-introducdo de novos partidos

2} a avaliacdo do desempenho eleitoral dos partidos mo governo substituido por

efeicdes;

3) a avaliacdo da obtencdo do controle politico dos ministérios considerados

centrais 4 politica governamental federal;

4} a identificacdo de "territérios partiddrios” de controie politico.
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Parte Il
Partidos e Governos no Brasil - 1985-1985

Apresentacgio:

A Parte il deste trabalho apresenta a anaiise das reiagbes entre os
partidos e as equipes do governo federal brasileiro instaiados no periodo pds-85.

Com base no modelo apresentado no Capitulo 4, o objetive geral aqui
€ apresentar a participacao dos partidos politicos na arena governamental como
parie do processo de consolidagéo partidaria desenvolvido no periodo.

Iniciaimente, na introdugdo, apresento de forma agregada, para todo o
periodo, os principais conjuntos de dados que baseiam a analise para cada
governo desenvolvida nos capitulos seguintes. © objetivo é introduzir 0 cenaric
mais geral da organizagdo e da representacdeo partidania nos sistemas
representativo e decisorio, gque servird de referéncia no decorrer das analises
aspecificas.

Nos capitulos subsequentes, cada periodo de governc esta abordado
segundo os indicadores eiaborados. Estes saoe capituios descritivos, que buscam
identificar em cada periodo o impacto dos elementos estudados. A analise global
dos governos esta realizada no Capitule 10.

No Capitulo & est80 apresentadas as caracteristicas da formacgao e
distribuigdo da equipe de ministros articulada para o governo Tancredo Neves.
Apesar da situacao especifica deste governo, definida com a morte do entéo
presidente eleito, veremos que a articulagdo das bases politicas iniciais de
sustentacdo do novo regime, expressas na c¢oalizdo de governo PMDB/PFL, é
fundamental para a compreensao do papel dos partidos na fransicao ao periodo

democratico.
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O Capitulo 6 aborda as caracteristicas das relagbes entre os partidos e
o governo Samey (margo/85-dezembro/88). Este € © governo de mais fonga
duragao no periodo estudado, e do conjunto de aspectos observados, destaca-se
o siginificativo grau de coeséo da equipe de governo gue percorre todo o periodo
s0b o controle da coalizédo PMDB/PFL.

A idéia guanto a importancia dos partidos na arena governamental
ganha especial dimensdc com a abordagem do govemo Colior {(janeiro-
1880/setembro-1892) no Capitulo 7. Contrariando o estilo apartiddrio imposto
pelo entdo presidente no inicio do governo, a posterior insercao dos partides na
arena governamenial e 8 busca de comrespondéncia politica entre governo e
congressa séo agdes que respondem a relevancia da participacao dos partidos
na condugao do governo.

As caracteristicas das equipes de governo organizadas no periodo
itamar Franco {outubro-92/dezembro-1884) analisadas no capitule seguinte -
Capitule 8- corroboram essa idéia, e apontam ainda para a consolidagdo da
arena governamenial como um espago de ganhos de recursos partidarios, uma
indicacao expressa na vitdnia de Fernando Henrigue Cardoso, membro da equipe
de governo, na eleigdo presidencial de 1994,

Completando ¢ ciclo de governos formados no periodo, no Capituio 8
apresento  as caracteristicas da formagao de governo e da equipe ministerial
inicial do governo Fernando Henrique (janeiro-1985).

Finaimente, no Capituio 10, apresento algumas conclusdes guanto ao
impacto da parficipacdo dos partidos na arena governamental. Aponto que o
controle politico sobre os ministérios que desenvolvern as peoliticas centrais do

governoe federal € um dos principais aspectos que definem na participacdo dos
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partidos nos governos do periodo pds-85, um elemento de fortalecimento da

organizacdo partidaria.
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Introducdo: a representacdo partidaria
e a organizacdo dos governos

Esta introdugdo apresenta as referéncias mais gerais gue baseiam os
inicadores de modelio de analise elaborado e orientam o estudo de cada periodo
de governo. a composigdo global do Congresso Nacional e do poder executivo

rio periodo pds-85.

1.0s partidos e 0 Congresso

A analise da composigdo do Congresso Nacional desde o periodo logo
anterior as eleigbes presidenciais de 1985 até a composicdo resultante das
gleigbes gerais de 1994 estd baseada nos dados apresentados pelas Tabelas Ili-
1 e lli-2, e sugere aspectos importantes quanto a organizagdo e representacio
dos partidos,

A primeira observagdo diz respeito & capacidade reguladora gue a

competicao politica exerce sobre o sistema partiddrio, estabelecendo patamares

minimos de representatividade no Congresso. De fato, verifica-se que o amplo
guadro multipartidario que caracteriza o periedo pés-85 iogo a partir de seu
inicio, néd apresenta reflexo de igual tamanho nas casas representativas: no
maximo, 14 agremiagbes com uma representacdo superior @ uma (1) cadeira
compdem pelo menos 95% do total das cadeiras da Camara dos Deputados.

Para o Senado este nimeroe cai para ¢ maximo de 8 partidos™.

" De acordo com Sartori, estou baseando-me wmeo conceito  de partidos

governgmentalmente relevantes , com um nivel minimode representacdo estabelecido no

Congresso, ¢ ndo no conceifo esirito de partidos parlameniares, com  simples

representacdo.
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Em segundo Jugar, um dado importante quanto & consolidacdo dos
partidos € a participagdo constante no Congresso nesse periodo, das
agremiagbes organizadas na formacgdo anterior airavés da reforma partidaria de

1878 -PMDB,PDS,PTB,PDT,PT-, indicando um__ determinade grau de

desenvolvimento dos partidos de ambito nacional e a superacdo da intermiténcia

caracteristica das formactes partiddrias de periodos anteriores.

Os patamares de representatividade expressos no Congresso também
definem a relevancia das agremiacdes diante da dinamica de relagfes entre o0s
poderes executive e legislativo.

E isto o que se pode observar nos dados da Tabela 11I-3, que
apresenta os partidos com representagéo igual ou superior a 5% das cadeiras da
Camara Federal™. Nela, observa-se que para o total do periodo, até 8 partidos
apresentam uma representacdo de no minime 5% das cadeiras. Esta composicao

partidaria se destaca pelas seguintes caracteristicas:
-8 presenca de partidos de tod'as as posicdes ideologicas -

esguerda/centro/direita- basicamente em todo o periodo, indicande a amplitude

” Come aponta Sartori, hd discussbes sobre a adogdo do nivel de representagdo
adegquado para avaliar a forga partiddaria parlamentar, podendo ser menor gue 5%
{Sartori: 1982, pp.154-155, notas 1 e 9). Adoto o nivel de 5% com base na andlise das
coaliziies governamentais e o no papel das principais forgas partidarias que povoam a
Cdmara no pertodo estudado. 4 esse respeito, Ledncio M. Rodrigues aponta no estudo das
glei¢des de 1994 a importdncia dos partidos com represeniagdo entre 5 ¢ 10% na
Sormagdio  de  maiorias de  governo:"Eleicbes, Fragmentagdo  Partidaria ¢

Grovernabilidade ”, SP, Novos Estudos Cebrap,n®41, margo de 1995,
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das bases congressuais a serem levadas em conta pelos governos constituidos
(para o PT o indice de 5% s6 foi alcancado com as eleicdes de 1990}

-a presenga dos 5 partidos organizados com a Reforma Partidaria de 1979 dentre
os 8 que completaram o periodo com o indice de representacdo estabelecido,

reafirmando o grau de organizacdo de ambito nacional daquelas agremiagdes.

" Para esta classificagiio baseio-me em trabalhos anteriores de diversos autores que
trataram do guesido ideologica do Congresso Nacional sob variados indicadores:
Ledncio Martins Rodrigues, Quem é Quem na Constituinte-Uma andlise socio-politica
das partidos e deputados, SP, OESP-Maliese 1987, Tnzo: 1990: Kingo:1993:
Lamounier: 1989, cap.2, e DIAP-Depart Intersindical de dssessoria Parlamentar, Quem
foi Quem na Constituinte. SP,Cortez/Qboré. 1988, Em linhas gerais, esses estudos tomam
como base o comportamento partidario durante a Assembléia Constituinte (1987-
88 jotravés de sew posicionamento frenfe a questbes centrais politicas e sociais. O
trabalho de Maria D'Alva Kinzo (1990) é especialmente importante pela construgdo de
categorias de comportamentos, como “democratismo” ¢ “conservadorismo”. Considero
que a classificagde partiddrio originada no comportamento constituinte € uma
caracteristica valida para todo o periodo. tal como demonstra o trabalho de Argelina
Figueiredo e Fernando Limongi, no gqual se afirma que os partidos na Cémara dos
Deputadas  apresentam-se  sob  uma  “distribuigdo de  preferéncias  suficieniemente
gstruturada {..) e podem ser dispostos em um continuo ideologico que se estende dg

direita para a esquerda”, Figueiredo e Limongi: 1994, cap. 2.
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Composi¢gio da Cadmara de Deputados

Brasii (1985-1994)
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Tabela -2
Composigdo do Senado Federal
Brasil {1985-1994)
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Tabela -3
Partidos na Camara Federal com representagio igual ou maior a 5% das

cadeiras, para os anos que serviram de base para formagio de governos
Brasil - 1985-1994

{%]}

7.0 7.2 9.6
(35) (36) (49)
5.0 6.3 7.7 93 7.0 6.6
(24) (31| (38) (47) (35) (34)
42.0 529| 354| 265 215] 20.1 20.9
{201) @57 (78 (13l (o8| o] o7
10.3] 121 7.4 8.7 12.1
(51|  (80) (37) (44) (62)
146 242 180 182 173  15.9 17.3
(70) (118) (89) (90} (87) (80) (89)
57 7.0 6.2 6.1
(28) {35) (31) (31)
282 6.8 8.5 6.5 85| 133 101
(135) 331 (32 (32) (43) (B7) (52)

| 6.3 8.0

(31) (40)
7.8 7.2
(39) (37)

' { }re-ﬁitados das eleigbes gerais
Fonte:Tribunal Superior Eleitoral{TSE)

A definicdo da relevancia das agremiacgdes também se orienta pelo
pesa regional expresso na representacao no Congresso. As Tabelas lli-4a, lil-4b
& {li-4c apresentam a composicao regional das bancacdas partidarias segundo os
resultados das eleigdes proporcionais gerais realizadas no periodo. Nelas pode-

se verificar nas regides nordeste ¢ sudesie uma concentraglo generalizada da
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representacdo para a quase totalidade das agremiagbes em todo o periodo.

Destacam-se nesses dados a organizacéo de alguns partidos, como o
PFL na regido nordeste, com mais de 50% de sua bancada ali concentrados: o
PSDB, o PT e o PDT, concentrados na regido sudeste, e uma distribuigéo

equilibrada para a bancada do PMDB para essas duas regides.

Tabeia Hli-da
Representagio Partidaria no Congresso por Regidc
Brasil - Eleicdes gerais de 1986 (%)

Cadeiras no Congresso 10.9 31.8 324 154 9.5
{adeiras dos Partidos '

PMDB 11.8 287 30.0{ 188 10.9
PFL 12.0 519 19.8 9.0 7.5
PDS 13.2 | 38.8 21.0| 237 5.3
POT 77 39 6151 23.0 38
PT - - i 87.61 125 -
PCBPCdoD PSB 10.0 40.0 30.0 - 20.0
PTPRCPLPSC/PMB 6.0 9.1 69.7 - 15.2

Fonte: TSE
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Representagio dos Partidos no Congresso por Regido

Brasil - Eleicdes gerais de 1990 (%)

Parte iif - Introdugso

95

. | Cadeiras no Congresso 14.4 30.5 31.0
- | Cadeiras dos Parfidos
- PMDB 18.6 | 246 | 28.3 17.1 11.2
PFL 11.2 59.2 | 14.3 8.1 7.1
PDS 17.4 19.5 238 | 3286 6.5
PDT 7.7 231 4421 211 3.8
PT 11.1 551 55.5 222 55
PSDB 4.2 340 42.5 14.9 4.2
PCEAPCdoB/PSE 25 57.1 23.8 4.7 AT
PTBAPDCAPSC/IPMN/PRS/ 255 179 33.0 3.8 19.8
PST/PSD
PRN 23 386 34.1 18.2 6.8
Fonte: TSE
Tabeia lll-d4c

Represenfacio dos Partidos no Congresso por Regiao

Brasil - Elei¢bes gerais de 1994 (%)

{-adeiras no

adeiras dos Partidos

PMDB 170 271 24.8 155 14.0
PFL 7.6 57 1 16.2 105 86
PShB 8.2 34.3 49.3 4 1 41
PPR 228 16.8 26.3 22.8 12.3
BT 56 14 8 48.1 22.2 9.3
PTB 194 831 38.9 222 11.1
ep 100 17.5 30.0 17.5 25.0
POT 12.5 200 30.0 325 5.0
PPS! PCdobBf PSBPV 13.8 41.4 31.0 3.4 10.3
PSCASDIPLIPRPY 7.4 333 51.9 37 7.4
PRMNAMN

Fonte TSE
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2. Os partidos ¢ os governos
Uma analise global preliminar da composicéo partidéria dos governos

do periodo sugere que a presenca dos partidos no dmbito do poder executivo

seque sobretudo uma orientacdo partidario-parlameniar, pela qual as coalizbes

governamentais traduzem a forca das organizagdes, e a distribuicdo do peso

partidario responde a distribuicdo regional das bancadas parlamentares .

A Tabeta HlI-5, abaixo, ilusira essa tendéncia. Estd apresentado ali ¢
peso no Congresso dos partidos que tiveram participacdo nas equipes de cada
governo especifico.

O exame dos dados mostra, em primeiro lugar, & presenca de uma

dindmica de coalizdo partidaria para os varios governos. Para a maioria das

equipes, as coalizes partidarias que os compdem refletem ndo menos que 58%
do Congresso Nacional, chegando a quase 80%, como se observa no peripdo
Sarey. Mesmo com a excecdo do periodo inicial do Governo Colior {(1989-1991)
que, come veremos no Cap.7, destaca-se por um estilpo predominantemente
apartidario, tambeéem ali observa-se a busca de certa sustentag@io partidaria
através da representacao congressual.

Em segundo lugar, cabe chamar a aten¢do para o fato de que quase a
totalidade dos partidos componentes das varias equipes de governo superam o
minimo de 5% de representacdo na Camara dos Deputados. Por sua vez, a
prasenca em algumas coalizdes de partidos com menor peso parlamentar indica
gue a composiclo de governc nac segue apenas a forga partidaria no
Congresso. E o que sugerem os casos do PRN, PL e PDC, durante o governo

Collor, e do PSB durante o governo [tamar Franco.
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Finalmente, cabe destacar a forte presenca nas coalizbes de governo
dos partidos componentes da alianca inicial do regime, PMDB e PFL, e
especiaimente o PFL, que integra todas as equipes de governo do periodo pos-

85

Tabeia -5

Representagdo no Congresso dos Partidos com Participagao nas Coalizées
dos Governos do Periodo

Brasil - (1985-1995)

{%} ™

PMDB i 409: 544 i 231 2191 217
PFL i 1590 24.0 178 1756 16.6 18.2
POS/PPR f - - 6.0 7.8 - -
PSDB - - - - 9.1 12.1
PTB - - - 8.0 8.0 6.0
PL : - - - 2.4 . -
PRN - - 4.0 7.4 - -
PSB ; . : S0 - :
PP - = - - 7.4 -
PDC - - - .45 - -
n° total das cadeiras do

Congresso :  b4g 548 570 584 584 594

* {gada ano refere-se ao periodo de formagéo ou de grande reforma das equipes de

Qoverns)
Fonte: dados originais do TSE - Tabelas 11-1 e Hi-2

O exame dos dados da Tabela IlI-8, abaixo, indica que a participagéo
dos partidos na equipe ministerial dos varios governos € aproximadamente
proporcional & participagde dos partidos no Coingresso. A relevéancia
governamental dos partidos pode ser observada pelo controle das ocupagbes

ministeriais no periodo.
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Tabela 111-6

Numero de ocupagdes partidarias

nas equipes ministeriais de cada governo
Brasil - 1985-1995

Nimero de Ocu;ﬁégées Parrt%dénas
PMDB 13 41 - 9| 2
PFL 7 13 6| 4 i 3
PDS - - 3 i -
PSDB - - -1 6| 5
FTR - - 11 21 1
PL - - 11 - -
PRN - - 7] -1 "
PSB - : -] 1] .
PP - - - 1] -
s/partido 2 8 14 | 24 | 7
Total(™) 22 63 28 | 47 | 18

fnamero total de nomeagdes e substituicdes no periodo
Fonte: Quadros 2 a 6

Dentre todas as nomeacgdes e substituigdes de ministros no periodo
{175}, 56% delas foram controladas pelo PMDB e o PFL, respectivamente 37% ¢
19%.

A andlise das equipes ministeriais do periodo desenvolvida nos
capitulos adiante, indica na presenga constante destes dois partidos, um nivel
consideravel de consisténcia na sustentacéo partidaria aos objetivos e agdes de
quase todos os governos p6s-85. Nesse sentido, & também importante para
nossa analise a caracterizagdo geral ideologica do Congresso Nacional, no
sentido de verificar como sua composicdo acompanha -ou sustenta- as coalizbes

de govemao.
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Observa-se, de fato, em todo o periodo, a predominancia de um perfil
considerado de centro-direita, que traduz em finhas gerais a composicdo das
forcas politicas de ransigdo.

Apesar do consideravel crescimento dos partidos de esquerda nas
duas casas representativas, sobretudo o PT ¢ o PDT, as principais agremiacdes
de centro PMDB e PSDB, e de direita, com o destaque ao PFL, compdem néo
menos que 76% das cadeiras da Camara de Deputados, e 84% das cadeiras do
Senado ac longo do periodo.

Outros indicadores caracterizam, ainda, o cenario global sobre o qual
as equipes do governo federal se organizaram.

Apontei no modelo elaberado a importdncia da estrutura politica
federativa na definicdo dos niveis de cooperagdo entre os governos estaduais e
federal. No que respeita a dindmica de formagéo de equipes de governo, um
importante fator considerado € a distribuigdo partidaria dos governos estaduais.
O que se observa, nesse senfido, & que o controle partidario dos governos
estaduais acompanha no pericdo a composicdo partidaria das coalizdes
governamentais federais, beneficiando a formagéo de apoio e de influéncia sobre
as bancadas parlamentares,

A Tabela HI-7 mostra que o controle dos governos estaduais no
neriodo esteve predominantamente com os partidos da coalizdo federal inicial do
periodo -PMDB e PFL; em 1986, a coaliz&o do governo fedsral conirolou a
totalidade os executivos estaduals; esses dois partidos controlaram guase 60%
dos estados a partir das eleicfes de 1990, e em mais de 40% a partir das

gleicbes de 1994,
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Para o total do periodo, o controle dos governos estaduais pelos dois

partidos, PMDB e PFL , € de, respectivamente, 49.4% e 14.3% dos estados,

somando ao todo, 64% dos governos (77).

E apenas a partir de 1994 gue o PSDB passa a compartir esse

controle, e a cealizdo de governo ao nivel federal (PSDB-PFL-PTB-PMDB) conta

tom a sustentacdo em 18 estados (67%).

Tabela l11-7
Controle partidario dos governos estaduais
por aleigdo

Brasil - 1986-1994

PMDB 22(95.7%) 7(26%) |  9(33.3%)
PDS/PPR 1(3.7%) 3(11%)
PFL 14.3%) | 9(33.3%) 2(7.4%)
PSDB 1(3.7%) 6(22%)
PTB 2(7.4%) 1(3.7%)
POT 3(11%) | 2(7.4%)
PRS 13.7%)

PTR (7 .4%)

PSC 1(3.7%)

PSB 2(7.4%)
BT 2(7.4%)
n® tatal de governos 23 27 27

Fonte: TSE
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indiquei acima que a distribuicdo da participacéo dos partidos no
governo segue uma proporcionalidade aproximada ao peso no Congresso. Estg
caracteristica tambem & observada quanto ao aspecto regional.

Através do estudo da origem regional das ocupacgbes ministeriais,
pode-se observar o impacto das regiées na composicdo das equipes de

governo”. O padrio de influéncia regional na composicéo dos governos estd

apresentado na Tabelia |1l-8, a seguir:

Tabhela Hi-8

Peso das reqides na composicio de cada governo,
para o total das ocupacgoes dos ministérios tituiares
Brasil-1985-1995

{%}

nordeste 41.0 3301 12.0 20.0 11.0
sudeste 410!} 44,0 50.0 57.0 87.0
syl 80 11.0¢ 23.0 11.0 22.0
centro-geste i 50 5.0 8.0 g0 -
n® total ;

ocupacdes : 22! 63 | 28 47 18
ministeriais '

Fonte: Quadros 2a 6

7 Foi realizado o levantamento da origem de cada ministro titular nomeado em cada
governo ao longo do periodo. Ndo considero as nomeagOes de ministros interinos, devido
ao muite curte tempo de ocupagdo do cargo, as nomeages para as Secretarias, e para as

pastas militares.
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Como se observa, & a regido sudeste que figura com o maior controle
dos ministérios, em uma tendéncia visiveimente crescente ao longo do periodo,
seguida das regides nordeste e sul.

Estes dados adquirem maior impacto quando fazemos a comparacgdo
entre o controle partidario dos governos estaduais agregado por regifes, e a
distribuigdo regional das nomeagdes partidarias em cada ministério, através da
gual pode-se verificar a forga regional dos parlidos expressa nas equipes de
governo. Esta comparacao estd feita para cada governo no seu capitulo
especifico.

Em linhas gerais, esses dados globais preliminares conformam claros
indicadores da relevancia partidaria na dindmica de composigdo e sustentacdo
dog governos federais, e apontam com certa evidéncia para a arena
governamental como um espaco de fortalecimento partidario.

Nos capitulos seguintes aprofundo o estudo desses dados para cada
governo e caracterizo as reiacbes entre os partidos e 0s governos com os demais

indicadores apresentados pelo modelo de analise.
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Capituio 5. O periodo Tancredo Neves -
as bases partidarias do primeiro governo

O objetivo deste capituio & apresentar a participacdo exercida pelos
partidos politicos na formacéo da primeira equipe de governo de transicéo,
grganizada para a presidéncia de Tancredo Neves.

Dado que os limites deste trabalho s&o estabelecidos pelo enfogue
das relagdes entre 08 governos ¢ os partidos no periodo pds-85, considero que o
astudo dos processos politicos que caracterizaram o desenvolvimento da
transicdc democratica desde © seu inicio, ainda durante © regime militar,
ultrapassa seus objetivos.

Apesar da brevidade deste periodo, delimitado aqui peios dois meses
entre a data da eleicdo de Tancredo Neves no Colégio Eleitoral em 15 de janeiro
de 1985, até a data da posse da Presidéncia peio vice-presidente José Sarney
em 15 de margo, a importancia de sua analise reside no fato de gue as

articulagfes politicas nele desenvolvidas foram traduzidas em um padrio de

cooperacdo politico-parfidaria veic a predominar em boa parte do periodo

estudado.
O estudo deste curio periodo esta desenvolvido segundo a analise de
dois indicadores: a formacéo de governo e a distribuigao dos ministérios.
inicialmente, dois aspectos da conjuntura prévia ao inicio do periodo
Tancredo Neves interessam para a compreensdo da dinamica de relagdes enire

esta equipe de governo e os partidos: g_composicdo politica que emergiu do

projeto de democratizacio. e a guestao sucesséria.
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Em seguida, analiso a distribuicdo dos postos ministeriais, com o
objetivo de observar as caracteristicas da composicde da primeira equipe de

governo do periodo.

1. Formagéo de governo: as articulagbes para a

candidatura Tancredo Neves e a sucessio indireta

O ponto do qual parto € a constatagdo de que ¢ processo sucessorio
que pds fim ao ciclo de presidentes militares iniciado em 1864 deu-se sobre as
bases politicas e institucionais do regime autoritario.

A bibliografia gue analisa a conjuntura sucesséria desenvolvida a
partir de 1984 é consensual em apontar nos procedimentos institucionais ¢ nas
articulagbes para a candidatura de Tancredo Neves os limites das
transformagdes politicas que seriam conduzidas no novo periodo™,

| Em primeiro lugar, com rela¢do aos aspectos institucionais, o cenéario
da sucessfo presidencial foi dado pela manutencéo das regras eleitorais

estabelecidas pelo regime anterior’.

" Souza:1989: Brasilio Salum Jr., Eduardo Graeff e Carlos Estevam Martins, "Nova
Republica, de Tancredo a Sarney”, in Andlise Conjuntural vol 8.n.2.Curitiba,
IPARDES: 1986: Aspasia Camarge ¢ Eli Diniz (orgs. ), Continuidade ¢ Mudanga no
Brasil da Nova Repablica RJ. Vértice/Tuper]: 1989.

* Em 26 de abril de 1984 foi derretada por votagic no Congresse a proposta de

realizagdo de eleiges presidenciais diretas apresentada pela emenda Dante de Oliveira.
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Embutidas no amplo programa de distensdo lenta e gradual que
marcou todo o processo de abertura politica do regime autoritario, as regras para
a eleigdo presidencial indireta respondiam ac calculo da transicdo controlada
pelo regime. N&o cabe aqui reproduzir textualmente as teses da volumosa
bibliografia que trata das férmulas e mecanismos que traduziram as agdes
regulatorias do regime guanto a organizagdo da arena representativa desde o

** mas cabe para os propOsitos deste capitulo, afirmar

inicio da "abertura politica
a importancia do cenario institucional que abrigou o desenvolvimenio das
negociacdes para a sucessao presidencial em 1985.

Pode-se afirmar que este foi um dos pringipais condicionantes da
articulagcdoc da Alianca Democrédtfica e da candidatura Tancredo Neves, um
politico de oposicdo moderada ao regime autoritario, e uma indicacéo
considerada consensual para uma ampla gama de setores politicos. Tratava-se,
am linhas gerais, da apresentacéo de uma proposta eleitoral aoc mesmo tempo de

garantia § transicdo a um governo civil, e de aceitag@o pelos selores dominantes

politicos e militares.

Com isso ficou mantida a regra de eleigdo presidencial indireta atraves de Colégio
Eleitoral.

% destavamos para representar esta bibliografia: Velasco e Cruz, "De Castello a
Figueiredo. Uma incursdo na pré-histéria da abertura”, in Almeida & Sorjforg),
Sociedade e Politica no Brasil pds-64, Brasiliense: 1983 Bolivar Lamounicr, "Opening
through elections: will the Brazilian case become a pavadigm?”, in Government and
Opposition, vol. 19, n®2, 1984; B.Lamounier, "Apontamentos sobre a questdo democrdtica
brasileira®, in Rouquié, Schvarzer ¢ Lamounierforgs), Como Renascem as Democracias,

Brasiliense, 1985,
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Com a excegdo do Partido dos Trabalhadores, formou-se no
Congresso um consenso entre os demais partidos de oposicdo em torno do
projeto de democratizacdo encabegado pelo PMDB. As articulagbes das forcas
politicas de oposicdo ao regime militar desenvolvidas desde a derrota da
emenda das eleicdes diretas no Congresso, beneficiaram-se da cisao interna ao
PDS, ¢ partido do governe, provocada pela convengdo interna para escotha do
candidato & Presidéncia. Esta cisdo, definida pela oposicdo intra-partiddria ao
grupo de Paulo Maluf, e a definicdo de sua candidatura a Presidéncia, deu
prigem & Frente Liberal, agrupamento politico majoritariamente identificade com
o regime anterior, mas de apoio 2 transigio moderada®.

A oposicdo a candidatura de Paulo Maluf, politico paulista, dentro do
proprio partido do governo, definiu-se sobretudo pelo conflito entre as bases
politicas regionais internas aoc PDS das regibes sudeste e nordeste. Com essa
candidatura, foi ampliado significativamente o leque de adesbes & formula de
“conciliagdo nacional”, preconizada pela Allanga Democratica, levando a que
parte importante do PDS aderisse a candidatura Tancredo Neves.

O projeto do novo regime foi apresentado a cena publica com ©
iancamento da Alianca Democratica, através do manifesto "Compromisso com a
Nacdo” em agosto de 1984. Nele ficava estabelecida a coalizdo entre a Frente

Liheral & o PMDB, refletida no teor moderado das mudangas politicas, e

¥ Em janeire de 19835 a Frente Liberal tornou-se oficialmente o Partido da Frente

Liberal-PFL. Consultar Kinzo:1993, pp. 43-48.
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fraduzida na candidatura oficial pelo PMDB de Tancredo Neves e de José
Sarney, pela Frente Liberai, ex-presidente do PDS™.

O texto do referido manifesto deixa clare que os limites da mudanga
politica estavam estabelecidos pela obtencde de confianca das forgas
dominantes do regime, e ilustra o processo de acomodagéo de interesses proprio
as transicées negociadas®™.

Com relac&o aos pontos politicos, tal acomodac&o esta expressa pela
propugnacdc de um pacto politice “sem ressenfimentos”, e ftundado na
“conciliagdo entre a sociedade e o estado, entre 0 povo e o governo” (ver a
reproducéo do documento nos Anexos).

Quanto as principais reformas gque seriam desenvolvidas com a
transicdo, o manifesto deixa clara a dependéncia das propostas para com os dois
processos cemirais a serem conduzidos desde o inicio do novo regime, quais
sejam:

-as agdes voltadas a institucionalizagdo democratica, nas quais destacam-se a
convocaclio da Assembléia Constituinte, as eleigbes diretas em todos os niveis e

a reforma eleitoral e partidaria; e

% (3 documento "Compromisso com a Nagdo” foi langado em 7 de agosto de 1984 ¢ teve
como signatdrios pelo PMDB, Ulysses Guimardes, entdo presidente do partido, e
Tancredo Neves, governador do estado de Minas Gerais, ¢ pela Frente Liberal, Aureliano
Chaves, entilo vice-presidente da Reptblica, ¢ Marco Maciel, senador pelo estado de

Pernambuco.

% Juan Carlos Torre, "América Latina, el gobierno de la democracia em tiempos

dificiles”. Documentos, Instituto de Estudos Avancados, SP, USP:1991.
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-as agles em direcdo a estabilizacdo econbmica e as gestdes de emergéncia
para o combate contra a inflagdo, fome e desempregoe. Os principais pontos do
documento 330:

aieleigbes diretas para todos os niveis;

bireestabelecimento das prerrogativas dos poderes legislativo e judiciario;
ciconvocacao da Assembieia Constituinte em 1886,

direforma da legisiac@o eleitoral para formacéao de novos partidos,

g)iberdade e autonomia sindicais,

firetomada do processeo de desenvolvimento econdmico;

gyreforma tributaria;

hfim da politica de arrocho salarial.

Um segundo ponto para a compreensédo da dimens@o dos limites da
transicdo é a andlise do processo eleitoral presidencial de 1985,

A definicdo da regra eleitoral indireta concentrou a questao sucessdria
no ambito do Congresso e entre os partidos envolvidos, a excegédo dos partidos
de esquerda, que mantiveram-se a margem das articulages politicas.

A delimitagdo da dinamica eleitoral no ambito do Congresso, como
abrigo das principais articulacdes partidarias e as negociagdes politicas para o
lancamento das candidaturas, teve um impacte decisivo sobre a organizagao do
guadro partidario no periodo estudado.

A eleicdo presidencial foi realizada em 15 de janeiro, e ocorreram
segundo processo indireto pelo Colégio Eleitoral composto pela totalidade do
Congresso Nacional e mais 6 deputados estaduais indicados pela bancada
majoritéria de cada estado. Do total de 688 votos, Tancredo Neves foi eleito com

70%, ou seja, 480 votos (ver Quadro 1, Anexo).
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E bastante clara a influéneia da l6gica das eleigdes presidenciais
indiretas e da coincidéncia entre as composigbes do Colégio Eleitorai e do
Congresso nas articulagbes politicas ocorridas. Esta dindmica definiu a
negociacdo prévia da maioria partidaria formada pelo PMDB e pelo PFL, gue
garantiu a vitéria de Tancredo Neves no Colégio Eleitoral e compds a equipe de
govermno.

Q predominio da presenca do PMDB e PFL nas equipes do governo
federal & uma caracteristica de todo o periodo pds-85 Apresento a seguir,

inicialmente, a distribuicdo dos ministérios nesta primeira equipe.

2. A distribuicdo de ministérios

O primeiro aspecto caracteristico da composicéo da equipe de governo

de Tancredo Neves é seu carater predominantemente politico-partidario.

O conjunto dos ministérios traduz quase integralmente a coalizéo
PMDB-PFL, que ocupa .20 das 22 pastas titulares, através das quais o poder
executivo foi organizado em 1985, Assim, o conjunto de ministérios é formado
por $1% de nomeacgdes partidarias-, com uma distribuicgdo de 13 cargos(58%j)
destinados ao PMDB, 7(32%) ao PFL e apenas dois(9%) ocupados por nomes

sem vinculacdo partidaria {ver Tabela [lI-5,Introdugao).
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Organizacgio do Poder Executivo
Governo Tancredo Neves - Equipe Ministerial

FParte IH - Capitulo &

Area Econdmica

Agriculiura
indistria e Comércio
Ligncia e Tecnologie

interior & Desenv Regional
Fazenda
Minas & Energia
trrigacgéo
Planejamento
Transportes

Area Social

Comunicacdes
Culturas
Desenvolvimentolirbano e
Meio Ambiente
Educagédo
Salde
Previdéncia Social
Trabatho

Area Politica

Justiga
Administragéo
Assunios Extraordinarios
Assunios Fundidrios
Desburscratizagdo
Relacdes Exterinres

Fonte: Dept. de Documentagao/Presidéncia da Repabiica, Brasilia.

Um importante indicador da capacidade de influéncia partidaria na

dinamica governamental é a capacidade da composi¢do de governo traduzir a

maioria pariamentar no Congresso.

O cenaric partidéario no Congresso gue abrigou as articulagbes politico-

partidarias para a sucessdo presidencial, quanto a formacéo da equipe Tancredo

Neves, foi 0o quadro de cinco partidos formado em 1979, adicionado em janeiro

de 1985 do PFL.

A coalizdo PMDB-PFL representava no ambito congressual,

4 época da formacdo da equipe de governc no inicio de 1985, 55.8% das
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cadeiras parlamentares (308), especificamente 57% das cadeiras da Camara de
Deputados e 50.7% do Senado (ver Tabelas Ill-1 e llI-2, introducgéo ).

Os dois partidos componentes do governo correspondiam & maioria da
representacdo partidaria com 5% ou mais das cadeiras da Cémara Federal na
época da formagdo do governo, e o numero de ministérios obtidos acompanhou

essa representacéo:

Tabela 5-1
Participagdo na equipe Tancredo Neves por n°de ministérios, dos partidos
com representagdo igual ou maior a 5% na Cimara Federal

Camara Ministérios ‘
Federal
PMDB 42% 13
PFL 14:6% 7
Totai 56.6% 20

(*lcomposicdo da CF em 28-2-85
Fonte:Lamounier ¢ Meneguelio: 1988, p.126; Quadro 2

Diferentemente da composicdo dos governos estaduais, produzida
pelas eleicbes diretas de 1982, a composigéo politico-partidaria que deu base &
formagdo da primeira equipe de governo do periode foi estabelecida ainda sob
as bases do regime anterior, no qual um conjunto de regras eleitorais havia

conformade o predominio do entdo partido do governo -PDS- no Congresso™.

¥ 4 presenga dos senadores “bidnicos” com mandate aré 1986 e as disposi¢bes eleitorais
da lei n°7.015 de 1982 foram os principais condicionantes da composicdo predominante

governista no Congresso. Quanto aos governos esiaduais eleiios para o periodo 1982~
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Neste cenario, e possivel identificar certo impacio do aspecto federativo da
distribuicdo partidaria na composi¢do da equipe Tancredo Neves.

A Tabela 5-2 apresenta a distribuigdc regional da representagéo
partidaria na Camara Federal em 1985. Nela destacam-se as representagdes do

PMDEBE e PFL nas regibes sudeste e nordeste:

Tabela 5-2
Distribuigdo regional da representagio partidaria na Camara Federal

Brasil -1985 (%)

CadeirasnaCF | 11.0]  320] 330| 170| 70
PMDB 9.0] 250| 365| 200| 95
PFL 10.1 38.0] 329| 139| 51
PDS 133|  430| 228| 152] 57
POT 652 348

PTE 100

PT 100 |

Fonte: Olavo Brasil de Lima Jr.,Democracia e instituigdes Politicas no Brasil dos anos 80,
RJ.Ed.Loyola:1981 e Wanderley Guilherme dos Santos, Que Brasii & Este?,
R UPERJ/VErtice: 1880

1986 a distribuicdo partiddria foi de 12 estados para o POS, ¢ para o PMDB e [ para o
BDT. Ver Lamounier: 19835,
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As regibes sudeste e nordeste concentram a maior forga partidaria-
pariamentar do PMDB e do PFL, respectivamente, 61.5% e 70.9%, indicando o
pesoe da organizacao dos partidos ali localizados.

Quante ao peso dos estados, cabe ressaltar que o impacto das
regibes sudeste e nordeste ocorre néo apenas pela presenca dos estados
oposicionistas-peemedebistas com  maior  desenvolvimenio  econdmico,
notadamente Sao Paulo e Minas Gerais, mas também por estar concentrado na
reqido sudeste um numero consideravel de liderangas politicas gue conduziram
as stapas iniciais da transigdo, inclusive os lideres signatarios do documento de
lancamento da Alianca Democrética: Tancredo Neves, governador de Minas
Gerais pelo PMDB a eépoca da formacdo da Alianca Democratica; Aureliano
Chaves (MG), entdo vice-presidente da Republica; Ulysses Guimaraes,
presidente do PMDB originaric de S&o Paulo, e peia regido nordeste, Marco

Maciel, senador pelo estado de Pernambuco.

Q impacto desses elementos na equipe de governo parece clarc: as
ragides nordesie e sudeste somadas compdem 82% dos ministérios da equipe,

distribuidos conforme maostra a Tabeia 5-3:
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Tabela 5.3
Distribuigdo regional e partidaria do ministério Tancredo Neves
{r, %}

e

PMDB 15.0) 5{23.0} 2{(9.0) 4{18.0) 1(5.0) | 13(58.0)
PEL - | 4(18.0y | - 3(14.0) - 7(32.0)
sipartido - - - 2(9.0) | - 2{9.0)
total de ocupagdes partidirias 20(91.0)
total 15.0) 9{41.0) 2(9.0) 9{41.0) 1(5.0) 22

Fonte: Quadro 2

Guuando analisada por areas de atuagdo dos ministérios -areas

scondmica, social e politica-, a distribuicdo partidaria da equipe de governo

apresenta o predominio do PMDB em cada uma delas, seguindo a distribuicéo

global

de pastas.

Este €& também o partido gque detém 08 ministérios

considerados mais relevantes: na drea econdmica, os ministérios da Agriculiura,

interior e Planejamento; na area social, Previdéncia Social, Saude e Trabaiho, e

na area politica, as pastas de Justica, Administracdo e Assunios Fundiarios.
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Seguindo o impacto do peso partidario regional nessa distribuicdo por
areas de aluagéo, € a regido sudeste que detém a maioria das pastas da area
economica, refletindo, em boa medida, a forga parlamentar do PMDB da regifo.

No estudo do governo José Sarney, estas pastas consideradas
relevantes devido a centralidade da politica econdmica na condugéo do governo,
permanecerao com o PMDB, que ainda teria sua pariicipacas ampliada nas areas
goonbmica e social.

Em linhas gerais, estes indicadores permitem identificar certo grau de
dependéncia do poder executivo com a composigdo de forgas poiiticas regionais
& congressuais para a elaboracéo da equipe de governe, uma vez que sua
composicdo reflete parcialmente a distribuigao politico-partidaria observada.

Também se destaca nessa primeira equipe de governo do periodo a
manuiencao de quadros componentes do regime antertor em postos-chave, como
a nomeacdc de Aureliano Chaves, ex-vice-presidente da Repubiica, para o
ministério de Minas e Energia, ¢ a escolha de Francisco Dornelles, membro do
gavernc Figueiredo (diretor da Receita Federal) e sobrinho de Tancredo Neves,
para 0 ministério da Fazenda®™.

Com a morte Tancredo Neves sem que este tivesse tomado posse da
Frasidéncia da Repubiica, o curto periodo de duracdo dessa composicdo de
governo -em gue pese a herancga politica preservada pelo vice-presidente José
Sarney- apenas possibilita identificar seu impacto sobre os partidos que a
compuseram através da sua continuidade na equipe seguinte, analisada no

Capitulo 8,

“ Salum, Graeff e Martins: 1986.
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Capitulo 6. O governo José Sarney

Este capitulo analisa ¢ periodo do governo Sarney, entre margo de
1985 e dezembro de 1989.

Como foi indicado no capitulo anterior, a manuten¢do da heranca
politica deixada por Tancredo Neves foi um dos principais tragos do governo

Sarney, e caracteriza o primeiro periodo de seu mandato.

Marcado por um inicie inesperade, com morie de Tancredo Neves,
este é o unico governo do perfodo p0s-85, dentro do periodo analisado, que
compieta o mandato original sem obstrucbes. Ele apresenta, portanto, um
importante conjunto de indicagbes sobre o papel dos partidos na arena

governamental, como por exemplo, ¢ grau de coesio partidaria da equipe de

governo para todo o periodo.

A aplicacdo dos indicadores do modeio elaborado no estudo deste

periodo & 0 que apresenio a seguir.
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1. a formacédo de governo

Como base para caracterizar o guadro de articulagbes politicas que
marcaram a formacao do governo Sarney, tome 0 mesmo quadro que deu base a
transicdo democratica e ao desenvolvimento da questdo sucessoria em 1985.

Com a posse da Presidéncia da Republica em 156 de marco de 1985,
por José Sarney, antecedendo em quase um més a morte de Tancredo Neves
ocorrida em 21 de abril, ndo foram alterados os acordos politicos expressos no
documento da Alianga Democratica, tampouco a composicdo partidaria do
governo traduzida na coalizdo PMDB-PFL.

Parece correto afirmar que na delicada conjuntura inicial do governo
Sarney, teve predominio a orientagdo pela preservagéo do pacto de transi¢éo,
traduzido no primeiro momento de governo pela atencdo sobre as reformas
politicas j& estabelecidas anteriormente no manifesto “Compromisso com a
Nacdo”. Nele estava afirmada como ‘urgente a necessidade de proceder-se a
organizacdo institucional do pais”, ponto que resuliou de forma imediata na
ampia reforma da legislagéo eleitoral e partidaria de maio de 1985,

Embora o estudo das varias conjunturas politicas que compuseram
este periodo ndo seja objeto especifico deste estudo, a analise do governo
Sarney deixa claro gue somente um ano ap6s a posse do novo Presidente foi
dada tonalidade propria & composicdo do governo, bem como 3 conducdo das
medidas politicas e econdmicas, da qual sobressai, como principal alteragéo, a

reforma ministerial analisada no proximo item deste capitulo.

Nesse sentido, a conjuntura das reformas politicas voltadas para a

institucionalizacdo da arena representativa, definidas no ano de 1985, deve ser
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considerada uma etapa componente do processo de formagédo do governo
Sarney, ¢ estabeleceu uma base necessdria de sustentacdo e legitimagéo
politicas deste govemno.

De fato, aigumas anélises apontam na preservacéo das articulacdes
das aliangas politicas de Tancredo Neves uma indicacao da falta de sustentagio
politica pessoal do Presidente Sarney diante da Alian.(;a Democratica, sobretudo
devido & sua origem politica (ex-Presidente do PDS, partido do regime militar)®.

Assim, 0 cenario de institucionalizac&o democratica teve inicio com a
definicéo das medidas dirigidas ao ambito da organizacao partidaria e eleitoral. A
Reforma de maio de 1985 estabeleceu os seguintes principais pontos:

-gleicbes diretas em dois turnos para Presidente da Republica;

-eleiches diretas em 1985 para prefeitos de capitais estaduais, areas de
seguran¢a e estancias hidrominerais;

-liverdade de organizacéo partidaria, inclusive para os partidos comunistas;
~direito de voio aos analfabetos.

O primeiro ano do novo regime estabeleceu nas eleicbes para as
capitais © primeiro moments amplo de avaliagdo popular da transicao
democratica. Os resultados eleitorais traduziram um apoio genérico ac PMDB -
gue elegeu 19 dos 24 prefeifos de capitais-, embora ali estivessem embutidas
importantes divergéncias intra-partidarias, de natureza regional e ideoibdgica,
expressas através da eleico de liderangas locais, parte delas definidas a

esquerda da configuracdo da Alianga Democratica. Neste quadro de resultados

% Saltum Jr.,Graeff e Martins:1986; Brostlio Sallum Jr., “Por gué ndo tem dado certo:notas
sobre a transicdo politica brasileira”,in Lourdes Selaforg),0 Estade da T) ransigdo: politica ¢

economia ng Nova Republica, SP, Vértice:1988.
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ocorrel & eleicdo de liderangas politicas externas a coalizdo de governo,
introduzindoc uma quebra parcial da sustentac@o politica previamente existente
em alguns estados®

No entanto, fica claro que o pericde que antecede as mudancas
espacificas do governo Sarney, constitui 0 momento de construgdo das primeiras
bases de legitimacdo do novo regime, durante o qual a etapa definitiva foi a
convocacao da Assembiéia Constituinte em fevereiro de 1986.

Em resumo, a combinag¢do entre a manutengdo das articulacbes
politico-partidéarias iniciais do periodo, traduzidas na coligagdo PMDB-PFL, ¢ a
definicdo das bases institucionais minimas de legitimagéo do Presidente Sarney,
compde a dindmica que caracterizou a etapa de formagao do primeiro governe

do periodo pos-85.

2.distribuigdo dos ministérios

S&o quatro 0 momentos que caracterizam a condugdo do governo
Sarney no que respeita & composigdo das equipes de governo, quais sejam, 0
periodo inicial de manutengdo da equipe de Tancredo Neves, a reforma
ministerial de fevereiro de 1986, as reformas de 1987 e a reforma de 1989. O

ponto que se destaca em todos eles & o ailo grau de cpesdo, expresso na

7 E exemplar o caso do muricipio de Sdo Paulo com a vitoria de Janio Quadros (PTB), dada a
impossibilidade de reeleigo de Mdrio Covas, prefeito nomeado do PMDB. Um dos pontos da
reforma eleitoral foi a proibigdo da recleigdo dos prefeitos nomeados pelos governadores eleifos

em {982
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manutencéo da coalizdo PMDB-PFL por todo o periede de governo, em todas as

trocas de ministérios ocorridas.

., ¢ periodo inicial; margo/85 - janeiro/86

Para o periodo inicial entre margo de 1985 a janeiro de 1986, cabe
apenas recolocar a manutengdo da equipe de governo originaimente formada
para o periodo Tancredo Neves como uma estratégia de sustentagdo politica
frente & delicada conjuntura provocada pela morte do Presidente eleito.

Os parametros gue caracterizam esta primeira equipe foram ja
apresentados no capitulo anterior quando foi analisada a equipe Tancredo
Neves, e podem ser resumidos pelos seguintes aspectos:

-a fiel traducéo da Alianga Democratica através da coalizéo PMDB-PFL;

-0 carater altamente politico-partidario, expresso nos 91% de nomeagbes de
liderancgas ligadas aos dois partidos da coligacéo;

-5Ua representatividade com relagéo ao Congresso, no qual a forga da coligagao
PMDB-PFL era equivalente a 55.8% das cadeiras partamentares;

-a correspondéncia da composicdo da equipe de governo com a forga da
representacdc congressual regional da coligagao PMDB-PFL, concentrada nas
regibes nordeste e sudeste, e traduzida na concentracdo de 82% dos cargos

ministeriais.

.2 reforma de 86
O segunde momento deste periodo & marcado pela ampla reforma
ministerial de fevereiro de 1988, e resulta de um claro movimento conduzido pelo

poder executivo na diregdo do maior dominio sobre a equipe de governo.
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Contudo, é importante destacar que esfe movimento ndo extrapolou os limjtes
das bases partidarias originais de sustentagdo do regime.

Tais mudancas tém inicio com a substituico do ministro da Fazenda,
em agosto de 1985, e pode ser compreendida como uma medida necessaria para
alterar a correlacdo de forcas concorrentes entre o ministério da Fazenda e a
Presidéncia, bem como para redefinir o eixo central da politica economica
originalmente estabelecida por Tancredo Neves.

A concentracdo dos oOrgdos de execugSo e controle da politica
econdmica no ministério da Fazenda desde o inicic deste periodo definiu este

ministério como o mais central para a condu¢do das metas politicas do governg,
tornando-se portanto, fundamental para a construgéic das bases de lideranca do
Presidente.

A substituicdo do ministro da Fazenda, Franciso Dornelles, um dos
dois Gnicos membros da eqguipe sem vinculagdo partidaria, por Dilson Funaro,
ampresario paulista, amigo pessoal do Presidente Sarney e vinculado ao PMDB,
apontava na diregdo da reforma ministerial do ano seguinte, através da gual
Sarney desligou-se dz heranga politica de Tancredo. Neste caso especifico, a
relacio de parentesco entre Domelles e 0 ex-Presidentie Tancredo Neves sugere
a relacdo de lealdade como uma orientagac para a garantia da implementacgao da
politica de governo. Mais importante ainda, a substituigdo do Ministro da Fazenda
alterou a linha de conducdo politica de carater conservador com um base
monetarista, representada nas agbes de Francisco Dornelies, para uma linha de

consucdo de carater populista, de base heterodoxa, e que teve expressao inicial
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no Plano Cruzado de fevereiro de 1986%. Esta referéncia aos conteldos diversos
das politicas econdmicas contribui para identificar o impacto da introdugéo do
controle peemedebista sobre a pasta econdmica.

A reforma de 1986 reocrganizou o poder execufivo quanto ao numero
de ministérios: foram extintos os quatro ministérios da area politica introduzidos
por Tancredo Neves, a saber, os ministérios da Adminisiracdo, de Assunios
Fundidrios, de Assuntos Extraordiarios e da Desburocratizagao.

Dos 18 ministérios do novo organograma, a reforma de 86 alterou as

ocupagbes de 10 pastas, a saber:

.na area politica: Justica, Reiagles Exteriores;
na area econdmica: Agricuitura, Transportes, industria e Comeércio,
na area social: Educagdc e Cultura, Saude, Previdéncia, Cultura,
Desenvoivimento Urbano (Quadro 3).

Ainda em 1986, com a extingdo do Ministério de Assuntos Fundiarios,
foi  introduzido no organograma o MIRAD-Ministério da Reforma e

Desenvolvimento Agraric (agosto/86), incorporado a @ste novo organograma (19

ministérios).

¥ Qattum Jr:1988 ¢ Luiz Carlos Bresser Pereira, Economic Crisis & State Reform in Bragl

Toward a New Interpretation of Latin America, Boulder, Lynne Rienner: 1996,
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Organizagdo do Poder Executivo
Governo José Sarney - Equipe ministerial

Reforma de 1985

Farte i - Capltulo 6

|

Area Econdmica

Agricuttura
tredlistria o Coméroio
m - -‘-u E ATHES

interior ¢ Desany Regional
Fazenda
#inas e knergia
irrigacao
Plansiamento
Transportes

Area Sociat

Camunicagies
Clultura

Desenvolvimenta Utbano & Meio |y

Educacao
Saiide
Previdéncia Social
Trabatha

Fonte: Quadre 3

Area Potitica

Justica
Relaghes Exieriores
Reforma Agraria

Quatro aspectos podem ser destacados sobre esta nova equipe:

.em primeiro Jugar, a manutengdo da composicéo definida nos limites da coalizdo

PMDB-PFL;

.em segundo lugar, a quase totalidade de nomes de natureza partidaria, apenas

com a presenca de uma indicacdo de natureza técnica,

.em terceiro lugar, mesmo com a reducdo do organograma ministerial, a

manutencio da distribuicdo de ministérios entre os dois partidos da coalizéo

PMDRB-PFL, inclusive imprimindo na equipe econdmica a coesdo politica,

entendida como controle partidério, que a formacéo anterior nap apresentava;
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.em quarto lugar, nenhuma das substituigdes partidarias ocorreu fora do partido
que antes ocupava a pasta alterada. Nesta nova composicdo, a distribuicio
partidaria global ndo se alierou significativamente, definindo 68% das pastas
para o PMDB e 26% para o PFL.

Esta reforma ministerial ocorreu sob a base congressual do ano de
1685, também nio alterando praticamente a relaglo de correspondéncia com a
representaco da coalizo PMDB-PFL no Congresso, por volta de 36% das
cadeiras parlamentares (ver Tabelas Hi-1 e 1i-2).

Da mesma forma, ficou mantida a correspondéncia entre a composigéo
partidaria da equipe e a participagéo na Camara de Deputados dos partidos com

mais de 5% cadeiras, somando 57% das cadeiras.

Tabela 6-1
Participacio na equipe Sarney, por n°de ministérios, dos partidos com

representagio igual ou maior a 5% na Camara Federal,
apds a reforma de 02/86

Camara Federal | Ministérios
PMDB 40% 13 (68%)
PFL 15% 5 (26%)
Total 55% 18{94%)

Fapte: Tabeia Jii-t, Quadro 3

Quanto a distribuicdo regional, no novo ministérioc Sarney as regioes

sudeste e sul ganharam maior peso, embora a nova composicdo n&o tenha

131



Parte fif - Capftulo 6

alterado o dominio global das regides sudeste e nordeste, jd presente na equipe

anterior;

Tabela 6-2
Distribuigao regional e partidaria
do ministério Sarney, apoés a reforma de 02/86

PMDB 1(5%) 2011%) 1 2(11%) 7{37%} 1(5%) | 13(68.4%)
PFL - 2(11%) 1{5%) 2(11%)} -1 5(26.3%)
sipartido - 1{5%)} - - - 1{5.3%])
total de ocupagoes partidarias 18{34.7%}
total 1{5%) 5(27%) | 3(16%) 9(48%) 1{5%) 19

Fonte: Quadre 3

Com relagio as areas de atuagdo ministerial, as principais alteragbes
ocorridas no organograma € na composicdo da equipe indicam uma atuagao da
Presidéncia no sentido de estabelecer um perfil politico proprio para ¢ governo,
desvinculado da imagem constituida com Tancredo Neves. A redugdo dos
ministérios da area politica e a transferéncia da pasta da Fazenda para o PMDB
convergem para a definicdo da politica econOmica -airavés do Plano Cruzado,
anunciado logo em seguida & reforma- como o ponto de concentracéo do apoio
politico e de irradiacdo da legitimacédo do governo.

N3o cabe neste item a andiise dos fatores politicos e sécio-

gcondmicos que, em boa parte, explicam 0s consirangimentos gue conduziram
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ao fracasso do Plano Cruzado, a sucessdo de medidas econdmicas e a definicao
do Plano Cruzado 1l logo apés as eleigbes gerais de 1986. A bibliografia que
analisa o desenvolviments da politica econdmica aponta, na deterioragdo da
situacdo econdmica interna um componente potencial para a instabilidade do
governo Sarney”™ Para este trabalho interessa apontar nessa situag¢do, ©

principal fator para a alteracéo da equipe econdmica através da reforma de abril

de 1987,

Os resuitados das eleigbes gerais de 1986, em boa medida
influenciados pelo impacto positivo do Plano Cruzado®, demonstraram com
clareza os rendimentos dos recursos politicos obtidos com a presenga do PMDB
nas principais pastas de condugdo da politica econdmica do govermno federal. O
crescimento deste partido nas casas legislativas, bem como nos posios
executivos estaduais sao indicadores da capacidade de produgdo de recursos
politicos através do controle ministerial.

O crescimenio do PMDRB no Congresso em 1986 pode ser observado
nas Tabelas 11I-1 e {11-2 (Parte I, introdug@oc). O partido obteve sozinho mais da
metade da representacio da Camara dos Deputados (53.4%) com 260 cadeiras,
através de um aumento de aproximadamente 30% em relagdo a sua

representagdo no ano anterior. Para o Senado, o aumento foi ainda maior,

@ glimar Moura, “Rumo & entropia:a politica econdmica, de Geisel a Collor™, in
Eamounier:1990.; Lourdes Sola, "Chogue Heterodoxo e Transigdo Democratica sem ruptura.uma

abordagem transdisciplinar”, in Sola{org): 1988.

¥ Aforia Judith Muszynski, * Os Eleitores Paulistanos em 1986: a marca do oposicionismo Y, in

Maria Tereza Sadek (org), Eleigoes/1986, SP, Idesp/Vértice 1989,
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abtendo 61% da representacao total com 44 cadeiras, através de um crescimento
de 90% em relacdo a representacao anterior.

O crescimentc do PMDB também aiterou significativamente a
composicio de forgas politico-partidarias nos estados da federagac, Estas
eleigGes conferiram um controle politico absoluto a coalizéo de governo PMDB-
PEL, com um guase total controle do PMDB: o PMDB obteve os governos de 22
dos 23 estados, e o PFL, 1 governo estadual.

No ambito do fortalecimento partidario, esses dados apontam para o
impacto gue a participagdo no governo produz sobre a arena gleitoral, e é
diretamente identificado na oblengdo do controle partidario de governos
estaduais e 0 aumento da bancada no poder legislativo.

Esses dados também apontam para o fortalecimento do poder
executivo, uma vez que a presenga dos partidos da coalizdo partidaria federal
am todos os estados confere um amplo campo de controle sobre & dinamica de
demandas politicas regionais e estaduais, canalizadas pelos governns e

bancadas partidarias.

Pode-se sugerir que este cenario politico de ampio controle da
coalizdo partidéria governamental foi a condigio necassaria para gue, Mesmo
frente & crise estabelecida pelo fracasso do Flano Cruzado, as modificagbes

feitas na equipe de govemno no decorrer do mandato Sarney ocorressem todas

nos limites da coalizdo PMDB-PFL.

. as reformas de 1987

O ano de 1987 abrigou varias alteracbes na equipe ministerial, mas

trés delas sdo destacadas como as de maior implicagdo na composigao do
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governo: a _aiferacao da equipe econdmica realizada no més de abril, a reforma

de outubro, e a nova alteracdo da equipe econdmica em dezembro.

Quatro aspectos caracterizam as alteragdes efetuadas ao longo desse
ano:
.a redugéc do organograma, com a extingdo de um ministério e a altera¢do do
nome de uma pasta;
.a manutencao das indicagdes partidarias dentro da coalizédo PMDB-PFL;
& manutencdo da quase totalidade das substituicbes partidarias dentro do
partido da ocupacdo anterior da pasta. Apenas um ministério foi deslocado do
PMDB para o PFL,;
.a transformacdo das principais pastas ligadas a politica econdmica em pastas

técnicas, com nomeacgdes ndo-partidarias.

Em termos globais, as reformas de 87 confirmam a tese do_alto grau

de coesdo partidaria_da_ equipe de governo, no que respeita a alocagéo e

controie das pastas, e aponta a constituicdo de uma relagdo em que convivem o
fortaiecimento dos partidos com a autonomia potencial do poder executivo nessa
area. Contudo, nas alteracdes na area econdmica ocorridas em abril e dezembro
desse ano, @ necessario destacar a centralidade das intervengdes do poder
executivo nas substituiches da equipe. Vejamos inicialmente, as caracteristicas
das mudancas ocorridas fora das pastas ligadas a politica econdmica:

-as alteragbes ocorreram nas sete seguintes pastas: Ministérios do Interior, da
Reforma e Desenvolvimento Agrario; Educag&o e Cultura; Previdéncia e

Assisténcia Social; Desenvolvimento Urbano e Meic Ambiente; Ciéncia e

Tecnclogia, Saude.
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-guase todas as alteracbes mantiveram-se dentro do mesmo partido, mas alguns

aspectos ligados a influéncia regional devem ser destacados:

13ha um pegueno refor¢e da representagdo do nordeste nesta
composicdo, através do deslocamenio de 4 pastas das regides sul e sudests
{interior, Educacdo e Cultura, Previdéncia e Assisténcia Social, e
Desenvolvimento Urbano-agora ampliado para Habitagao, Urbanismo e Meio
Ambiente), equilibrando a preponderdncia da regido sudeste definida pela
raforma anterior (Tabela 6-2);

2)a analise das alteragdes regionais permite sugerir a existéncia de
uma dindmica de compensagdes, na alocacdo de pastas entre regides, através
do deslocamento de 2 pastas da regido nordeste para a regido sul{Ciéncia e
Tecnologia, e Saude);

3ja Gnica nomeacio com alteragdo de partido ocorreu no Ministério do
interior, no més de abril{do PMDB para o PFL). Apesar disso, a nova afteragdo
ocorrida no més de agosto deu-se deniro do préprio PFL.

4o (nico ministérioc da area politica a sofrer alteracdo foi o da
Reforma Agraria e Desenvolvimento, com duas substituicbes, em junho e

setembro, respectivamente para as regides nordeste e norte.

Quanto as pastas ligadas & politica econémica, as alteragdes tiveram
impacto significativo na natureza da equipe de governo, afravés da nova
composicio técnica das pastas envolvidas. As mudangas deram-se no Ministerio
da Farzenda e na Secrefaria de Planejamento, 6rgdos centrais da politica de

estabilizagdo conduzida por José Sarney, e refletiram diretamente o impacto da
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ineficacia dos planos econdmicos, inicialmente o Planc Cruzado, em seguida o
Plane Cruzado Ul e finalmente, o Plano Bresser.

Tais mudancgas ocorreram em periodos diferentes, no inicio e no final
do ano de 1987, cada uma delas como reagéo ao fracasso do controle politico
destes ministérios. Assim, no més de margo, ocorreu a substituicdo do ministro
da Secretaria de Planejamento, executor do Planc Cruzado e ligado ao PMDRB,
Jodo Sayad, por Anibal Teixeira de Souza, uma nomeagdo de caréter técnico,
que retirava da pasta a influéncia e o controle politico diretos do partido, uma
estratégia clara da Presidéncia para recuperaciio do fortalecimento do poder
execulivo obtide durante o sucesso do Plano Cruzado,

Paralelamente, a substituicdo do ministro da Fazenda Dilson Funaro,
ligado ao PMDB, por Luis Carlos Bresser Pereira, economista tambem ligado ao
PMDB, ocorreu devide a intervencdo direta do partido na disputa com a

Presidéncia da Replblica para a manutencfo desta pasta™.

Apds © desenvolvimento do Planc Bresser, outra experiéncia de
chogue heterodoxo também ndo bem sucedida, o governo Sarney estabeleceu
um perfil técnico definitivo as pastas diretamente ligadas a elaboragdo e
conducao da politica econdmica, nomeando em dezembro daquele ano para o
cargo de ministro da Fazenda um técnico de carreira publica, Mailson da
Nébrega, e em seguida, em janeiro de 1888, a nomeacgao de Joao Batista de

Abreu para a pasta do Planejamentio.

o conflite entre José Sarney e Ulisses Guimaréles, Presidente do PMDB, desencadeado com a
demissdo de Dilson Funaro estd mencionado em Paul Singer, "Intelectuais de Esquerda ne Brasii:

a experiéncia do poder” in Solaforg):1988.
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Em linhas gerais, essa nomeagdes caracterizaram a mudanga do
governo na condugdo da politica de estabilizagéc, antes dotadz de forte
componente politico, para uma conduta convencional conhecida como politica do
“feijic com arroz™. Um ano depois, com esta mesma equipe de ministros, o
governo fez nova tentativa de impacto sobre a situag&o econdmica, com a edigao
do Plano Veréo.

Tais nomeacbes de carater técnico e o reperfilamento da condu¢do da
politica econbmica exemplificam o impacto da Presidéncia da Repubfica na
composigdo da equipe de governo. Parece correto sugerir que a8 mudanga de um
cantrole politico para um controle tecnico sem vinculagbes parfidérias, sobre as
pastas centrais de sustentagdo politica do governo advem da autonomia da
Presidéncia sobre as areas cenirais de governo.

E nesse sentido que parte da bibliografia sobre o desenvolvimento dos
planos econdmicos no periode pés-85 aponta o impacto da politizacdo das
decisBes técnicas nesse processo, e que definiu na dindmica do poder executivo
um importante padrio de relagbes politicas antes desenvolvido nas instancias
representativas”™,

No inicio de 1988, apds ter realizado alteragbes nas trés areas de
atuagdo, o ministério Sarney manteve-se organizado em 19 pastas, distribuidas
em 53% para 0 PMDB e 32% para ¢ F’FL, tal como apresentam a Tabela8-3 e 0

organograma 6-2 abaixo:

%2 Sola: 1988 ¢ Moura:1990,
% Sola:1988.
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Tabela 6-3
Distribuigdo partidaria e regional do ministério Sarney,

apds as reformas de 1987

Parte Hi - Capitulo 6

PMDB 1{6%) 2(11%3 1 3(17%) 3(17%) 1(6%) | 10(52.6%)
PFL - 3{(17%) - 2(11%) | - 6{31.6%) |
sipartido - 1{6%) - 2{11%)} -1 3{15.8%)
total das ocupag¢des partidarias 16{84.2%)
{ total 1{6%}) 6(34%) | 3(17%) 7{39%) ! 1{6%)! 19
Forte: Quadro Geral dos Ministros Titulares do Governo Sarney, Depto.de

Deocumentagdoe, Presidéncia da Repablica.

Organograma 6-2

Organizacgido do Poder Executivo

Governo José Sarney - Equipe ministerial
Reforma de 1987

Aren Econdmica

Agricuttura

ndlstria € Comércio
Ciéncta e Tecnologia
irterior e Desenv.Regional

Fazenda
Minas 2 Energia
lrrigacéno
Planejamento
Transpories

Fonte: Quadre 3

Area Social

Comunicaches
Cultura

Habitacde, Urbanismo ¢ Melo

Ambiente
Educagio
Sadide

Previdéncia Social

Trabaiho

Area Politica

Justica

Relaches Bxteriores
Reforme Agréria
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.8 reforma de 1989

O ultimo ano do governo Sarney realizou mudancas importantes na
equipe ministerial, que alteraram o numero e a natureza das nomeagoes
efefuadas. Novamente, o aspecto de destaque desta reforma é a manutencao
dos limites partidarios dentro da coalizdo PMDB-PFL., confirmando a forca da
Alianca Democratica na composicdo e conducdo deste primeiro governo de
transicdo.

Com a reforma de 89 foram extintos trés importantes ministérios da
area social e politica, houve a fusdo de duas pastas da drea econdmica, e a
squipe ministerial formada foi a de maior composicdo técnica de todo o periodo
destie governo. Vejamos cada uma dessas modificagbes.

No inicio deste item 2 foi apontado que o governo Sarney realizou em
cada um dos anos de mandato alguma modificagdo na equipe ministerial. Ainda
em 1988 trés alteracdes foram efetuadas:
~guanto ao organograma, ocorreu a extingdo do ministério de Habitagdo e
Urbanismo e a criagdo do ministério da Habitacdo e Bem-Estar Social, sem
zlterar a ocupacao regional e partidaria (PMDB/Nordeste);
~guanto a ocupagdo de pastas, ocorreram a transferéncia do ministério da
Previdéncia e Assisténcia Social ocupado pele PMDB da regido sudeste para o
PMDB da regido norte, e apenas a substituicio entre nomes do PMDB da regido

sudestie no ministério da Cultura.

A _reforma de 89 foi de maior impacto, e alterou o organograma

ministerial da seguinte forma:
-gxtingdo dos ministérios sociais da Irrigacdo ¢ do Bem-Estar Social,

-gxtingdo do ministério politico da Reforma e Desenvolvimento Agrario.
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-a fransformacéo do ministério econdmico da Ciéncia e Tecnologia em Secretaria
Especial, transferindo o siatus ministerial desta pasta para o ministério da
industria e Comércio.

Quanto &s ocupacdes das pastas, foram as seguinies as alteragbes:
-as transformacdes em pastas técnicas dos ministérios da Justiga, Saude e
Ciéncia e Tecnologia {(este Gltimo, antes de ser redefinido como Secretaria),
-as alteracbes dentro do mesmo partido para os ministérios do Trabalho {PMDB)
& de Minas e Energia (PFL);
-a Gnica alteracdo partidaria, embora dentro da coligacdo de governo, para o
ministério da Educacao e Cultura (do PMDB para o PFL).

Sobre o aspecio regional, frente ao quadro definido pelas reformas de
1987 destaca-se o fato de que em 1989 nenhum ministério foi alocado para a
regido sul, ficando mantida certa predominéncia da regido sudeste sobre a regido
nordeste, as duas regides mais beneficiadas durante todo o pericdo de governo.

Quanto a natureza das nomeacdes, o perfil dos ministérios com a
ultima reforma foi alterado significativamente com a definig8o das pastas de

natureza técnica, sem controle partidario. A distribuicdo partidaria e regional se

verifica na Tabela 6-4:
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Tabela 6-4
Distribuicdo partidaria e regional do ministério Sarney,
ap6s a reforma de 1989

Parte lif - Capltuio §

PMDB UT%) 1{7%) -1 3(20%) | 1(7%) | 6(40%)
PFL - 3{20%) - T%) | -1 A27%)
sipartido - 1{7 %) - 4(27%) | - | 5{33%)
total das ocupagdes partidarias | 10(67%)
total 1(7%) 5(34%) - 8(54%) 1{7%) | 15

Fonte: Quadro Geral dos Ministros Titulares do Governo Sarney, Depto.de
Documentagdo, Presidéncia da Repiblica.

Cabe ainda a referéncia & representagio da coligagéo partidaria do
governo no Congresso Nacional neste periodo. Com 0s trabalhos desenvolvidos
pela Assembléia Constituinte iniciada em 1987, a composicdo de forgas
partidarias no Congresso em 1988 foi significativamente alterada: a formagéo do
PSDB em 1988, a partir de uma cisfo interna ao PMDB™ modificou a forga
parlamentar original da Alianga Democratica diante do conjunto de partidos
representativos, mas n@o alterou a sua predominancia, mantendo mais da
metade das cadeiras do Congresso (53.4%)- ver Tabela -3

O organograma ministerial do periodo final do governo Sarney esta

exposio abaixo:

¥ Kinzo:1993.
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Grganograma 6-3
Organizacao do Poder Executivo
Governo José Sarney - Equipe ministerial

1589
Area Econdmica Area Social Area Politica
Indastria e Comércic Cultura Relagtes Bxteriores
interior ¢ Desenv Regional Educacio |
Fazenda Salde
Minas e Energia Previdéncia Social
Plangjamento Trabaiho
Transportes

Fonte: Quadro 3

Uma analise global da dindmica de distribuicdo dos ministérios durante
os quatro anos do governo Sarney revela alguns aspectos importantes quanto
ao papel dos partidos na arena governamental.

Em primeiro lugar, é fundamental observar na manutencio da coalizdo

PMDB-PEL por todo o periode de governo, ndo somente a preservacgao do pacto
partidario de transicdo estabelecido pela Alianca Democratica, mas também a
capacidade de controle politico das duas agremiacbes na condugdo das politicas
governamentais, € na capacidade de absorgdc das demandas e conflitos
dirigidos ao poder executivo pelas varias forgas politicas, inclusive de carater
regional.

Estes sao fatores que definiram, em boa parte, © predominio de
nomeactes de natureza partidaria dentro do conjunto de alteragdes ministeriais

deste periodo, e que representam 86% do total (Tabela 6-5).
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Em segundo lugar, é importante observar na dindmica de alteracbes

intra-partidarias, ocorridas na quase totalidade das mudancas ministeriais
realizadas, um significativo grau de coeséo partidaria da equipe de governo. Este
aspecte & reforgado quando enfocado segunde o aspecto federativo: as

fransferéncias regionais -e ndo partidarias- das pastas indicam gue esse foi ©

canal de expressdo das divergéncias intra-partidéarias existentes nas duas
legendas. Além disso, demonstram a capacidade de influéncia sobre o poder
gxecutive para sua absorcdo (ver Quadro 3).

De fato, este foi um periodo no qual a questdo politica federativa teve
papel singuiar, pois o total controle dos governos estaduais pela coalizdo PMDB-
PFL, obtido nas eleicfes de 1986, conformou um cenario politico no gual o
padréo de relacbes entre os estados e a Unido pode ocorrer sem confrontos, nos
limites da composicéo politica do governo federal.

Pele predominio das alteracOes nas regides sudeste e nordeste em
todas as composicdes do periodo, & possivel afirmar estarem ali os focos basicos
das demandas partidarias regionais, sobretudo oriundos do PMDB™,

Finaimente, & importante destacar que a coalizo PMDB-PFL responde
durante todo o periodo de governo a maioria das forgas congressuais, sugerindo
uma dindmica de fortalecimento nas duas arenas, representativa e

governamental.

% L sabido que neste periodo a principal crise de convivéncia intra-partidéria do PMDB
culminou no crigedo do PSDB em 1987, resultade sobretudo dos trabalhos congressuais para

elaboragiio da Constituicdo. Ver Kinzo:1993.
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Tabela 8-5
Distribuigao partidaria e regional do ministério Sarney
para todo o periodo de governo (1985-1989)

Parte i} - Capituio 6

PMDB 4{6%) 12(19%) 5(8%) 16{25%) 3(5%) 41{85%)
PFL - B(13%) 1(2%) 4(6%} - 13(21%)
sipartido - 1(2%) - 8(13%) | - 9(14%)
total das ocupagdes partidarias 54{B6%)
total 4{8%}) 21(33%) B8(10%) 28{44%) 3(5%) 83

Fonie: Quadro 3

3.influéncia partidaria nas politicas de governo

Para observar a arena governamentai como um  locus de
fortalecimento partidario, © modelo de analise propostc buscou apreender em
gue medida ocorre o controle politico-partidaric das politicas de governo. Como
apontado anteriormente no Capitulo 4, 0 ministérios da area econdmica figuram
para os partidos nesse periodo como um locus prioritario de controle politico,
dado o papel central que essas pastas ocupam no projeto de conducéo do
regime por todos os governos do periodo pds-85,

Quando as caracteristicas da distribuigdo dos ministerios do governo
Sarney foram analisadas no item anterior, observamos que a dindmica de

indicacdes e alteracbes da equipe econdmica expressou certa capacidade de
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influéncia partidaria na definicéo das intervengdes politicas e nas suas formas de
conducdo. A alterag@o do perfil substancialmente politico-partidario da equipe
econdmica para um perfil técnico no final do perfodo é uma indicagio
significativa do controle politico partidario que competia, nesse caso, com a
Presidéncia da RepuUblica na busca de recuperac&o e sustentagcao politicas.
Neste sentido, o uso exacerbado do recurso constitusional da "medida proviséria”
coma um instrumento para agilizar a implementagéo de medidas para o controle
inflaciondrioc no periodo final do governo refletiu o enfraquecimento dessa
relacdo enire poderes.

Cabe também observar como essa relagdo ocorreu para as outras
areas de atuacéo ministerial,

O Quadro 3 {Anexo) apresenta a composigdo ministerial das trés areas

de atuac8o para fodo o governo Samey. Algumas caracteristicas reafirmam
conclusdes ja apontadas no item anterior, mas sdo importantes para destacar a
capacidade de influéncia partidaria:
-gm primeiro Jugar, a presenga da coalizdo PMDB-PFL no conjunto de pastas
ministeriais indica a sua capacidade de adequacdo ac projeto de reformas
definido pela Alianga Democratica. A coesao politica da equipe de governo
traduz um requisito basico para a implementacéo das medidas acordadas.

Para cada uma das areas de atuacdio ministerial predominam de forma
destacada as ocupagdes de carater partidario: para a area econdmica, 75%
deram-se dentro da coalizdo partidaria, e 25% se caracterizaram sem vinculos
com partidos; para a area social, 95% ocorreram dentro da coalizdo PMDB-PFL,
com apenas uma nomeacdo sem vinculo partidario; para a area politica, 87%

foram de carater partidario.
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-gm segundo lugar, especificamente quanio & area econdmica, as dificuidades
chservadas para a implementacdo dos planos de estabilizacgdo em momenios
aspecificos sugerem a concorréncia entre a influéncia partidaria e a autonomia
da Presidéncia na dindmica de elaboragio e implementacdo das medidas. Sob
esse prisma pode ser observada a substituig8o de Francisco Dornelies por uma
indicacdo claramente partidaria logo no inicio do governo, bem como, ao
contrario, a alteragdo de toda a equipe no final do periodo para uma composicao
técnica, sem vinculos partidarios, ilustrando as dificuldades para uma articulagéo

politica de sustentaclo da autoridade presidencial frente ao fracasso da gestao

da politica econdmica do governo.

-em terceiro lugar, € notave! a manutengéo do mesmo partido nas pastas onde
pcorreram varias substituicées no periodo. Esse aspecto aponta para dois
fatores explicativos do dominio partidario. iniciaimente, indica a presenca de
estruturas e quadros partidarios especializados para a efaboragdo e
implementacio de politicas. Em segundo lugar, indica a influéncia do fator
regional no controle partidaric dos ministérios, no qual destaca-se 3
predominancia da regido sudeste, através do PMDB, nas pastas de atuacéo
econdmica:os ministérios da Fazenda, Planejamento, Industria e Comércio, e
Trabalho; e de atuacao social: o ministério da Cultura,

Deniro do PFL, destaca-se o controle do nordeste nas pastas
econdmicas de lrrigagdo e Interior, e na area social, os ministérios das
Comunicaghes e da Educag@o. Para a regido sudesie, apenas destaca-se a

pasta politica das Relagbes Exieriores.
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-finalmente, um dos indicadores da capacidade de influéncia dos partidos sobre
a defini¢do das politicas de governo, diz respeitc & relagdo de correspondéncia
ohservada entre a composigdo partidaria governamental e a composigo do
Congresso Nacional™. Os dados utilizados permitem apenas sugericr que a
presenca no governo de partidos com peso relevante no Congresso indica certa
tendéncia a influéncia sobre o poder executive. Nesse sentido, parece correto
afirmar que a correspondéncia entre os poderes executivo e legislativo, e os
fimites ao grau de liberdade da Presidéncia sobre os partidos estiveram
definidos, em boa parte, peio peso da coaliz8o de governo no Congresso. Como
vimos, a coaliziéo PMDB-PFL representou a maioria no Congresso para todo o
periodo estudado: no periodo 1985-86, a coalizo representava 558% das
cadeiras; em 1987, 7_8%, e em 1989, 54% do total das cadeiras. (ver Tabelas 11/-1

e il-2}.

Este capitulo apresentou © conjunto de aspectos fundamentais gue

caracterizaram o papel dos partidos no governo Sarney. Destacam-se nesse

conjunto;

1.0 amplo dominio da coalizdo PMDB-PFL -a Alianca Democratica-, na

composicao do governo federal em todo o periodo;

% Fista relagdo néio esta apresentada aqui como um indicador da capacidade de negociacdo do
poder executivo frenie o Congresso, ou do propriv processo de iramitagdo de medidas ligadas as
politicas governamentais. Para estudar este aspecto seria necessaria uma andlise das bases
politicas congressuais da Presidéncia da Republica, aspecto ndo desenvolvido neste trabatho.
Cabe mencionar, no entanto, que pesquisas aprofundadas sobre o comportamento do poder
legistativo frente wo poder executivo ro mesmo periodo aqui abordade aponiam uma tendéncia

cooperativa, que nio obstaculiza as agdes de governo. Figueiredo e Limongi:1994.
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2. um alto grau de coesdc partidaria do governo, traduzido na dindmica de
alteracfes intra-partidarias nas pastas ministeriais;
3. um alto grau de correspondéncia da representacdo da coalizdo partidaria no

governo e no Congresso,

4. quanto a0s ministérios da area econdmica, que figuram como locus prioritario
de conirole dos partidos, a presenca de uma dinamica de indicagdes e alteragbes
da equipe, que expressava certa capacidade de influéncia dos partidos na
definicdo das intervengdes politicas;

5. finaimente, a andlise do desempenho dos partidos quanto a sua participacao

no governo permite indicar a arena governamental como geradora de recursos

politicos para o desenvolvimento partidario.
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Capitulo 7. O governo Fernando Collor

Este capitulo apresenta o desenvolvimento das relacfes enire os
pariidos politicos e o governo federal durante ¢ periado Collor, de mar¢o de 1990
a setembro de 1992.

Como e sabido, o curto periodo de tempo do governo Collor deveu-se
& crise moral instalada com as denuncias de corrupgdo, e que culminaram no
impeachment do Presidente da Republica em 29 de setembro de 1992, Esse
periodo fol marcado por duas distintas formas de organizacdo das relacdes enire
os partidos e o poder executivo, e sua analise aponta na dire¢do do argumento
sobre a retevancia dos partidos na arena governamental.

O ponto de destague desse periodo € a inversio, no segundo ano de
governo, do cendrio apartidario imposto inicialmente pelo estilo populista do
FPresidente Collor. Através da analise das altera¢bes na composicdo da equipe
ministerial, indico que a participagéo dos partidos no governo exerceu papel
fundamental na tentativa de formaco da sustentagdo politica ao poder
executivo, sobretudo nas situacdes especificas de perda de popularidade
produzidas pelo fracasso da gestdo econdmica e pelas denuncias de corrupgéo,

Vejamos como 0s indicadores do modelo de analise contribuem para

essa andlise.
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1) a formacé&o de governo

Alguns aspectos singulares compdem a conjuntura de formacdo do
governo Collor. Em primeiro lugar, no que respeita & composicdc do sistema
politico, este governo inaugurou a fase de completa institucionalizacdo
gdemacratica estabelecida pela nova Constituigdo.

Através de eleicdo direta -a primeira elei¢do presidencial direta do
periodo democratico, apds 29 anos- o Presidente Collor foi eleito no segundo
turno eleitoral por uma pequena margem de votos contra seu adversario
{diferenca de 5.8% votos), sustentado por uma juncdo de forgas politicas de
perfil conservador, localizadas antes em candidaturas apresentadas no primeiro
turno eleitoral, a saber, sobretudo, as candidaturas do PDS e do PFL (ver
Cluadro 1)

O novo governo alterou parcialmente o projeto inicial da transicao
democratica no que se refere & composigdo politico-partidaria. Através da
sustentagdo pelo PRN-Partido da Renovacfe Nacional, uma legenda indcua
organizada para acomodar a candidaturado Presidente eleitc”, ja durante a
campanha eijeitoral do 2° turno ficara clara a polarizacdo de forgas politicas que
conduziu Fermando Collor 3 Presidéncia. Mesmo com a presenca de certo apoio
politico distribuido entre varios partidos, a sustentagdo politica oficial do
Prasidente definiu-se nos limites a direita do espectro ideoiégico, onde se

destacava o PFL, membro originai da Alianga Democratica. Como veremos

¥ ¢ PRN Partide do Renovacdo Nacional, foi criade em fevereiro de I98%. Ver

KINZO: 1993,
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adiante, a manutencao do PFL na equipe do novo governo de estilo claramente
desvinculado dos partidos, ilustra o forte carater governista desta agremiaco.

A exposicao dos mecanismos peles quais o governo de 19885 foi
formade, contribui para definir as bases da relacdo entre 0s poderes executivo e
legisiativo desse periodo.

A bibliografia que analisa a eleigdo presidencial de 1989 converge em
apontar na campanha eleitoral e no estilo introduzido pela candidatura Collor,
resumido na imagem de "cagador de marajas” e de oposigdo ao governo Sarney,
03 aspectos basicos explicativos do carater plebiscitario daqueie pleito, bem
como da popularidade adquirida pelo Presidente eleito™.

Para este trabalho, um aspecto importanie a destacar & o carater
politico singular adquirido pela eleigdo presidencial direta, que conferiu a essa
mecanica de formacdo de governo uma legitimidade mistica, fundada no apoio
popular, e garantiu a Fernando Collor as bases necessdrias parg a introdugio de
um estilo presidencial exacerbado populista e personalista, que prescindiu dos

partidos no primeiro momento™.

% Brasitio Sallum Jr. Eduarde Graeff ¢ FElisabeth Gomes de Lima, “Eleicdes
Presidenciais ¢ g Crise do Sistema Partiddrie”. in Revista LUA NOVA, n°20, maio/1990;
José  Alvare Moisés. “EleigBes, Participagdo e Cultura Politica:mudancas e
continuidades”, in Revista LUA NOVA, n®22, dezembro/1990; e Bolivar Lamourier,
Depois da Transigdo:Demaocracia ¢ Eleicdes no Governo Collor, SP. Ed Loyola:1991.

® Souza:1989.

152



Parte I - Capltulo 7

A eleicdo de Fernando Collor combinou trés importantes aspectos da
dindmica de formag8o de governo de tipo presidencial: uma eleigdo direta, uma

eieicdo de tipo ‘solteira’™™

. & & realizagio de segundo tumo eleitoral.

O funcionamenic desses mecanismos na producdo da autoridade
presidencial dotou o novo Presidente de forte autonomia para a condugdo inicial
do governo, que pode ser observada em dois principais aspectos:

1. em primeiro lugar, frente a conjuniura de descontrole inflacionario e de crise
de autoridade na quai o governo Sarney terminou, ¢ governo Collor adotou uma
postura fortemente intervencionista pela qual tomou medidas econdmicas de
impacto, traduzidas no Plano Collor 1"

2. em segundo lugar, o governo caracterizou-se inicialmente por um significativo
distanciamento entre os poderes legislativo e executivo, com um funcionamento

¥

regular & base do dispositivo da “medida provisdria” . Este perfil fortemente

W eleicdo realizada apenas para a composicde de cargo executivo federal.

Wy Plano Collor caracterizou-se por uma firme deferminagdo governamental na
implementagdo de medidas de carater intervencionista. Sew amplo escopo de agio
determinou reformas importantes no dmbito do Estado, expressas na diminuigdo da
estrutura do poder executivo, na politica de demissdio do funcionalismo publico e numa
campanha de privatizagdo de empresas publicas. Quanio a politica econdmica, as
medidas de grande impacto foram definidas pela reforma monetaria, marcada pelo
blogueio de 70% dos ativos financeiros do setor privado e pelo retorno do “cruzeiro”
come moeda nacional. Moura:1990; Alain  Zantman, “Un nouveaqu plan de
stahilisation.. pour quoi faire?”,in Problémes d”Amérique Latine, n°9, jon-mar, 1993
¢ Lucianoe Martins de Almeida, “Reform of Public Administration and Polivical Culrure in

Brazil: an overview ", IDB Department of Operations, Washington, 1993, mimeo.

Y f amounier: 1991,
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centralizado e nao-partidario gue moldou a arena governamental refietiu a
debilidade do relacionamento entre os poderes empreendido por esse governo,

A semelhanga de conjunturas observadas no periodo anterior de
governo, também neste governo € bastante clara a relagdo de dependéncia entre

a autoridade presidencial e 0 sucesso da gestdo da politica econdmica.

2} a distribuicdo dos ministérios

S&o duas as composigdes ministeriais que caracterizam a conducdo do
governo Collor; a equipe que compde o periodo inicial de governo entre os
meses de mar¢o de 18990 e dezembro de 1991, ¢ a equiﬁe produzida pela
reforma realizada entre os meses de janeiro e abril de 1992, As reformas na
estrutura do poder executivo e as diferencas na composicdo politica entre as

duas equipes sdo os dois fatores de destaque dessas alteragdes.

. @ composigio inicial do governo Collor

O governo Collor introduziu alteragbes importantes na organizagao do
poder executivo, através da forte centralizagdo de fungles e responsabilidades,
expressa na reducdo do numero de ministérios. O primeiro organograma do
poder executivo, apresentado abaixo, expde com clareza a distingéo para com o
periodo anferior: dos 15 ministérios existentes ao final do periodo Sarney, a

reducdo foi feita para 9 pastas, definindo uma forte concentragdo sobretudo na

154



RParte I} - Capitulo 7

area social, reduzida de 8 para 4 pastas, assim como nas pastas diretamente

vinculadas a politica econdmica (Quadro 4).

Organograma 7.4

Organizagdo do Poder Executivo
Governo Fernando Collor- Equipe ministeriai

1980

Area Econémica
Agriculfura

Economia, Fazenda e
Planejamento

infraestrutura

Area Social
Educacho ¢ Cultura

Trabatho e Providéncia
Bogial

Satde

Aglo Sacial

Area Politica
Justica

Ratagdes Exferiores

Fonte: Quadro 4

A redugdo ministerial @ a singular composicdo predominantemente

apartidaria s&0 as principais caracteristicas introduzidas pelo Presidente Collor

quanto § engenharia de condugéo do governo. Cinco aspectos se destacam na

equipe ministerial dessa primeira composigao:

& significativa presenca_de nomes técnicos,

sem vinculacdo partidaria,

expressando com clareza a autonomia presidencial frente aos partidos politicos e

ao poder legislativo;
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dentre a pequena participagdo partidaria, a presencga exclusiva de agremiagées
consideradas de direita -PDS e PFL-, alterando parciaimente a composicéo
fundadora do periodo democratico;

.a auséncia na equipe ministerial de gualquer participagao partidaria vinculada ao
PRN, partido do Presidente da Republica, confirmando a inocuidade da legenda.
Apenas com as eleicGes de 1880 este partido adquiriu certa representatividade
na Camara dos Deputados (Tabela 11-3),

.as substituigbes ministeriais realizadas no periodo (8) ndc alteraram o dominio
das ocupactes ministeriais sem vincuios partidarios.

Neste periodo, a alteragdo de maior importdncia deu-se no Ministério
da Economia, apbs o fracasso do segundo plano econdmico -0 Plano Colior 2. A
renuncia da ministra Zélia Cardoso de Mello e a substituicdo por Marcilio
Marques Moreira, um diplomata de carreira, deu continuidade a uma tendéncia
de occupacdo ndo-partidaria das pastas ligadas & politica econémica , iniciada no
final do governo Sarney,

Quanto a representatividade da equipe de governo no Congresso, a
analise da composigdo ministerial do primeiro periodo do governo Collor mostra
um significativo distanciamento do poder legislativo. A ampla coalizlo de forgas
que deu base a vitéria de Collor no segundo turno da eleicdo de 1989, ndo teve
tradugdo correspondente na distribuico de ministérios, e o governo limitou-se a
definicdo de apenas trés ministérios partidarios ao longo dos primeiros dois anos

de mandato, contando, a rigor, com apenas aproximadamente 28% das cadeiras

1o Congresso.

Com poucas alteragles, a eguipe formada no inicio do governoc em

marco de 1990 foi mantida ate dezembro de 1881. A Tabela 7-1 apresenta a
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Composicac das ocupagées partidarias do ministério para o periodo 1990-1991,

comparada a composigéo do Congresso em 1990 :

Tabeia 7-1

Participag@o na primeira equipe Collor (03/1990-12/1991), por n°® de
ministérios, dos partidos com representacao igual ou maior a 5% na Camara
Federal.

CF Ministérios
PFL 18.2% 2
PDS 68.5% 1
total 24.7% 3

Forte: Tabela [l-1 e Quadro 4

No que diz respeito a distribuigdo regional, o primeiro ministério Colior
caracterizou-se por ndo seguir o peso regional observado no Congresso.

A composicdo partidaria do governo estabelecey-se sobre uma
dindmica de relacionamento entre a Presidéncia e os governos estaduais, e o
mapeamento dos governos eleitos em 1990 definiu a participacédo do PFL compo a3
principal forga congressual de apoio as decisées do governo federal, sustentada
na lideranga do governador da Bahia, Antonio Carlos Magalhdes.

Foram dois os principais mecanismos de criagdo de condicbes de

sustentagéo politica ao governo federal efetivado no ano de 1991
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. a “Frente de Governadores”, com base nos estados da regido centro-oeste,
articulada pelo governador do Distrito Federal, Joaquim Roriz (PTR) e apoiada
por alguns governadores do PMDB;
. & @& adesdo ao programa de austeridade imposto pelo governo federal, que
ircluia uma politica de condicionamento da renegociacdo da divida pubilica dos
estados considerados aliados'™.

Comparado & distribuicdo do controle regional anterior, ha uma
importante aiterag8o na composicdo politica da equipe. A Tabela 7-2 mostra a
predomindncia apenas da regido sudeste frente as outras regides, estabelecida

sem bases partidarias:

Tabela 7-2
Distribuicido regional e partidaria das ocupacgdes do ministério Collor
para o periodo 03/1990-12/1991

PFL - - 2{13%) - - 2{13%)
PDS 1{6.5%) - - ~ -1 1(6.5%)
sipartido 1{6.5%}) 1(6.5%) -1 960%yT  185%): 12(80%)
total das ocupagdes partidérias 3(20%)
Total 2{13%) 1{6.5%) 2(13%) 9(80%) | 1(6.5%) 15

Fonte: Quadro Geral de Ministros Titulares do Governo Collor, Depto.de Documentagio,
Presidéncia da Repablica.

A Tabela 7-2 mostra a pequena participacdo partidaria na equipe de

governo. Nesse sentide, parece correto afirmar a relagao direta entre a

% Jornal Folha de SPaule, 03-01-1991, p.A4; 22-01-1991, p.AS.
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capacidade de manutencdo do estilo a-partidario caracteristico do primeiro
pariode do governc Collor € a popularidade decorrente do sucesso temporario
do primeiro Plano econdmico -o Plano Colior 1, e em seguida, o Plano Colior 2
{janeiro de 1991).

Na mesma direcdo, o fracasso da politica econémica parece explicar a
busca de uma composicdo politica para o apoio ao poder executivo ao final deste
periodo. No entanto, tiveram peso ainda maior as denuncias de corrupgdo no alto
escaldo do governo, & que culminaram na aniecipacao da reforma ministerial,
gfetivada inicialmente pela troca do ministro do Trabatho -Antonio Rogério Magri-
i em janeiro de 1982. Essas situagbes tiveram tradugio na equipe ministerial.

Vejamos as alteragdes introduzidas pela reforma de 1992

.a reforma de 1992

A analise da reforma ministerial de 1992 é fundamental ao argumento
sobre a participacdo dos partidos na esfera de governo como um elemenio de
sustentagdo politica. A conjuntura que antecede esta reforma abriga um conjunto
de articulagbes comandadas pelo PFL -0 partido de apoio ac governo com maior
peso no Congresso e no conjunto dos governos estaduais- dirigidas para a
redefinicdo da composi¢do politica do governo.

A nova coalizéo governamental formada pelo apoio de PFL-PDS-PTB-
P .PRN-PDC acoiheu todos os partidos de direita com alguma representagao no
Congresso, conferindo ao governo uma sustentagdo potencial da ordem de 47%
das cadeiras parlamentares, aiém de ampliar o apoio dos governos estaduais

{ver Tabelas iil-1, {I}-2 e 1}I-6).
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Em linhas gerais, dois aspectos principais caracterizam a segunda

equipe ministerial. @ desconcentragdo de algumas pastas ministeriais com a

formagdo de um novo organograma para © poder executivoe, e a substanciai

inversdo da composigdo da equipe quanto & sua natureza, neste segundo

momenfo amplamente partidaria.

Com relacéo ac organograma, a reforma de 92 alterou a composi¢éo

de 9O para 11 ministérios; extinguiu o ministéric concentrado da Infraestrutura,

definindo as pastas de Minas e Energia, e dos Transportes e Comunicacio, e

dgesmembrou o Ministério do Trabalho e Previdéncia Social nas pastas de

Trabalho e Administragdo, e da Previdéncia Social,

Organograma 7-2:

Organizagao do Poder Executivo
Governo Fernando Collor - Equipe Ministerial

1982

|

|

Area ecopdmica
Agriculiura

Economia, Fazenda e
Flanejamento

Minas e Energia

Transpories e Comunicagdo

Fonte . Guadro 4

Area Social
Educagio ¢ Cultura
Trabalho e Administragéo
Previdéncia Sogial
Satde

Agao Sociai

Area Politica
Hsstica

Relagdes Exteriores
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Quanto a composicdo das pastas, como afirmamos anteriormente, o
nove ministério expressou uma alterac@o substancial na dire¢do da busca de
sustentacdo partidaria. Houve uma inversdo completa da composicdo anterior,
definindo apenas 27% das ocupag¢des sem vinculagdo partidaria, e 73% com
grigem em partidos, sendo que praticamente todas as pastas sofreram
alteracdes, preservando-se apenas a concentrada pasta da Economia.

As alteracdes ocorreram nas seguintes pastas:

.na grea social, os ministérios da Educag¢io e Cuitura; Saude; Trabalho e

Previdéncia Social (através de desmembramento) e da A¢éo Social;

na area econdmica, o ministério da Agricultura e a redefinicdo da pasta de

infraestrutura (através de extingo e formacao de dois novos ministérios),

.na érea politica ndo ocorreu alteragdes.

As caracteristicas da nova equipe s$d0 as seguinies:

.05 guatro novos ministérios, das Minas e Energia, Transportes e Comunicagdes,

Trabalho e Administracdo, e Previdéncia Social, foram fodos destinados a

ocupacdes partidarias., Essa alteragéo reflete a introdugdo na arena
governamental de uma dindmica de concesséo de controle partidaric sobre
pastas ministeriais como um mecanismo de obtengio de apoio no Congresso;
.quanto ao leque partidario, 0 novo ministério trouxe a ocupagdc de uma pasta
vinculada ao PRN, partido do Presidente (antes inexistente), e incorporou o PL e
o FTR, absorvendo quase a totalidade dos partidos de direita com representacéo
no Congresso;

dentre os partidos com participagdo no ministério, apenas o PL néo possuia a

representacdo minima de 5% das cadeiras parlamentares na Camara dos

Deputados no periodo da reforma (Tabela 111-3).
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.na nova equipe de governo, o PDC aceitou ser membro da nova coalizdo
governamental, sem ser contempiado com uma pasta ministerial,
.com a inversdo da natureza das pastas ministeriais, a nova equipe de governo
foi composta de apenas 3 pastas sem controle partidario.

Conforme mostra a Tabela 7-3, com essa -composicdo, a equipe de
governo passou a possibilitar um apoio no Congresso da ordem de 47% das

cageiras:

Tabela 7-3
Distribuicdo partiddria e representagdo nao Congresso dos partidos com
participagéo no segundo ministério Colior, apds a reforma de 1992

PFL 17.5% 4(36%)
PDS 7.8% 1(9%)
PTB 7.4% 1(9%)
PL 2.4% 1(9%)
PRN 7.4% 1(9%)
PDC 4.5% .

Total 47% 8

Fonte; Tabela -1, Quadro 4

Quanto & distribuicdo regional, a nova equipe apresenta algumas

alteragfes, e redefine a distribuicdo ministerial, dando peso as regides sul e

sudeste:
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Tabela 7-4
Distribuicdo partidaria e regional do ministério Collor,
apds a reforma de 1992

PFL - 2(18%) 2{18%) - | ~ 4{36%)
PDS - - 1(9%) -} - ¢ 1{9%)
PTB - - 1{9%) - & - (9%}
PL - - - 1(9%} - 1{9%)
PRN - - - 1{9%}) - 1(9%)
s/partido - « - 3(27%) -1 3(27%)
total das ocupagdes partidarias | 8{72.7%}
Total - 2{18%) 4(36%) 5{45%} - 11

Fonte: Quadro 4 e Quadro Geral de Ministros Titulares do Governe Colior, Depto.de
Documentacio, Presidéncia da Repiblica.

J& foram apontados anteriormente 0s constrangimentos impostos por
este governo para o desenvolvimento de relagbes partidarias com o poder
executivo. Somente com a definicdo da crise presidencial iniciada em 1892,
baseda nas denlncias de corrupcdo, e que comegaram a erodir & legitimidade
politica do governo, & que a Presidéncia da Republica buscou constituir certo
apoio partidario no Congresso,

Mesmo identificando na nova composigao partidaria do governo, um
poderoso instrumento de construgdo das relagfes de sustentac@o governamental
no Congresso, a crise sobre a Presidéncia da Republica ultrapassou os limites do

apoio congressual, e conduziu ao impeachment do Presidente Collor.
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Tabela 7-5
Distribuicdo partidaria e regional do ministério Collor
para todo o periodo de governo (03/90-10/82)

PFL - 2{8%) 4(15%) - - 6(23%)
PDS 1(4%) ; 1{4%) 1({4%) | -1 3(12%)
PTR - - 1(4%) - | 1(4%)
PRN i : | 4w | | 14w
PL - - - 1(4%) - 1(4%)
sipartido 1(4%) 1(4%) -1 11(42%) 1(4%) | 14(54%)
total de ocupagdes partidanas 12{46%)
Total 2(8%) | 3(12%) |  6(23%) | 14(54%) |  1(4%) | 26

Fonte: Quadro 4

3. influéncia partidaria nas politicas de governc

O curto periode de durag@o do governo Colior e o predominio da
natureza apartidaria da primeira composigdo ministerial {1980-1991) possibilitam

apenas uma avaliagdo parcial deste indicador .

Qs dados do Quadro 4(Anexo), sobre a composicdo ministerial das
irés areas de atuacdo governamental, mostram com destaque p _dominio de

seupacdes nig-partidarias sobretudo para as pasias da area econgmica, e para

praticamente todo o periodo de governo. A reforma de 92 aiterou
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significativamente este cenario, mas parece correlo sugerir gue as novas
indicagbes partidarias refietiram uma politica de busca de aliangas no
Congresso, e n&o o reflexo da pressao partidaria sobre o controle politico das
politicas governamentais. Ainda com relag8o a area econdmica, este dado se
reforca com a manutencdo do formato do ministerio da Economia, caracterizado
pela concentragdo das principais pastas ligadas & politica econdmica, e pela
occupacio definida fora do controle partidério.

Com relagao a presenca dos partidos, é claro o destague ao PFL. Este
partido figura na equipe de governo desde a composigéo inicial, e com a reforma
de 82 ampliou © numero de ocupacdes, absorvendo 23% do total para o periodo,
todas ligadas 8 area social,

De fato, a forga politica do PFL dentro do Congresso e no conjunto
dos governos estaduais nesse periodo permite considerar este partido a principal
base de sustentacdo do governo Collor, mesmo n&o sendo a legenda do
Fraesidente da Republica. O PFL também foi responsavel pela articulagdo do
apoic partidaric no segundo momenio do governo, garantindo na parcela
partidaria da equipe ministerial, a agregag¢do de todas as agremiagbes de direita
com representacdo no Congresso (ver Tabelas Il-1 e HI-2). Neste capitulo foram
apresentados dois importantes aspectos sobre o papel dos partidos na arena

governamental, e que contribuem significativamente para o argumento deste

trabalho,

O primeiro deles diz respeito as imposicdes da dinérmica de governo e

das reiacdes entre os poderes legisiativo e executive componentas dessa relacao

sobre a capacidade de autonomia da Presidéncia . A alteragdo substantiva no
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perfil apartidario da equipe governamental imposto inicialmente, para uma
composigdo predominantemente partidaria, sugere a presenca de um grau
consideravel de importdncia dos partidos na garantia do funcionamento politico.

{ segundo slemento diz respeito & capacidade da arena

governamental sobre o desenvolvimento partidario. Nessa diregdo, ndo apenas

ressalta a reintroducéo do confrole partidario na equipe de governo, mas, em
especifico, destaca-se a presenca constante do PFL nas composigoes

ministeriais, indicando o estreito vinculo com a arena governamental.
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Capitulo 8. O governo ftamar Franco

O governe itamar Franco constituiu o segundo caso no periodo pos-85
de conducao do governo federal peia Vice-Presidéncia da Repibiica,

A solugdo institucional e inédita do impeachment do Presidente
Fernando Collor, em seiembro de 1882, estabeleceu uma ampla coalizdo entre
partidos constituida para a sustentagdo politica ao Vice-Prasidente da Republica,
através de uma ampla coalizdo, pela qual buscou-se iniciaimente reconstituir a
correspondéncia necessaria entre os poderes executivo € legistativo, fortemente
minimizada pelo governo anterior.

Nessa direc&o, o destaque inicial da composicdo deste governo é a
significativa ampliagao do controle partidaric na equipe ministerial. Em linhas
gerais, estude da organizacdo do governo ltamar Franco e o dominio do PSDB
na conducde da politica econdmica, permitem apontar a vitéria de Fernando
Henrique Cardoso, ex-ministro da Fazenda deste governo, como uma evidencia
da cobtenc&o pelos partidos de recursos politicos atraves da participagao na

arena governamental.
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1. @ formacédo de governo

A crise politica instalada com o impeachment do Presidente Collor foi o
principal aspecto do processo de formacao do governo itamar Franco.

Considero ¢ inicio da conjuntura de formacao deste governo o més de
maio de 1892, quando houve a denuncia, através do irmac do entdo Presidente
Collos, Pedro Collor de Mello, da existéncia de um esquema dé corrupcéo €
tréfico de influéncias coordenade pelo tesoureiro da campanha presidenciai,
Faula César Farias. Para os objetivos deste capitulo, a referéncia a este episddio
sustentacio politicas que marcaram o processo de acusacho e afastamento do
Prasidente, bem como para definir a figura da Vice-Presidéncia como condutora
dos processos politicos subsequentes.

Embora esté governo tenha sido instalado sob a determina¢ao do
Congresss Nacional, sua mecanica original de formacéo deste governo foi a
mesma do ex-Presidente Collor, ocorrida por maioria de votos obtida em eleigac
direta, em segundo turno eleitoral. No entanto, parece correto afirmar que a
sustentagfio do novo governo foi dada antes pela situacdo de cooperagio
partidaria formada para manutengéo da institucionalidade democratica, requerida
pela conjuntura de crise, do que pela heranga dos 35 milhbes de votos que
deram vitdria a Fernando Collor &m 1988

Através da articulacao de uma coalizdo partidaria ampla, tanto com
relacdc ao peso no Congresso, quanto ao leque ideoldgico, o novo governo
reconstituiv uma correspondéncia minima necessaria -entendida como mais de

50% das cadeiras do Congresso, observado entre os partidos com representacao
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igual ou maior que 5% na Camara de Deputados,entre os poderes executivo e
legistativo.

A coalizao inicial do governo ltamar traduziu a férmula de cooperacao
partidaria propria de cenarios muitipartidarios, observada na busca da construgac
de apoio ou unidade em torno de questées'™, Nesse caso, a reconstituicdo do
equilibrio entre poderes e o preenchimento partidario da condugao do governo -
ftamar Franco n&o era filiado a qualquer partido- definiu uma composi¢do politica
ampla: a coalizdo PSDB-PFL-PMDB-PTB-PSB - abrangeu forgas partidarias
consideradas de esguerda, de centro e de direita, somando 58% das cadeiras
do Congresso, e 53.2% enfre os partidos governamentaimente relevantes
{representacdo maior ou igual a 5% das cadeiras da CF).

O governo ltamar constituiu-se na segunda situa¢do de posse do
podéer executivo pela Vice-Presidéncia no perfodo pds-85, mas, a diferenca do
governo Sarney, e devido as condigbes especificas estabelecidas pela crise do
governo Colior, este governo iniciou o mandato alterando a relagéo estabelecida
anteriormante com as forcas politicas, através da ampliagdo do papel dos
partidos na arena de governo. Vejamos como se organizou a primeira equipe

governamental deste periodo.

" Budge & Keman:1990, pp.45-48. Sobre o reflexo dos acordos politicos nas equipes
ministeriais, pp.81-85
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2. a distribuigdo dos ministérios

O governo ltamar instalou-se com a aceitacdo da renuncia de toda a
equipe ministerial do periodo anterior, e a primeira medida que orientou a
composigae do novo governo foi uma importante altera¢fo do organograma do
poder executivo. A nova composi¢ac alterada de 11 para 18 pastas foi mantida
até o final do mandato, e sua principal orientacdo foi a desconcentracdo dos
ministérios das areas econdmica & social. As principais alteracdes introduzidas
no novo organograma foram:

-na grea econdmica,

.0 desmembramentc dos ministérios da Fazenda e do Planejamento
{agrupados no Ministério da Economia durante o governo Colior);

0 desmembramento dos minisiérios das Minas e Energia, & dos
Transpories (agrupados no Ministério da infraestrutura durante o governo Collor),

.a reintroducdo do ministerio da Ciéncia e Tecnologia (definido
anteriormente como Secretaria)

.& definicdo do ministério da Integracao Regional

-ng ares social,
.6 desmembramento do ministerios da Educac¢do e Desporio e da
Cultyra {antes agrupados no governo Colior),
.a definicdo dos ministérios do Meio Ambiente e do Bem-Estar Social;
.a reintroducdo do ministério das Comunicagdes,

-Aa grea politica ndo houve altera¢des.

170



Organograma 8-1

Organizagio do Poder Executivo
Governo ltamar Franco - Equipe Ministerial

putubro/92-dezembro/94
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Area Econdémica

Agricultura
inddstria e Comérgio
Cigncia & Tecnologia
Integracéc Regional

Fazenda
Minas e Energia
Planejaments
Transportes

Fonte:Quadro 5

Area Social

Bem-Estar Social
Comunicacdes
Cultura
Educagée e Desporto
Meio Ambiente
Saude
Previdéncig Sooial
Trabalho

Area Politica

Justica
Relaches Exteriores

A composicdo inicial e as duas principais reformas da equipe
ministerial do periodo ltamar, ocorridas em dezembro de 1993 e em abril de
1994, ohservadas & fuz das relagbes entre 0s poderes legisiativo e executivo no
governo anterior, respondem & reconstrugéio da correspondéncia de
representacao entre o governo & o Congresso, minimizada no governo Coiior.

Com desiacar a primeira equipe de governo na qual constituiu-se um

leque amplo de partidos, articulados em uma situagac de cooperacdo imposta
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pelo impeachment do Presidente’®. As trés diferentes composicdes politicas
organizadas neste periodo contempiam partidos governamentaimente relevantes;
cada uma delas, contudo, tem caracteristicas proprias quanto & distribuigo do
controle entre partidos e em relagdo a hierarquia de agdes politicas definidas

pela Presidéncia. Vejamos a composicdo de cada uma delas.

.& equipe de outubro de 1992

A equipe ministerial formada em outubro de 1992 destaca-se por ser
predominaniemente partidaria e por apresentar as seguintes principais
caracteristicas:

- guanio 4 composicio partidaria, a designacio de 66% das pastas a um leque
mais abrangente de legendas, no qual figuram partidos considerados de centro
{PMDB FSDB), de direita (PFL,PTB } e de esquerda (PSB)™™;

- destacam-se neste leque o retorno do PMDB com © maior numero de
ministérios -4-, e a manutengdo do FPFL |, com 3 ministérios. No entanio, a
presenca combinada do PMDB e PFL ndo deve ser compreendida como a

recuperagdo da antiga coalizéo formadora da Alianca Democratica, inclusive

B < glowém tem que perder”, entrevista de Tasso Jereissati (PSDB) a Aivaro Comir ¢

Carlos Alberto Novaes, Novos Estudos Cebrap, n°36, julho 1993

& 4 tirylo de informagdo, a amplitude ideoldgica gue Itamar Franco buscow conferir
sua equipe de governo rambém incluiv o PT, 0 mais jforie partido de esquerda, através da
acupagdo da Secretaria da Administracdo. onde permaneceu no governo até o final de

1993 Néo incluimos este dado no conjunto da equipe de governo por ndo tratar-se de um

ministério Htular.
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porque o PMDB apresentava nesse momento um perfil politico significativamente
alterado devido a formacao do PSDB em 1988.
-especificamente com relacdo a area econdmica, dois pontos se destacam:

.8 indicagé&o de um nome ligado ac PFL para o ministério da Fazenda
rompeu a tendéncia observada desde o inicio do periodo pds-85 em direcionar o
controle partidario desta pasta ao PMDB. E importante observar gue ate este
governo, fodas as nomeacdes partidarias para as pastas ligadas a politica
gcondmica foram pemedebistas, e s6 alternaram com nomeagdes de natureza
técnica,

8 nomeacao para o ministério do Planejamento do economista Paulo
Haddad, de Minas Gerais, estado de origem do Presidente, sugerindo a
infjuéncia da Presidéncia na definicdo desta pasta;
-gcom relacdo as ocupacdes sem controle partidario, destacam-se 0s ministérios

da area social.
A correspondéncia entre governc e (Congresso aicangou 58% das
cadeiras parlamentares (Tabelas lil-1 e -2}, e a representagan na Camara

Federal esta apresentada na tabela abaixo:

Tabela 8-1
Participagido na primeira equipe itamar, por n® de ministérios, dos partidos
com representagio igual ou maior a2 5% na Camara Federal

Camara Federal(%) | N° ministérios
PMDB 21.5 4
PFL 17.3 3
PSDB 7.4 3
PTE 7.0 1
total 53.2 11

{*} ano de referéncia basica da composigdo da CF & época da formagdo do ministério
Fonte; Tabela -1, Quadro &

173



Parte i - Capituio 8

Quanto a distribuigdo regional, a Tabeda 8-2 apontz para uma
tendéncia ao retorno da composig@o observada nas equipes de governo de
Tancredo Neves e Jose Sarney, onde ha ¢ prodominio das regifes nordesie e

sudeste, e , neste caso, a clara superioridade da regiao sudeste, com 50% das

indicagdes.

Tabela 8-2

Distribuicdo partidaria-regional do primeiro ministério ltamar Franco,
putubro de 1992

PMDB 1(5.6%) -1 1(5.6%) 1 1(5.6%) | 1(5.6%) ] 4(22.2%)
PFL -1 3(16.7%) - - -1 3(16.7%)
PSDB -1 1(5.6%) - [ 2(11.0%) § -1 3(16.7%)
PTB - -1 1(5.86%) - - 1(5.6%)
PSB - - -1 {B.6%) - 1(5.6%)
s/partido - . -1 B27.8%) ) 1(5.6%) ) 6{33.3%)
total de ministérios partidarios 12{66.6%)
Total 1(5.6%) | 4(22.2%) | 2(11.0%) | 8(50.0%) | 2(11.0%) | 18(100%)

Fonte: Quadro Geral dos Ministros Titulares
Documentacdo, Presidéncia da Repuablica.

do Governo Mamar Franco, Depto.de

Com esta nova coalizdo partidaria, o governo federal conseguiu
também ampliar sua potencial sustenta¢éo politica através do apoio de 19 dos 27
governos estaduais eleitos em 1990 pelo PMDB, PFL, PSDB e PTB, e qgue

perfaziam 70% dos estados (Tabela 111-8).
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.as reformas de 1993

0O ano de 1993 abrigou varias alteracdes na equipe ministerial, mas
trés delas devem ser destacadas pelas implicagbes substantivas na composigao
do governo: as alteragfes na equipe econdmica realizadas de janeiro a maio; a
alteracdo no ministério da Saldde em agosto, marcando a saida do PSB da
equipe de governo, e a reforma ministerial do més de dezembro,

Em linhas gerais, dois principais aspectos resultam do conjunto de
alteragées ocorridas ao longo desse ano:

-a raeducfo do leque de apoio partidario guanio zo aspecto ideoldgico, com a

troca do Gnico partido considerado de esquerda -0 PSB-, pela introdugao de uma
agremiagdo considerada de direita - 0 PP,

- @ inversdo do perfil partiddrio inicial do governo através da redugdo numerica

da participagdo dos partidos.
Vejamos, inicialmente, as caracteristicas das alteragdes ligadas as
pastas econdmicas. Parece correto afirmar gue o governo ltamar acompanhou a
orientacio politica observada nos governos do periodo pds-85, no que respeita a
centralidade da politica de estabilizacdo econfmica. As mudangas nos
ministérios da Fazenda e do Planejamento ocorridas entre janeiro & maio desse
ano traduzem as agbes da Presidéncia na definicdo desta politica, tal como
mostram as ocupaces alternadas para a ocupacaéo da pasta da Fazenda entre o
PFL e a presenca de Paulo Haddad, até a fransferéncia do controle partidario
desta pasta para o PSDB, no més de maiv.
Para a pasta do Planejamento, todas as alteragbes ocorridas durante
o 2no de 1993 foram de natureza técnica. No més de maio, definiu-se tanto para

o ministério do Planejamento, quanio da Fazenda, a composi¢@o que implantou ¢
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acompanhou a politica econdmica do governo ltamar Franco até margo de 1994.
Por esta alteragdo deu-se a incorporagdo do senador Fernando Henrique
Cardoso a2 equipe econdmica, na pasta da Fazenda, e de Alexis Stepanenko,
técnico indicado para o ministério do Planejamento, ambos oriundos de S#o
Paulo {ver Quadro 5, Anexo). O dominio do PSDRB nas pastas ligadas a politica
econbmica a partir de 1993 até o final do governo corrobora a afirmacéo de que
¢ governo ltamar rompeu com a tendéncia de ocupagdo destas pastas pelo
PMDB, observada nas varias equipes ministeriais a partir de 1985, Essa ruptura
fica clara com as substituigbes pemedebistas em outros cargos da area
econdmica.

As alteragdes referentes a pasta da Agricultura merecem destague:
~gm primeiro lugar, a permanente ocupacao da pasta da Agricultura pelo PMDB
(Quadro 5, Anexo) e as articulagdes do partido para a manutencdo desta pasta
sob seu controle, revelam este ministério um “territério” do partido, entendido
como um espaco da burocracia publica no qual o controle de um determinado
partido & capaz de resisitir 8s pressdes e demandas inter-partidarias coljocadas
ao poder executivo, e capaz de absorver divergéncias e demandas intra-
parﬂdériasﬂ
-em segundo lugar, conforme revelam as alteragGes ocorridas no ministério da
Agricultura nos méses de maio, junho e agosto, mantidas dentro do PMDB, dois
elementos relacionados & variavel federativa que exercem influéncia na dindmica
interna do partido tiveram impacto direto na composicao dc govemo:

ajo peso da questdo regional nas nomeag¢les parfidarias da equipe
governamental. O descontentamento da maior parte do PMDB com a indicagao

de um nome do partido do Distrito Federal para a pasta da Agricultura resultou
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na sua substituicdo por um nome oriundo de um estado de maior peso dentro do
partido, como também na federacao. Nesse caso, resuitou em um nome indicado
pelo governo de Sao Paulo.

b)a primazia da condi¢do de componente do governo federal sobre as
divergéncias internas partidarias de origem regional. Esse aspecto ficou evidente
através da manutencéo da pasta da Agricultura dentro do PMDB, mesmo depois
da crise entre o governc pemedebista de Sdo Paulo e o governo federal. A
permanéncia do partido na egquipe ministerial refietiu uma decisdo interna do
partido de nive! nacional de apoic ao governo federal™’.

As alteragOes ocorridas nos ministérios da area social contribuiram da
mesma forma para redefinir o perfil desta equipe de governo:
-a redefinicdo do Ministério do Meio Ambiente para Meio Ambiente e Amazdnia
Legal;
-a saida do PSB da equipe ministerial. Essa foi a alteracdo de maior impacto na
composicao do perfil governamental, e ocorreu com a ruptura entre o governc e ¢
PSR, que ocupava a pasta da Sadde, resultante de posigbes contrarias quanto a

politica salarial governamental. A saida do PGB da equipe de governo, presente

W g setembro de 1993 o governader de Sdo Paulo, Luis Anronio Fleury F°, do PMDB,
rompen com o governo federal por ocasi@e da demissdo de um membro do PMDB
paulista da Presidéncia do BNDES-Banco Nacional de Desenvolvimento Econdmice e
Social. Parece correto sugerir gue essa medida corroborava a tendéncia ao afastamento
do PMDRB do drea mais estreitamente vinculada & politica econdmica, como foi apontado
anteriormente com relagdo aos ministérios da Fazenda e do Planejamento. Apesar da
ruptura do governo paulista com o governo federal, no mesmo més o Conselho Nacional
do PMDRE decidix em reunido a manutengdo do apoio ao governo ltamar Franco. (Jernal
& Estado de S.Paulo, 28-08-93. p A& ¢ 17-09-93, p.A3: Jornal Felha de 8.Paulo, 12-G9-

23, p.Ad4L

177



Parte [li - Capltulo 8

desde a posse de ltamar Franco, alterou a opgdo inicial deste governo em
ampliar sua base partidaria no Congresso com agremiacdes de esquerda, tendo
passado agora, com a substituicdo do PSB pelo PP, 3 opgéo pela ampliagdo com
0s particdos de direita.
-a& alteracdo da ocupagdo do ministério da Cultura, que foi mantida sem
vinculagéo partidaria.

Com a nova composigdo partidaria ministerial, o governo ampliou suas
bases de apoio para 61% das cadeiras parlamentares distribuidas entre o
PMDB,PFL.PSDB,PTB e PP (Tabelas Hi-1 e 1lI-2), e para 58.6% das cadeiras

dos partidos com representacéo de ao menos 5% na Camara dos Deputados:

Tabels 8-3
Participacao na equipe Hamar de outubro de 1893, por n® de ministérios, dos
partidos com representagido de ac menos 5% das cadeiras parlamentares na

Cémara Federal

PMDB 20.0% 3
PFL 15.9% 2
FSDB 8.7% 3
PTB 6.2% 1
pp 7.8% 1
Total 58.6% 10

Fonte: Tabela 1ii-1, & Quadro Geral dos Ministros Titulares do Governo ltamar Franco,
Depto.de Documentacio, Presidéncia da Republica.
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Os dados do aumento da representacdo no Congresso s$ao
importanties para dimensionar o apoic potencial ao governo tanto para a
implementacéoc do Plano Econdmico apresentade pelo ministro da Fazenda
Fernando Henrique Cardoso, quanto para as negociacdes prevista nos trabaihos
da Revisdo Constitucional, ambas as situagdes ocorridas nesse periodo.

Das alteracdes ministeriais realizadas no decorrer do ano de 1893,
resta apenas mencionar a alteragédo na area politica do ministério das Relagbes
Exteriores, ocupado anteriormente pelo senador paulista peio PSDB, Fernando
Henrique Cardoso, remanejado para a pasta da Fazenda. Este ministério foi
substituido por uma ocupagdo sem vinculag@o partidaria (Quadro 5, Anexo).

Tanto as alteragdes ministeriais analisadas acima, quanto as
alteragbes introduzidas pela reforma de dezembro de 93 ndoc modificaram
significativamente a composigéo regional da equipe de governo. Esta ultima onda
de modificacbes, contudo, alterou substancialmente a natureza partidaria da

equipe ministerial. £ 0 que apresento a seguir.

.a reforma de dezembro de 1983

A reforma ministerial de dezembro foi basicamente estimulada pela
saida de politicos intencionados em concorfer a cargos nas eleigbes gerais de

1694, e promoveu alteragbes importantes na equipe de govero. Dois aspectos

garacierizam a nova equipe:

-a acorréncia de trés substituicbes partidarias, duas delas com alteracdes de

partido,
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-a ocorréncia de um numero substancial de substituicbes partidarias por nomes
sem vinculagdo com partidos, de natureza técnica, invertendo o perfil fortemente
politico-partidario da primeira equipe ministerial deste governo.

As substituicbes partidarias afetaram {rés ministérios da area
econdmica:
-5 Ministério da Agricultura, que foi mantido dentro do PMDB,
-0 Ministério da indGstria e Comercio, que substituiu © controle do PTB pelo PFL;
- Ministério da Integracdo Regional, que substifuiu o controle do PFL pelo
PMDB.

Quanto as alteracbes de natureza técnica, foram afetados ©
ministérios.

.na area econdmica, os ministérios das Minas e Energia, e dos Transportes, dos

guais perderam controle, respectivamente, 0 PSDB & o PMDB;

-na drea social, os ministérios que perderam controle partidario foram: Bem-Estar
Spcial, Comunicacdes e Previdéncia Social, ocupados respectivamente pelo
PSDRB, PFL e PMDB;

.ainda na area social, houve a substituicdo do ccupante do Ministério da Cultura,
sem alterar o perfil sem vinculagdo partidaria.

Como mostra a Tabela 8-4, pode-se verificar, de fato, que houve uma
inversac do perfii ministerial de outubro do mesmo ano, dois meses antes das
alteracdes, sendo agora definindo por uma composicao predominantemente
técnica, com pequenc controle dos partidos que conferiam sustentagdo ao
governo no Congresso. Uma vez que desde o inicioc da implantacde do Plano
FHC a politica econdmica foi estabelecida como prioridade do governo federal,

pode-se sugerir que a forte diminuicde da presenga partidaria na equipe
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ministerial foi um dispositivo utilizado visando a reducdo das demandas por

recursos em geral, oriundas dos governos estaduais e dos partidos, e que tém no

controle ministerial partidario um poderosos canal de infiuéncia sobre a dindmica

de governo.

Quanto a distribuicdo regional, a reforma nao alterou o dominio das

representacdes das regides sudeste e nordeste, mas acentuou significativamente

o peso isolado da regido sudeste:

Tabela 8-4
Distribuicdo partidaria e regional da equipe ltamar Franco,
ap6s a reforma de dezembro de 93

PMDB 1(5.6%) | 1(5.6%) : - 2(11%)
PEL ! L 1(58%) | - 1(5.6%)
PSDB - | 1(5.6%) | - 1(5.6%)
PP - - -1 1{5.6%) 15 6%}
sipartido 2(11%) 1 omowmy | 15.6%) 13 *(72.2%)
total de ministérios partidarios | 5{27.8%)
Total U averw) | 1s8%) | 1161%) | 2(11%) 18

{*} n&o ha informagfo de regifio para um ministério
Fonte: Quadre Geral dos Ministros Titulares do Gowverno itamar Franco, Deplo.de
nocumentacdo, Presidéncia da Republica,
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.4 reforma ministerial de abrii de 84

As alteragdes realizadas em abrii  do ultimo anc de governo
mantiveram como caracteristica basica da equipe ministerial o predominio de
ocupagdes técnicas, sem vinculo com partidos.

Contudo, para as pastas vinculadas & politica econdmica, a introdugéo
do controle partidario nessa area permite sugerir a prioridade do governo na
garantia da implementac&o do plano econdmico.

- aiteracBes na area econdmica,

.as principais aiteragbes ocorreram nos ministerios da Fazenda e do
Planejamento:

iniciaimente, a introduglo do controle do PSDB no ministerio do
Planejamento, alterando a ocupagéo técnica anterior;

.em sequida, a substituigdo do ministro da Fazenda, Fernando
H.Cardoso (PSDB), de forma a possibilitar sua candidatura a Presidéncia da
Republica. Foi substituido inicialmente pelo embaixador Rubens Ricupero, até
entdo ocupando a pasta do Ministério do Meio Ambiente. Em setembro, pouco
antes da eleicdo, nova substituiglo na pasta da Fazenda reintroduziu o controle
do PSDB no ministério'™;

_as substituicdes dos ministros dos Transportes e das Minas e Energia,

por alteragbes de natureza tecnica;

108 1 vonte entrevista a wma emissora de televisiio, no més de setembro, ¢ entdo ministro
da Fazenda Rubens Ricupero sugeriu ao jornalista num comentario “em off ", gue se
desenvolvia uma estratégia de administragdio eleitoral do Plano Economico Real para
beneficiar a candidatura de Fernando Henrique. Cardoso, candidato do governo. A
captacdo deste comentdrie por uma antena parabdlica e sua divulgagdo levou &

substituicdo do ministro. Este episédio ficou conhecido como "o caso da arabolica”.
4 74 .
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-na grea social,

.as substituicbes dos ministros do Meio-Ambiente {(remanejado para a
pasta da Fazenda) e do Trabaiho, por ocupacbes de natureza técnica;

-ng area politica,

.2 substituicdo do ministro da Justiga, por uma ocupacgéo também de
perfil técnico.

O ministério final do periode Hamar Franco apresentava um perfil
pouco modificado com relagdo a reforma realizada um ano antes, tanto quanto a
natureza das ocupagles, quanto a sua distribuigdo regional. Neste quadro,

destaca-se_a _composicdo final dos ministérios ligados & politica econbmica, da

Fazenda e do Planejamento. ambos com o PSDB. expressando a importancia do

controle partidério dnico na gestdo_do plano econdmico. sobretudo duranie @

campanha elejtoral (ver Quadro 5, Anexo ¢ Tabela 8-5, abaixo):

183



Parte fii - Capliylo 8

Tabeia 8-5
Distribuigdo partidaria e regional da equipe ltamar Franco,
apds a reforma de 1994

PMDB -1 1(5.6%) | 1(5.6%) - | 2(11%)
PEL . - -l 1(5.6%) -1 15.8%)
PSDB - 2011%) ) - o 2011%)
pp . - - - 1(5.6%) 1(5.6%)
sipartido -1 2(11%) - 9(50%) - 12(66.7%)"
total de ministérios partidarios 6{33.3%)
Total -1 5(27.8%) | 1(5.6%) | 10(55.6%) 1(5.6%) 18**

* n&o ha informacao de regidoe para um caso (5.6%)
" 5 complemento a 100% refere-se ao caso sem informacéo
Fonte: Quadro Geral dos Ministros Titulares do Governo ltamar Franco, Depto.de

Documentasdo, Presidéncia da Repliblica.

Uma analise geral da distribuicdo dos ministérios para o periodo total
do governo {tamar Franco aponta aspectos importantes sobre a relagéo entre 0s
partidos e a arena governamental.

Em primeiro lugar, as definigbes da equipe ministerial logo apds a

instaiagéo do governo em 1992, apontaram para a participacdo partidaria como

um vetor de sustentacdo e funcionamento politicos do poder executivo. A

recomposicdo politica do governo, apos a conjuntura de crise que culminou no
impeachment do ex-Presidente Collor e na demisséo da equipe de ministros, foi

conduzida através da articulacdo de uma equipe de perfil ampliado e
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predominantemente partidario, de forma a viabilizar sobretudo ¢ apoio do poder
legisiativo a0 novo governo.
Em segundo lugar, a analise geral de todas as ocupagbes ministeriais

para os dois anos de governo mostra um equilibrio _entre o controle politico-

partidario e as gcupacles de perfil fécnico (Tabela 8-8). Como se pode observar,

as reformas ministeriais mais significativas do periodo trouxeram como ponte
somum certa correspondéncia a composicdo das forcas dos partidos no
Congresso, mesmo nas equipes de composi¢éo partidaria numérica reduzida.
Assim, se na composicdo de equipes especificas, a definicdo de um
perfii sem uma vinculagdo partidaria predominante expressou certa
independéncia da Presidéncia da Republica com relagdo aos partidos na
definicdo do controle da gestdo das politicas governamentais, por outro lado,

cabe ressaitar que a_reducdo numerica do controte partidario dos ministérios nao

alteraram a composicdo ampla da coalizdo governamental, gue correspondeu ao

iongo do periodo a, no minimo, 52.4% da representacdo da Cémara Federal (ver

item sobre a reforma de 93).

Um dado deste periodo que expressa a importancia da relagdo entre
partidos e governos foi a solug@o dada as divergéncias entre o PMDB e a
Prasidéncia da Republica, gue de um Jado explicitaram a importancia do espago
governamental ao partido, e de outro, a importéncia da forga partidaria

congressual ao governo,

Estes dados permitem sugerir que as relacbes enfre partidos e

aoverno produzem, de fato. o funcionamento de uma dindmica de fortalecimento

partidario com impacto nas duas arenas de desenvolvimento, representativa e

governamental.
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Em terceiro lugar, sobre a influéncia do aspecto regional na
composicdo da equipe, o governo ltamar manteve a mesma tendéncia observada
em todos os governos anteriores, de dominio das regides sudeste e nordeste. Ao
longo do periodo, mais de 76% das ocupac¢des ministeriais foram oriundas destas
duas regibes, com uma forte predominancia da regiao sudeste.

Finalmente, as alteracdes ocorridas nos ministérios da area econdémica

explicitaram a dependéncia do_controle partidarioc para a gestdo da politica

central deste governo, especificamente, a conducao do plano econdmico. Este é

o ponto desenvolvido no préximo item.

Tabela 8-6

Distribuigéo partidaria e regional da equipe ministerial do
governc {tamar Franco

{out/92-dez/24}

PMDB 12.1%) | 12.1%) | 3(6.4%) | 2(4.3%)  2(4.3%) | 5(19%)
PFL . 3(6.4%) |- 1(2.1%) . 5(8.6%)
PSDB - 3(6.4%) | - 3(6.4%) -  6(12.8%)
PTB - - 12.1%) |- -  1(2.1%)
PSB - i . 12.1%) |- 12 1%)
PP , - - - 12.4%) | 12.1%)
s/partido | - 2(4.3%) | 1(2.1%) |19 12.1%) | 24(51%)
total das ocupacgdes partidarias 23{49%}
total 12.1%) | 9(19%) | 5(10.6%) | 27(57.6%) | 4(8.6%) | 47*

* ndo ha informagdo sobre regido para um caso
*5 complemento a 100% refere-se a0 £aso sem informacao

Ennte: Quadro 5.

186



Parte Il - Capitulo B

3} a influéncia partidéaria nas politicas de governo

A andlise do periodo ltamar Franco permite apontar alguns aspectos
relacionados ao controle politico-partidario das politicas de governo.

O item anterior mostrou que a dinamica de alteragbes ministeriais
durante este governo resultou num guadro de distribuicao equilibrada, no gual as
ocupacles partidarias e as de perfil técnico dividiram praticamente pela metade a
composicéo total da equipe de governo no periodo (Tabela 8-8).

Entretanto, a observacdo desagregada das ocupacdes ministeriais,
apresentada no Quadro 5 (Anexo), possibilita algumas importantes conclusdes.

Em primeiro lugar, a analise das tendéncias de distribuicdo ministerial

deixa clara a importdncia da combinacdo entre o controle politico-partidario de

ministérios e a_forga_parlamentar dos parfidos no governo. Pode-se observar

essa relacdo através da verificagdo das ocupagbes partidérias mantidas no
decorrer das varias reformas:

1}am todo o periodo de govermo, 0s partidos governamentalmente relevantes no
Congresso -PMDB, PFL, PSDB, PTB-, detiveram o controle de ministérios das
trés areas de atuacéo;

2)o PP foi introduzido na coalizdo governamental apenas em 1993, mas mantave
o controle sobre um ministério até o final do mandato (Ministério da Saude).

Em segundo lugar, esta andlise aponta o0s ministérios da 4rea

econdmica como_um vetor de orientacdo para a definicdg ou a priorizacéo do

controle politico-partidério na_arena governamental. Trés aspectos fundamentais

contribuem para ifustrar esse gquadro:
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1ia relevancia minisierial das pastas da area econOmica fol definida neste
governo, a semelthanga dos governos do periodo, através da priorizagdo da
pulitica de estabilizacdo dentro do conjunto das acgbes governamentais, e
estabeleceu, dessa forma, o foco das preferéncias dos partidos;
2japbs as varias reformas efetivadas pela Presidéncia, quase a totalidade dos
poucos ministérios(8) que terminam o mandato sob controle partidario sdo da
drea econdmica: Agricultura, Fazenda, Industria e Comercio, Integragdo Regional
e Planejamento,
ZModos 0s outros ministérios das areas so'cial {com a exce¢do do Ministério da
SaGde, que tratamos acima) e politica terminam o mandato de governo sem
vinculacio partidaria, e sim, sob ocupagbes de perfil tecnico.

Estes aspectos, quando analisados & luz da conjuntura eleitoral de
1994, na qual definiu-se uma conduta governamental clara de preservagéo do
Piano Econdmico para apoio ao candidato do governo & Presidéncia, sugerem
uma relagdo mais direta entre a realizagdo de eleicdes e o controle
governamental dos gastos nas varias areas de politicas, realizado sobretudo
através da busca da anulacdo de pressbes e demandas, e que s&0
potenciaimente absorvidas em ministérios sob controle partidario. Neste trabalho
ndo ha dados para desenvolver essa relagdo, mas alguns estudos que tratam
das relacbes entre eleicbes e a politica de gastos publicos apontam que em
situacOes eleitorais pode ser observado o redirecionamento especifico de gastos,
bem como flutuacBes sistematicas na alocagdo de recursos em areas de maior

apeio politico-eleitoral’®,

® por exemplo, ver Sabine Lessman, Budgetary Politics and Elections: An Investigation
of Public Expenditures in West Germany, The Future of Party Government, vol 4,
Berlin/New York, de Gruyter: 1987.
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Finaimente, algumas caracteristicas do comportamento partidéaric

nesse periodo, permitem algumas conclusdes acerca da importancia do controie
de ministérios para o fortalecimento dos partidos. Trés aspectos se destacam:
1} o dominio do PMDB sobre a pasta da Agricuitura. Durante todo o periodo de

governo, este ministério foi o unico mantido sob controle partidario, dentro do

mesmo partido, apesar das cinco alieragbes sofridas. A variacdo regional das

ocupacdes revela um alto grau de organizagdo partidaria traduzide pelo dominio
politico e regional. A questao regional intra-partidaria foi também o ponto no qual
refietiu a crise desencadeada entre o governo pemedebisia de Sac Paulo e o
governo federal, apontado no segundo aspecto, abaixo; |

2a busca do PMDB pela recuperagdo do espago de controle politico da
economia, Como foi mostrado acima, o governo ltamar rompeu o dominio do
PMDB no controle das pastas da economia, sbservado ja no inicio do periodo
pds-85. Neste governo, diferentemente, o controle das pastas ligadas a politica
econdmica foi distribuido, iniciaimente ao PFL, e em seguida ao PSDB. Assim, a
crise desencadeada entre o PMDB e o governo federal devido & perda de
importante cargo ligado ao Ministério do Planejamento (BNDES), e a mobilizagao
do partide para a manutengdo do contrele do ministério da Agricultura, sao
aspectos indicativos da importancia da arena governamental para a organizacao
partidaria.

3)o controle pelo PSDB dos ministérios da Fazenda e do Planejamento. Estas
foram as duas Unicas participagbes do PSDB na Gltima equipe de governo, &
revelam dois importantes aspectos. em primeire lugar, a capacidade do PSDB em
apresentar uma proposta de politica econémica -um plano de combate a inflagéo

e estabilizacdo da moeda- até entdc imprecisa para o atual governo; e, em
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segundo lugar, sua capacidade de articulagdo para a obtencao do controle das
duas principais pastas para o desenvolvimento de piano, conferindo coeséo a
politica implementada. Esses dados permitem considerar este um aspecto central
ac argumento sobre a relacdo de fortalecimento entre partido e governo no
periodo estudado.

Além disso, a manutengdo da condug¢do da politica de implementagéo
do Plano Real sob controle do PSDB pelo Presidente ltamar, apos a saida de
Fernando Henrigue do ministério da Fazenda para candidatar-se a Presidéncia

da Repubilica, revela o forte vinculo do partido com na politica central do

governo.

A vitéria de Fernando Menrique na eleicdo presidencial de outubro de
1994 ilustra com forte tonalidade a tese da obtengdo de recursos politico-

partidarios através da participacdo na arena governamental.
A continuidade entre os dois governos, no que respeita o perfil

partidario da coalizdo, & o principal aspecto que caracteriza o periodo anaiisado

a seguir.
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Capitulo 9. O governo Fernando Henrique Cardoso

Este capitulo finaliza a exposicdo do cicle de governos do periodo pos-
85 estudados neste trabalho.

O objetivo deste capitulo em anaiisar o curto periodo entre 3 de
outubro de 1994 e 1° de janeiro de 1985, respectivamente as datas de eleigo e
de posse de Fernando Henrique Cardoso da Presidéncia da Republica, esta em
apresentar, inicialmente, a capacidade de sustentagao pelo PSDB dos recursos
politicos obtidos com o controle de pastas ministeriais da economia no governo
anterior, e traduzida pela vitéria eleitoral do ex-ministro da Fazenda. Em segundo
lugar, através do estude da composigdo ministerial inicial, analisar a capacidade
de mobilizacdo e articulagdo do PSDB na composicéo da equipe de governo, de
forma a apontar o fortalecimento das relagdes entre o governo e os partidos
governamentalmente relevantes na dinadmica de organizacio do poder executivo.

O estudo desse pericdo esta limitado a exposicdo de dois indicadores:

a formacdo do governo e a distribuigo dos ministerios.
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1) & formagéo do governo

O processo de formagdo do govermno Fernando Henrique tem
caracteristicas especificas estreitamente ligadas ao desenvolvimento do governo
anterior. A andlise da composicdo de forgas politico-partidarias que da
sustentacdo a esse governo revela, desde seu inicio, uma significativa relacdo
de continuidade entre os dois periodos. Trés aspectos prévios & eleicdo do
governo Fernando Henrique ilustram essa relagao:

1) a participac&o do novo Presidente como ministro de estado em duas pastas no
governo anterior, especialmente o ministerio da Fazenda {Quadro 8), no qual
pode desenvolver a politica econdmica apresentada pelo PSDB. O controle direto
sobre a implementacdo do plano econdmico levou a que a referéncia geral ao

planc fosse relacionada diretamente a pessoa do ministro™™ ;

2} o apoio da Presidéncia da Republica -Presidente Ramar Franco- para a
implementacdo e desenvolvimento da politica econdmica do PSDB, sobretudo no
periode apds a desoccupagdo do cargo pelo ministro para possipiiitar sua

concorréncia nas eleicdes do més de oulubro de 1994,

3} a composicdo da alianga eleitoral PSDB-PFL-PTB, articulada para sustentar
Fernando Henrique como candidato & Presidéncia e Marco Maciel para a Vice-
Presidéncia, gue traduziu a maior parte da composicdo politica do governo

Kamar Franco.

" 4 yeferéncia inicial ao plano econémico do governo era “Plano FHC”.
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1. & formagdo de governo

A crise politica instalada com o impeachment do Presidente Collor foi o
principal aspecto do processo de formagdo do governo ltamar France.

Considero o inicio da conjuntura de formacio deste governo o més de
maio de 1992, guande houve a denuncia, atraves do irméo do entdo Presidente
Collor, Pedro Colior de Mello, da existéncia de um esquema de corrupcéo e
trafico de influéncias coordenado pelo tesoureiro da campanha presidencial,
Pauio César Farias. Para os objetivos deste capitulo, a referéncia a este episddio
importa apenas para deéfinir a situagdo de perda de credibilidade e de
sustentacdo politicas que marcaram o processoe de acusacao e afastamento do
Presidente, bem como para definir a figura da Vice-Presidéncia como condutora
das processos politicos subsequentes.

Embora este governo tenha sido instatado sob a determina¢dc do
Congrésso Nacional, sua mecanica original de formacéo deste governo foi a
mesma do ex-Presidente Colior, ocorrida por maioria de votos obtida em eleigao
direta, em segundo turno eleitoral. No entanto, parece correto afirmar que a
sustenta¢do do novo governo fol dada antes pela situagac de cooperagao
partidaria formada para manutencdo da institucionalidade democratica, requerida
pela conjuntura de crise, do que pela heranga dos 35 milhdes de votos que
deram vitdria a Fernando Collor em 1889,

Através da articulac@o de uma coalizdo partidaria ampla, tanto com
relacdn ac peso no Congresso, quanto ao leque ideoldgico, © novo governo
reconstituiv umsa correspondeéncia minima necessaria -entendida como mais de

50% das cadeiras do Congresso, observado entre 03 partidas com representagio
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Uma analise geral da conjuntura eleitoral de 1994 sugere a utilizacéo
da implantacdo do Plano Real como o principal recurso eleitoral em beneficio do
entde candidato do governo e Presidente eleito. Nesse sentido, o
acompanhamento das tendéncias de comportamento eleitoral da época indica
uma forte relagdo entre o desenvolvimento das etapas de implantacdo do plano
econdmico e 0 aumento das intengdes de voto para o candidato do governo™.

De fato, o impacto das politicas econdmicas em situacdes eleitorais é
apontado como um importante fator de influéncia sobre as decisdes do eleitor,
sobretudo porque orientam diretamente a dinamica dos interesses e expectativas
individuais em bem-estar e CONsuMo, expressos no “voto econdmico™ -

Contudo, o estudo da coniuntura eleitoral de 19894 ultrapassa os
objetivos deste capitulo, Neste item sobre a formagdo do governo Fernando
Henrique, dois aspectos merecem destagque:

1. a manutencdo no novo governo das bases partidarias e ideologicas do

governo itamar Franco, estabelecida com a manutencao dos partidos da coalizdo

anterior; e

"0y plano econbmico passou o ser denominado “Real” em 1°de julho de 1994, Sobre o
impacto da implementagdio do plano econémico na conjurttura eleitoral presidencial, ver
Ruachel Meneguello, “Electoral Behavior in Brazil: the 1994 Presidential Elections”, in
International Social Science Journal, n®i45, UNESCQ.: 1995, Antonio Manuel Teixeira
Mendes e Gustavo Venturi, “Eleigdo Presidencial: o Plano Real na sucessdo de Itamar

Franco”, Revista Opinido Péblica, vol Il, n®2, Cesop-Unicamp, dez/1994,

M2 pr 7 owis-Beck, Economics and Elections: The Major Western Demeocracies. Ann

Arbor, Un.of Michigan Press:1988.
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2. as caracteristicas da mecanica eleitoral presidencial que contribuiram para
estabelecer as bases da correspondéncia entre os poderes executivo e

legislativo do inicio do governo. Vejamos estes varios aspectos.

A bibiiografia brasileira sobre comportamento eleitoral aponta nas
eleicbes majoritarias para cargos executivos certa tendéncia em exercer o papel
de "carro-chefe” das preferéncias, predominando como referencial no processo
de escolha do eleitorade em pleitos combinados, nos quais varios cargos de
niveis diferentes estdo em disputa. Esta é também uma dindmica qué domina a
eleicdo presidencial, e quando ocorre a combinagéo entre pleitos, o aspecto
federativo tem impacto significativo, € & exercido através da influénecia dos

cargos executivos estaduais sobre a dinamica de composicido das bancadas

parlamentares de nivel federal'”,

Os indicadores apresentados para a andlise do impacto da mecénica
gleitoral presidencial apontam também o papel do turno eleitoral que decide as
eleiches (se pelo 1° ou 2° turnos eleitorais). Este aspecto permite avaliar em que
medida a coligacio partidaria que passa a ocupar o poder executivo tem relativa
autonomia para a composicdo do governo, ou se necessita uma sustentacio
partidéria mais ampla acompanhando a composigao do poder legisiativo.

A mecanica da eleicdo presidencial de 1984 combinou aspectos
importantes que tiveram impacto direto na composicdo das relagbes entre os
poderes executivo e legislativo, quais sejam,

- gleic@o presidencial direta;

Y7 Rodrigues: 1995
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-simultaneidade aos pleitos pariamentares de niveis estadual e federal, ¢ os
execulivos estaduais;
-gleicdo no primeiro turno eleitoral.

Nessas eleigdes, as maiores bancadas no Congressoe € a maioria dos
governos estaduais apresentaram composi¢ées semeihantes, mostrando certo
“acompanhamento” do funcionamento do sistema eleitoral em relagéo ao sistema
partidario. Entretanto, a equipe de governo articulada refletiu apenas
parciaimente a possivel correspondéncia com as composigoes do Congresso e
dos governos estaduais’ .

Apesar de Fernando Henrique ter sido eleito no 1° turno eleitoral e por
maioria absoluta, com 54% dos votos do eleitorado(Quadro 1, Anexo), a
composicdo do poder executivo federal fundada na coligagdo PSDB-PFL-PTB
ndo foi correspondente & maioria partid_éria do Congresso, e impds, como
veremos através da distribuicdo de ministérios, a ampliac8o do perfil partidario

da equipe ministerial.

2} a distribuigdo dos ministérios

O governo Fernando Henrique instalou-se em janeiro de 1985 e definiu
poucas modificacdes na organizagéo do poder executivo com a gual 0 governo
Hamar finalizara, mantendo .em 18 o nimero de pastas ministeriais. As

caracteristicas introduzidas do novo organograma foram:

HE Yoy Tahelas -1, 111-2 € II-6. Para uma andlise detathada da composig@o de forgas

resultantes das elei¢bes de 1994, ver Rodrigues: 1993,
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-& exting8o dos ministérios da Integracao Regional ¢ do Bem-Estar Social:
-a introdugdo do ministerio da Administracéo Federal & Reforma do Estado;

-¢ desmembramento do ministério da Educagao e Espories.

Organograma 9-1

Organizacio do Poder Executivo

Governo Fernando Henrique - Equipe Ministerial
janeiro de 1995

; — . I e —
Area EconOmica Area Social Area Pofitica
Agricuitura Comunicagbes Justica
Indstria ¢ Coméreio Cultura . )
Ciéncia e Tecnologia Educacio e Desporio Retacles Exteriores
Fazenda Meio Ambiente . -
Minas e Energia Salde Acministragie ?ede;al- &
Pianejamento Drevidéncia Social Refarma do Estade
Trapsportes Trabalho

Fonte:Quadro &

A composicao partidéaria inicial do ministério Fernando Henrique
atendeu & necessidade de ampliagdo das bases de sustentagio do governo no

Congresso Nacional. A composi¢do do Congresso eleita em 1994 alterou
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parciaimente a distribuicdo partidaria das cadeiras parlamentares®™. segundo a
gual 0 PMDB e o PFL continuam detendo as maiores bancadas, mas
acompanhados agora pelo PSDB, a terceira maior bancada do Congresso
{Tabelas ll-1 e [l-2).

A equipe ministeriat traduziu a relevéncia governamental do PMDB
expressa no Congresso e agregou este partido & coligagdo original eleitoral
PSDB-PFL-PTB, elevando o apoio parlamentar inicial de 36.4% para 59.8% das
cadeiras do Congresso, sendo o aumento na Camara de Deputados, de 35.5%
para 56.3% das cadeiras, e no Senado, de 42% para 69% das cadeiras (Tabelas
{{i-1 e H-2).

A coalizdo de governo PSDB-PMDB-PFL-PTB corresponde & metade

dos partidos com representacdo igual ou maior a 5% na Camara Federal:

Tabela 9-1

Participagdo na equipe Fernando Henrique, por n® de ministérios,

dos partidos com representagdo de ao menos 5% das cadeiras
parlamentares na Camara Federal

PSDBE 12.3% 5
PFL 17.2% 3
PMDB 20.8% 2
FT8 6.0% 1
Total 56.3% 1

Fonte: Tabsla Hi-1 e Quadro 8

Y Em dezembro de 1993 foi aprovada pelo Senado a lei complementar que aumentou de
66 para 70 cadetras a bancada parlamentar federal paulista, ampliando a composi¢do na

Cémara dos Deputados para 513 parlamentares.
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A  nova equipe de governo caracterizou-se pelo  perfil
predominantemente partidario, com 61% de suas ocupagles sob o controle de
partidos, e ainda pelos seguintes aspectos:

-0 predominio do controle do PSDB sobre o conjunto dos ministerics, com 5
pastas e abrangendo as trés areas de atuagdo - econdmica, social e politica:

-8 ocupagdo do ministério do Planejamento peio PSDB, garantindo controle
politico ao partido da Presidéncia da Republica sobre a politica econémica, e
garantindo a continuidade da politica iniciada no governo anterior;

~a reintrodugdo no organograma dos ministérios titulares do ministério da
Administraglo (definido anteriormente como Secretaria);

-8 participacdo de sete ministros, com vinculagdo partidaria e sem vinculagso
partidaria, que ja haviam composto as equipes de governos anteriores durante o
periodo estudado, sobretudo do governo itamar Franco:

José Andrade Vieira, Ministro da Agricultura(PTB), membro da equipe

de {{amar Franco;
José israel Vargas, Ministro da Ciéncia e Tecnologia (sem partido),
membro da equipe de ltamar Franco, na mesma pasta;

.Dorothea Werneck, Ministra da inddstria e Comércio(PSDRB), mambro

da equipe de José Sarney;

Gustavo Krause, Ministro do Meio Ambiente e Recursos Hidricos

{PFL), membro da equipe de ltamar Franco;

.Reinold Stephanes, Ministro da Previdéncia Social{PFL), membro da

equipe de Fernando Collor, na mesma pasta;

Adib Jatene, Ministro da Saude({sem partido), membro das equipes de

Fernando Collor e ltamar Franco, na mesma pasta:

198



Parte HI - Capitulo 8

.Luis Carlos Bresser Pereira, Ministro da Administracdo e Reforma do
Estado{PSDB), membro da equipe de José Sarney.

Este ultimo aspecto gponta para um significativo_gray de manutencéo

dos guadros ministeriais aoc longo do periodo p6s-85, e especificamente, para

cerfo grau de continuidade do novo governo com relacdo, sobretudo, &

composicdo do governo anterior {Quadro 6).

Quanto ao aspecto federativo, a distribuiclo regional desta equipe
ministerial traz uma novidade na sua composicdo, rompendoe a tendéncia
gbservada em fodos os governos do pericdo quanto ao dominio das regides
nordeste e sudeste: nesta equipe ha uma significativa redugdo da participagéo
da regido nordeste, e o dominio de 89% das ocupagdes passa as regides sul e
sudeste.

A Tabela 9-2 abaixo mostra a distribuicdo partidéria e regional da
equipe Fernando Henrigue. Alguns aspectos destacam-se nos dados mostrados,
guais sejam:
4ndas as ocupacbes do PSDB(8) e todas as ocupagbes sem controle
partidario(7) séo oriundas da regido sudeste, indicando tanto a localizagdo da
forca da organizacéo regional do partido, quanto a influéncia da Presidéncia da
Replblica, também originaria da regidio, na distribuicdo das ocupagdes;

-as demais ocupacbes alocadas para o PMDBPTB e PFL localizam-se
predominantemente na regido sul, e apenas o PFL possui representagao da
regido nordeste;

-a auséncia de representacio das regides norte e centro-oeste.
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Tabeia 9-2
Disiribuicdo partidaria e regional do ministério Fernando Henrique
janeiro de 1995

PMDB - -1 2(11%) N 2611%)
PFL 1 2(11%) | 1(5.6%) iy T 3(16.6%)
PSDB - ) T 5(08%) | 5(38%)
PTB . 71(5.6%) - 1(5.6%)
sipartido - - - 7{39%} | 7{39%)
total dos ministérios partidarios 11{61%)
Total - 2{11%}) 4{22%) | 12(67%) 18

Farte lii - Capituic 8

Fante: Quadro 6

A andlise da distribuicdo do controle partidario dos governos estaduais
definida com as eleigbes de 94 também contribui para explanar a composicédo da
gquipe de governo. Os dados da Tabela [lI-7 (introdugdo, Parte ill) mostram que
o controle partidario de mais de 66% dos governos estaduajs (18 governos)
acompanha a coalizo partidaria federal (PSDB-PFL-PMDB-PTB), garantindo um
apoio giobal significativo ao poder executivo,

No entanto, a correspondéncia entre o controle dos governos € ©
controle dos ministérios mostra que, entre os partidos em guestdo ha pesos
diferenciados que refletem a sua importancia na coalizdo de governo.

Na distribuigo ministerial é claro o predominio da alianga original do
novo governo -PSDB-PFL- que detém 8 dos 11 ministros partidarios. Esse
predominio é confirmado pela correspondéncia aproximada entre o PSDB e os
governos estaduais, que possui 6§ governos (22%) e 5 ministeérios (28%), e pela
sobre-representacdo do PFL, com 2 governos (7.4%) e 3 ministérios (16.6%).

Para o PTB, a um governo obtido (3.7%) corresponde 1 ministério e, ao contrario,
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para 0 PMDB que possui o maior numero de governos estaduais (9, 33%), ha o
controle de apenas 2 ministérios (11%).

Esta € uma analise importante dada a simultaneidade das competicées
por cargos diferentes que formaram o gquadro geral de forgas politicas no poder
legisiativo e nos poderes executivos estaduais com as quais ¢ novo presidente
governaria.

A analise da eleicdo de Fernando Henrique e a descricdo da equipe
inicial de governo, a luz dos governos anteriores do periodo, permitem sugerir
uma importante conclusdo, qual seja, que a medida em que as relagbes entre os
partidos e 0 Estado se fortalecem, a dindmica do presidencialismo, entendida
como as formas de exercicio da autoridade politica e resolugdo de conflitos,
passa a ser regulada pelas varidveis que definem a organizagdo do poder
executivo. Este aspecto traduz o papel central dos partidos na definigao de uma
feigo institucional fundada na correspondéncia politica entre as arenas
governamental e representativa.

Estas conclusGes estdo apresentadas de forma detalhada no capitulo

sgguinte.
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Capitulo 10. O impacto da participacdo governamental
sobre o desenvolvimento dos partidos

kste capitule apresenta, para o conjunto dos governos do periodo, os
glementos que indicam o impacto da participacdo governamental sobre os
partidos.

Iniciaimente, estdo apresentados para todo o periodo, os aspectos que
permitem identificar as caracteristicas centrais da participacdo dos partidos na
arena governamental.

Em seguida, através da andlise global dos governos, apresenio o0s

indicadores gue apontam a arena governamental como locus de fortaiecimento

partidario.

1} Os aspectos globais das relagGes entre os partidos e os governos

A analise global do pericde p6s-85 segundo os indicadores
apresentados permite identificar os seguintes aspectos caracteristicos das
relacdes entre os partidos e 08 governos:

! todos os governos do periodo se erganizam com base em coaliz8es partidarias

Desde a formacéo da Alianga Democratica, através da coalizdo PMDB-
PFL, e para cada periodo de governc subsequente, o poder executivo

organizou-se com base em coalizbes partidarias. O exame global das coalizbes

aponta alguns aspecios:
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a) ¢ notavel a presenca constante -das grandes agremiacles nas

varigs coalizbes de governo desde o inicio do perigdp. A coaliz8o fundadora do

regime democratice, PMDB-PFL, apoia quase @& totalidade dos governos
formados. Neste quadro, o PFL se destaca por participar de todos os governos,

constituindo um forte perfil governista.

b} vbserva-se um afto grau de consisténcia idepldgica em fodas as

cpalizbes. Considerados os posicionamentos politico-partidarios globais, sobre
as quais foi baseada a classificacdo agregada dos partidos no espectro
ideoidgico esquerda-direila, observa-se que a quase lotalidade das equipes
formadas em cada governo contém agremiacgbes jocalizadas no mesmo polo.

Em linhas gerais, as coalizées estdo compostas dos principais partidos
tocalizados ao ceniro -PMDB e PSDB- e a dirgita -PFL & PTB- do espectro
ideoidgico. Nesse sentido, a coaliz&o de governo mais ampla organizada é a
coalizdo do inicio do governo itamar Franco, na qual figura o PSB, unico partido
de esquerda a participar das coalizbes governamentais do periodo. As coalizbes
governamentais de perfil ideoldgico mais limitado s@o as que sustentam o

governo Collor, compostas de partidos estritamente localizados a direita.
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. g fator predominante na orientacdo da_ definicdio das coalizies é o fator

partidaric-parlamentar.

O exame dos cinco governos revelou diferengas importantes quanto ao
processo de formacgdo de governoc, de composicdo das equipes e de
desenvolvimento das politicas governamentais para cada periodo. No entanto, no

que se refere a definicdo das coalizbes partidarias, a sua dindmica de formacéo

respeita para a maloria dos cases, o pese partidario no Congresso Nacional.

A Tabeia 10-1 apresenta os dados a esse respeito. inicialmente, eia

moestra que o npumero de partidos componentes das coalizées € menor ou igual

média dos partidos considerados governamentaimente relevanies (representagéo

de 5%), gue & iqual a § partidos. Este dado indica que a formacao das coalizbes

governamentais segue uma [6gica_partidario-parlamentar, ou seja, leva em conta
o peso dos partidos no Congresso para a formagdc da maioria necessaria no
legislativo. A esse respeito, alguns itens devem ser desiacados.

a) observe-se que a maioria das coalizbes estabelecidas definem uma
maioria ‘justa’ das cadeiras parlamentares, que versa, no conjunto, entre
aproximadamante 55% e 58% da representacéo do Congresso Nacional. Este

aspecto revela a presenca de uma dindmica de coalizées minimas, pela qual os

governos detém o controle de uma maioria no Congresso por pequena margem,
mesmo implementando um numero consideravel de alteragfes ministeriais que

poderiam, teoricamente, ampliar o tamanho do apoic ac govermno .

6 rabe chamar a atengdo que este percemtual de apoio parlamentar obtido pelas
coalizbes acompanhea os dados observados em estudos comparatives mais amplos. Eo

gue mostra o estudo de governos de coalizo de entre 2 a 6 partides, observados num
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b) a coalizao com maior reflexo na representagdo do Congresso
acorreu durante o governo Sarney, em 1987, logo apés a realizagéo das eleicdes
gerais de 1988. A representagéo da coalizdo PMDB-PFL obtida no Congresso foj
de 78% das cadeiras, sendo 77.6% na Camara Federal e 83.2% no Senado.

Estes dados podem ser apontados como resultado do impacto do controle

politico do PMDE sobre a conducéo do Plane Cruzado, um fator que, como é

sabido, exerceu forte influéncia sobre a dinamica eleitoral nas eleigbes gerais de
1986.

¢y o periodo Colior merece destague: mais do gue salientar a primeira
coalizao partidaria, de peso pariamentar bastante reduzido (27.9% no Congresso
Nacional), e que traduziu o perfil predominantemenie apartidario do governo,
vale destacar a segunda coaliz80 de governo: a ampliagcdo da composicdo

partidaria e, portanio, do apoio parlamentar refietiu, em boa parte, a presséo

exercida pela situagdo de crise politica sobre o poder executivo, Esta inverséo do

nerfil do governo permite sugerir a relevancia dos partidos no funcionamenio da

arena governamenial, sobretudg no gue respeila a garantia da governabilidade

do sistema.

conjunto de 24 democracias ocidentais, num periodo de aproximadamenie 30 anos,
Heikki Paloheimo, Governments in Democratic Capitalist States, 1950-1983: A Duata

Handbook; Tampere, Finnish Political Association: 1984
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Tabela 10-1
Coalizdes partidarias no governo {1985-1995)

Parte Il - Capitulo 10

PMDB-PFL (2) |
PMDB-PFL (2) 776 | 832 |784

| PMDB-PFL (2) 534 | 586 |54.0
PRN-PFL-PDS (3) 287 |225 278
PRN-PFL-PDS-PTB-PL(5) 438 |358 | 425
PMDB-PFL PSDB-PTB-PSB(5) | 55.4 | 752 | 58.0
PMDB-PFL-PSDB-PP (4) 525 | 704 | 550
PMDB-PFL-PSDB-PP (4) 525 704 | 550

{ PSDB-PFL-PTB-PNIDB (4) 56.4 |60.2 |56.0

Eante: Tabedas 111-1 e 1H-2, Quadros 2 a 6.

2} A arena governamental como ‘locus’ de fortalecimento partidario -

indicadores de impacto

Uma vez identificados 0s principais aspecios gue caracterizaram a

dinamica de relagbes entre os partidos e 0s governos no periodo, trata-se agora

de identificar os elementos que apontam para a arena de governo como uma

arena de fortalecimento dos partidos nela inseridos. Tais elementos s30 0s que

seguen:
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i a guase tofalidade das equipes de governo apresenfou uma composicdo

ministerial predominantemente partidédria

Através do exame da distribuicdo dos ministérios para cada equipe de
governo formada no periodo, demonstrou-se que para 7 das 10 equipes
predominou o perfil de natureza partidaria. A Tabela 10-2 resume os dados dos

governos analisados nos capitulos anteriores:

Tabela 10.2

Natureza da compoesigdo das equipes de governo do periodo p6s-85(*)

91% (20) 9% (2) 22
94.7% (18) 5.3% (1) | 19

84.2% (16) 15.8% (3) | 19

§7% (10) 33% (5) | 15

22% (2) 78% (7) g

73% (8) 27% (3) | 11

86.6% (12) 33.3% (8) | 18

27.8% (5) 72.2% (13) | 18

33.3% (6) 66.7% (12) | 18

- . . 81% (11) 39% (7) | 18

{*y obs: composi¢lo das equipes apés sua formacéo ou re-forgna.

Nao refere-se @s ocupacges de todas as alteragles ministeriais.

Fonte: Quadros Gerais de Ministros Titulares para todos os governos, Deplo.de
Documentacdo, Presidéncia da Republica.
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Para o total das ocupagbes ministeriais ao longo dos vérios governos
{incluindo o fotal de alteragbes)ocorre também o predominio do controle
partidario, com 68.8% do total (120), contra 31.4% (55) sob controle néo-
partidario. A Tabela 10-3 ({final do capitulo) apresenta a distribuicdo por partido
de todas as ocupagles para cada ministério titular ac longo do periodo estudado.
O exame dos dados permite afirmar a presenca de uma significativa

capacidade de controle politico do PMDE e do PFL sobre a arena governamental:

do total das ocupagdes ministeriais -composigbes iniciais e alteragdes das
equipes-, 37.1% (65) estiveram sob controle do PMDB, e 19.4% (34) sob o
controle do PFL. Juntos, os dois partidos responderam no periodo pelo controle
de 56.5% das ocupacdes. O PSDB aparece como o terceiro partido em controle
de ministérios, com 6.3% (11) das ocupac¢des partidarias,

Para o esiudo do padrao de distribuicdo dos ministerios, em geral e
por partidos, a analise deste trabalho responde a orientacdo de alguns
glementos apontados pela bibliografia que exercem influéncia sobre a dinamica
do controle politico na arena governamental. Os dois principais elementos
observados sdo:

2) a relacédo entre a propor¢do de cadeiras no Congressc e a proporgdo de
ministérios por partido;
b} a infiuéncia regional e estadual sobre a distribuigao do controle politico.

Vejamos como esses elementos orientam a participacdo dos partidos

na arena governamental
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. a influéneie do aspecto partidério-parlamentar na distribuicdo dos

ministerios

Verificou-se através dos dados analisados que a distribuigéo
ministerial dos governos reflete, em geral, o peso dos partides no Congresso'™.

De fato, é possivel observar uma_proporcionalidade aproximada para cada

gquipe, entre 0s ministérios obtidos por partido e as cadeiras obtidas por esses

pariidos no Congresso.

A Tabela 10-4, abaixo, apresenta a relacdo entre a proporgdo de
ministérios controlados pelos partidos e a proporgac de cadeiras de cada partido

no Congrasso na época da formacéo da equipe de governo:

Tabeia 10-4
Proporgio da participacio dos partidos nos Governos e no Congresso

(1985.1995)

S
continua

7 4 esse respeito, Budge and Keman:1990,cap. 4
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Tabeia 10-4
R I Do S
- 4.0
13.0 17.89
8.5 8.8
9.0 7.4
36.0 7.5
9.0 7.8
9.0 7.4
8.0 24
22.2 23.%
16.7 14.5
16.7 30
5.6 7.4
5.8 P
11.0 21.9
5.6 16.8
5.6 8.1
5.6 7.4
11.0 21.9
5.6 16.8
11.0 8.1
5.6 7.4
28.0 12.%
16.6 18.2
11.0 237
7 5.6 8.0

[} o PRN figura na tabela sem possuir ministério por ser o partido de filiagdo do
Presidente da Repdblica neste periodo

{*y apesar do PDC participar da coalizdo deste governo, ndo deteve nenhum ministério
Fonte: Tabelas Hi-1 e IH-2, Quadros 22 &

Com relagdo as grandes agremiagdes, o exame dos dados acima

aponta dois aspectos:

a.} para a maioria dos casos, gcorre uma_proporcionalidade aproximada entre as

squipes de governo e as cadeiras parlamentares. Isto apenas nao ocorre para
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quatro participagbes partidarias, nas quais o peso do partido no governo
ulfrapassa ¢ dobre da proporgéo de cadeiras no Congresso. 8&o elas:

o PFL em 1985, na equipe de governo Tancredo Neves

.0 PFL em 1992, na segunda egquipe de Fernando Collor;

.0 PSDB em 1982, na primeira equipe de tamar Franco, e

0 PSDB em 1995, na equipe de Fernando Henrigque,

b.) com base no exame da parficipa¢do dos partidos de uma equipe a outra, ¢ da

composicdo do Congresso nessas situagbes, pode-se afirmar que a dinamica de

participagdo governamental responde em geral & wariacdo na composicdo do

Congressgo. Assim, conforme se altera a proporgéo da representagéo dos
partidos no Congresso, seja como resultado de eleigdes, seja por mudancas
internas entre bancadas pariamentares, o numero de ministérios controlados

pelos partidos se altera na mesma diregao.

Dessa forma, parece correto observar_a existéncia de uma dindmica

circular entre o impacto da participacdo dos partidos no governo sobre a arena

eleitoral, ¢ o impacto da arena eleitoral sobre a relevancia dos partidos para oS

governes, observado através da composicdo do Congresso, resultando no

desenvoivimento organizacional dessas agremiacdes. Nesse periodo, essa

dindmica gerou a presenga regular de algumas agremiagdes nas coalizbes de

governg:
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arena eleitpfal definicio

relevantes p

/

partidos
¢ govemo

eleigdes

¢.} para 08 pequenos partidos que tiveram participagdo esporadica nas coalizdes
partidarias, observa-se que a parcela obtida de governo ¢, em alguns casos, bem
maior que ¢ seu peso no Congresso. Este é o caso do PSB em 1992 na eguipe
itamar Franco, e do PL na segunda equipe Collor em 1992, Nesse sentido,
parece correto aponfar o ganho destes partidos ainda que com a obtengao de

apenas um ministério.

i, a influéncia da varigvel regional na distribuicdo dos ministérios - 0 papel

das estruturas regionais partidarias

A proporcionalidade entre as equipes de governo e as varias
composicdes do Congresso também se orienta pela variavel regional, e a analise
global da distribuicdo por regices das composicbes das equipes de governo

revela que esta variavel define uma légica no controle dos ministérios em geral.

Mais importante que afirmar o dominic das regidoes sudeste e nordeste
no controle dos ministérios partidarios e ndo-partidarios para quase todo o

periodo (ver Tabela 111-8) , cabe apontar o destaque de alguns estados em cada

regido no controle das pastas, revelando uma dinadmica de distribuicao de
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ministérios gue reflete a organizacéo partidaria local € o controle politico dos

governcs estaduais.

Assim, observa-se que, quanto ao aspecto partidario regional, para

cada conjunio de ocupag¢des ministeriais de cada governo, a distribuicdo regional

& por partido dos ministérios, acompanha a distribuicdo das bancadas partidarias

ragionais no Songresso.

Essa orientagdo mais geral sé ndo € observada nas equipes do
governo Collor, mas para todas as demais equipes essa orientacdo permite
identificar para os ftrés partidos com maior participagdo no governo -
PMDB PFL,PSDB- |, a presenca de uma estrutura partidaria regionai e estadual
gue predomina na obtencdo dos postos do governo federal. Como os dados
analisados abrangem o controle ministerial pelos partidos para todo o periodo,

pode-se argumentar gue © acesso 80s_postgs de governo tem impacto

sionificativo no fortalecimento dessas estruturas pariiddrias.

Dentre os dados expostos nas Tabelas 10-5 e 10-8, a seguir, destaca-
se uma notavel infludncia da estrutura do PFL nos estados do Ceara (NE) e
Santa Catarina (8), e do PMDRB nos estados da Bahia (NE), Rio Grande do Sul e
Parana (S} , Para (N) e Goias (CO), onde esses partidos detiveram metade ou

mais dos ministérios alocados para cada estado:
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Tabeia 10-5
Principal controie dos ministérios por estado, para o PMDB, PFL e PSDB
{1985-1995)

INE CE PFL T 90% (8)
BA PMDB 54% (7)

PFL 31% (4)

PE PMDB 43% (3)

PFL 33% (3)

3E SP PMDB 26% (11)
PFL 9.5% (4)

PSDB 12% (5}

MG PMDB 37.5% {9)

PFL 17% {4)

g RS PMDE 88% (7)
SC PFL 82.5% (5)

PR PNIDB 50% (4)

N PA PMDR 57% {4}
) GO PMDB 71% (5)

Fonte: Quadros 2a 6
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Tabela 10-6
Controle partidario regional dos governos estaduais {1986-1994)

{n}~

““(namero de governos executivos)
Fonte:TSE

IV. o tamanho’ do controle partidario no governo

Um indicador que aponta o impacto da participagdo dos partidos no
governo é o tamanho do controle partidario (nimero de ocupacdes), ao longo do
tempo, sobre determinados ministérios. Controle politice estd definido neste
wabalho como a capacidade de influéncia na concepcéo da politica de governo, e
como a responsabilidade pela sua substancia. Assim, pode-se afirmar que a
presenca regular de um partido no controle de uma pasta ministerial especifica
significa a presenga de certo grau de competéncia partidaria na elaberagdo e na
conducdo das politicas envolvidas, obtida pela existéncia de um programa ou de

diretrizes pertinentes a area de atuagao daquele ministério.
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O controle politico-partidario regular sobre ministérios especificos
tende ainda a promover a peneiracio do partido na estrutura de desenvolvimento
e exacucdo da politica, da qual resulta seu preenchimento por gquadros
partidarios e um determinado controle de recursos.

Como vimos ao longo da exposicdo dos varios governos, hoa parte
das aiteracdes realizadas na composi¢do das pastas caracterizou-se por nao
alterar o partido gue controlava o ministério. Esse dado ¢ refor¢cado pela analise
da frequéncia do conirole partidario sobre os ministérios (considerada como o
minimo de 50% das ocupacbes), conforme os dados da Tabela 10-3.

O exame desses dados revela a_existéncia de alguns “territdrios

partidarios” configurados ao longo do periodo estudado:
- g PMDB deteve um nuamero muito significativo das ocupagbes nos seguintes

ministérios:

Assuntos Fundiarios @ Reforma Agréaria (100% das ocupagies)
Desenvolvimento Urbano e Habitagdo (100%)

Agricultura (73%)

Ciéncia e Tecnologia (71%)

Previdéncia Social (66.7%)

Transportes {(57%)

Cultura (65.5%)

Trabalho (50%)

. o PFL deteve predominantemente as ocupagbes ministeriais nas seguintes

pastas:

trrigacdc (100%)
Comunicacdo (60%)
Educacdo (60%)
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Minas e Energia (50%)

As pastas ligadas a politica econdmica - os ministérios do
Planejamento e da Fazenda - tiveram suas ocupacdes divididas em 50%. entre
os controles partidario e nao-partidaric. Quanto ao controle partidério, as
ocupacdes do ministérioc do Planejamento foram distribuidas entre o PMDB e o
PSDB; para o ministério da Fazenda, as ocupagbes foram divididas entre o
PMDB, o PFL e 0 PSDB.

Esses dados nos remetem & avaliagdo de outro indicador de impacto
ligado & presenca dos partidos nas areas ministeriais, qual seja,o controle sobre

as pastas econdmicas, tratado a sequir.

V. o controle politico sobre os _ministérios da area econbmica

A escolha da érea econdmica de atuag¢do ministerial para a avaliagao
go impacto sobre os partidos parece evidente: © coniexto das reformas
econdmicas percorre todo o periodo estudado, e a politica de estabilizagéo da
moeda e de combate inflacionaric adquiriu ceniralidade em todos 0s governos,
expressando-se através dos varios planos econdmicos implementados’™.

Dessa forma, o controle politico sobre as pastas ligadas a politica

econdmica significou a detencado de forte influéngia pelos partidos sobre a

"8 4 vigor, foram implementados ao todo nesse periodo, 10 planos econdmicos:
I.Plano Dornelles (abril-jutho/1985); 2.Plano Cruzado (fevereiro-dezembro/1986):
3. Plano Bresser (junho-dezembro/1987); 4.Plano “Feijdo com Arroz” (1988); 5.Plano
Verfio (janeiro-junho;1989); 6.Plano Collor 1 (mar¢e-abril/i990); 7.Plano Eris (maio-
dezembro/1990); 8 Plano Collor 2 (janeiro-abril/1991); 9. Plano Marcilio (maio/1990-
outubro/1992); Plano FHC/Plano Real (maio-1993/jutho-1994). Pereira:1996.
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conducdo do governo, nas varias conjunturas de elaboragso e de execucao das
medidas.

O impacto do controle desses ministérios - Planejamento e Fazenda -
em conjunturas eleitorais sobre o desenvolvimentio dos partidos pode ser

identificado nos dois principais casos do periodo:

- o controle dos ministérios pelo PMDB no governo Sarney. O ponto de partida
nessa analise é a identificacac do controle politico pele PMDB dos ministérios
gue conduziram o planc Cruzado, langado em fevereiro de 1980. Interessa
apontar que a condugdo politica do Plano teve impacto significativo sobre &
arena eleitoral, e definiu o desempenho positivo do partido nas eleigdes gerais
de novembro de 1986, com a ampliagdo da bancada paramentar (ver Tabeias ll}-
1 e 1li-2) e a obtenglo da quase totalidade dos governos executivos estaduais,
Com as eleicdes de 1986, o PMDB ampliou a composicdo da bancada federal de
201 para 260 deputados, & no Senado, de 23 para 44 senadores, e obteve ¢

governo de 23 dos 22 estados da federagéo.

. o controle dos ministérios_pelo PSDB no governg {tamar Franco, O controle

politico pelo PSDB sobre os ministérios que conduziram o Plano Real leve
impacto sobre dois ambitos:

1) sobre a arena governamental, possibilitando que um dos ministros do governo
.ministro da Fazenda- fosse apresentado como candidato a Presidéncia da

Replblica nas eleigdes gerais de 1994, e
2} sobre a arena eleitoral, promovendo o desempenho eleitoral positivo do

PSDEB, de forma muito semelhante a experiéncia anterior do PMDB.

218



Parte it - Capltulo 10

Além da vitéria do candidato do PSDB, Fernando Henrique, por
maioria absoluta de votos no primeiro turno eleitoral nas eleigtes de 1994, houve
um substantive crescimento da bancada partidaria federal (de 44 para 63
deputados), e a obtencéo de 5 governos estaduais.

Parece correto identificar nas duas situagdes apresentadas a producgao
de recursos de organizacfo obtidos pela insercdo dos partidos na arena

governamental,

V.a) quadros partidérios e area econémica

O controle partidario sobre os ministérios da Fazenda e Planejamento
também aponta para um importante aspecto da atuagéo dos partidos no periodo
nhs-85,

As pastas ligadas & politica econdmica s8o 0 espago por exceléncia da
insercdo de quadros técnicos partidarios, notadamente, os economistas do
PMDB durante o governo José Sarney. A centralidade adquirida pelos espacos
de elaboracdo e implementagdo dos planos econdmicos no poder executivo
definiu um campo estreito de relagbes entre © governc € 0S parfidos,
desenvolvido através da participacdo de atores especializados.

Essa & uma dindmica observada logo no inicio do periodo em 1985
com relagho aoc PMDB, e responde ndo apenas as expectativas com © novo
regime quanto as proposigbes para a estabilidade econdmica, mas sobretudo a
recuperacdo das decisbes politicas nas insiancias de decisdo de fipo
tecnocratico, um processo fundamental para a implementagdo de uma

administragio da economia sob um crivo democratico.
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A nomeacdo de economistas ligados ao partido desde o periodo de
oposicdo ao regime militar pre-85, para ministérios e cargos da burocracia
publica vinculados a essa area, e a absorglo da proposta de estabilizacdo
trazida pelos “novos economistas” do PMDB'" séo processos que exemplificam a
penetracdo das ‘equipes técnicas’ partidarias nas agéncias estatais.

A cronologia dos primeiros passos da politica econfmica do novo
regime traz exemplos da vinculago das equipes partidarias com o govemo.
Assim podem ser considerados a articuiagdo para a formacdo da COPAG
{Comissdo para o Plano de A¢o Governamental) com economistas do PMDB,
ocorrida no periodo entre dezembro de 1984 e fevereiro de1985, e que produziu
o "Plano COPAG" sobre as primeiras medidas no campo econdmico e social, o
trabalho concenirado na SEPLAN, durante o governo Sarney, que desenvolveu
o | PND -Plano Nacional de Desenvolvimento, e o PPS-85, Programa de
Prioridades Sociais, através de um terceiro escaldc composto de economistas
pemedebistas, e a elaboragdo e implementagéo do Plano Cruzade™.

A participagdo dos quadros economistas pemedebistas na equipe
ministerial de Sarney (1985-1989), bem como a participacao de quadros tecnicos
do PSDB durante a gestdo do Plano Real, e sobretudo, a nomeagéo de José
Serra, economista e parlamentar pelo PSDB, para o ministério do Planejamento

de Fernando Henrique Cardoso (1995), permitem identificar uma tendéncia a

M2 Referéncia aos economistas da PUC-RJ: André Lara Rezende, Pérsio Arida e
Francisco Lopes, elaboradores do Plano Cruzado. Paulo Singer, " Intelectuais de

esquerda no Brasil: a experiéncia do poder”, in Sola:1988.

1% Singer:1988; Carlos Eduardo Sardemberg, Aventura e Agonmia. Nos Bastidores do
Cruzade, SP, Cia.das Letras: 1987
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introdugado de uma concepcao partidaria da politica econdémica adotada, e de um

controle politico das decisées técnicas que sdo indicadores da relagéo estreita

entre o poder executivo e os partidos nessa area.

Fago, a seguir, 0 resumo dos principais pontos apresentados neste
capituio.
Em primeiro lugar, com relagGo as caracteristicas globais da

participagio dos partidos, destaca-se a Iidentificacdo de um padrao de

organizacido do governo em coalizbes, traduzide na composigde de equipes

ministeriais predominantemente partidarias, com um alto grau de consisténcia
ideolbgica entre as agremiacgdes.

O vetor principal _de orientag3o para a formagao das coalizbes

observadas & a l6gica partidaria-parlamentar, expressa através de uma

proporcionalidade entre a representagdo dos partidos no Congresso e sua
participacdo no governo. Esta logica proporciona 2 obtengido de recursos
politicos aos principais partidos.

Em segundo lugar, com relagéc ao papel da arena governamental no

desenvolvimento partidario, observou-se trés aspectos importantes:

-os partidos com participagéo no governo heneficiam-se de uma dinamica circular

entre o impacto da sua participacado governamental sobre a arena eleitoral, € ©

impacto da arena eleitoral sobre a sua relevancia para 0s governos.

Em Gitima instancia, € o desempenho eleitoral, considerado atraves do

pesc partidario no Congresso, que asabelece as bases da relevancia
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governamental dos partidos existentes, uma caracteristica fundamental de

degenvolvimenio e forca das agremiacdes,

-5 estudo do tamanho do controle partidario nas equipes de governo permitiu

identificar a_existéncia de “territbrios partidarios” estabelecidos segundo um

certo grau de competéncia dos partidos na elaboraco e na condugédo das
politicas dos ministérios, e definidos atravées da ocupag@o regular de uma
agremiacdo especifica, capaz de resisitir as pressdes e demandas inter-
partidarias colocadas ao poder executivo,

Este indicador de fortalecimento da estrutura partidaria nacional se
sstende para as estruturas partidarias locais, dado que uma oufra importante

orientaco para a distribuigdo do controle ministerial & a variavel regional.

.o fortalecimento dos partidos pela arena governamental ocorre também através

do controle politico _sobre a area politica central do _governo. Nesse sentido, os

efeitos do controle dos partidos sobre os ministérios da area econdmica sao

claros - para o PMDB durante o governo Sarney, e para o PS8DB durante o

governo itamar Franco.
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Conclusbes Gerais

Ao longo deste trabalho, procurei apresentar os elementos que
apontam a dindmica de participacéo dos partidos politicos nos governos federais,
desenvolvida no Brasil no periodo pés-85, como um fator central para o processo
de fortalecimento e consolidac&o partidaria.

A busca das bases tetricas sobre a questéo partidaria levou a que
aste trabalho apresentasse, inicialmente, uma contribuigdo no campo da reflexao
sobre a organizacdoc dos partidos politicos. Em linhas gerais, este trabalho
comparte as teses da bibliografia tebrica recente sobre o desenvolvimento
partidario, que considera os parametros da concepgdo classica do partido de
massas uma ‘gaiola de ferro’ que inviabiliza observar a expanséo das agdes dos
partidos desenvolvidas no periodo contemporaneo.

Esta reflexfio desenvolve dois principais argumentos nos quais este
trabalho se baseou. O primeiro deles é a concepgéo de partido politico como um
ator ndo necessariamente unitaric, e ndc necessariamente articulado
internamente segundo concepgies unidimensionais e invariaveis.
Difsrentemente, partidos politicos sdo organizagbes articuladas segundo
concepches e preferéncias comuns, e que variam, quanto ao comportamento e
organizacao, segundo circunstancias politicas.

O segundo argumento diz respeito ao estudo desagregado dos
partidos politicos, e ao enfoque sobre 08 diferentes campos de atuacéo

partidaria. Um dos produtos dessa reflexdo é a afirmagéo de que o movimento
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dos partidos em diregdc ao Estade e aos recursos de desenvolvimento ali
oroduzidos, observado nas Ultimas décadas, aponta para a necessidade de
ampliar @ concepgéo sobre partidos fortes e bem organizados, quase
exclusivamente baseada nas suas relagbes com a sociedade, e considerar as
achbes partidarias desenvolvidas em outras arenas, por exemplo, a arena
governamental,

Procurei mostrar que os pardmetros colocados por essa reflexéo tém
impacto fundamental sobre o estudo dos partidos politicos no Brasil
contemporaneo. Trata-se de observar que os referenciais classicos de analise,
que condicionam a formagéo de partidos fortes quase exciusivamente ao
processo de enraizamento social, s&o insuficientes para compreender a questio
partidaria no periodo pos-85.

A democratizacdo da organizagdo do Estado quanto ao acesso
gleitoral aos cargos executivos, e a ampliacdo da participagéo dos partidos nos
governas, processos ocorridos com o© regime democratico, definem um
importante campo para o desenvolvimento partidario. Dessa forma, em linhas
gerais, o processo de consolidacado partidéria no periodo pds-85 deve ser
observado como produto de dois processos concorrentes, quais sejam, O
desenvolvimento das relagoes entre os partidos e a sociedade, € ¢
desenvolvimento das relacdes entre os partidos e o Estado.

A busca de um modelo analitico que contemplasse esta visdo
ampliada de partido e de comportamento partidario conduziu a um modeio de
anglise especifico sobre governos partidarios comparados, sebre o qual elaborei

os indicadores para o estudo do caso brasileiro, apresentado no Capitulo 4.
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Ao conjunto de indicadores comuns foram incorporados aspectos
especificos da organizagdo politica brasileira, que possibilitaram identificar os
elementos reguladores da insercdo e da participacao dos partidos na arena
governamental federal no periodo entre 1885 e 1985. Assim, este modelo
contribuiu para identificar os condicionantes das composicdes partidarias
observadas no governc ao nivel nacional, bem como o impacto de sua
participacéo sobre o seu desenvolvimento.

A analise realizada conduziu a algumas conclusdes importantes,
inicialmente, o exame do impacto da participacdo dos partidos na arena
governamental permite afirmar que a questdo partiddria brasileira no periodo
pos-85 define-se na intersecgdo entre 0s sistemas representativo e decisério. De
um lado, emerge como produto do novo sistema participativo e de representacéo,
marcado pela ampliacdo da participagdo eleitoral, a organizagio de novos
partidos, e a conformacao de um sistema partidério regulado pela competicéo
entre forgas com um grau significativo de organizacéo de nivel nacional. De outro
iado, emerge como produto de um vinculo entre 0s partidos e o Estado,
estruturado sobre o acesso as burocracias publicas e a obtencdo do controle
poiitico sobre o processo decisorio,

Parece correto afirmar gue este vinculo € produto do realinhamento
politico definido com o processo de democratizacdo e da mudang¢a do perfil da
organizacdo do Estado, que possibilitam a introdugdo dos partidos nas
burocracias publicas, e tracam uma estratégia de fortalecimento baseado nos

recursos politicos ali produzidos,
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Uma segunda importante conclusdo diz respeito & capacidade de
influencia dos partidos sobre a organizagdo do poder executive. O estudo dos
governos do periodo pos-85 demonstrou que a dindmica de coalizées partidarias
constitui a férmula dominante para a organizacdo do exercicio do governo e
regulacdo das relacdes entre os poderes legisiativo e executivo.

Inicialmente, essa férmula respondeu as imposicdes do processo de
transicdo democratica e aos interesses politicos articulados nas principais
agremiacdes de oposicdo ao regime militar, que sustentaram as etapas iniciais
do pericdo com um alto grau de coesdo governamental.

Ao longo da analise dos varios periodos de governo, observou-se que
essa férmula também responde & influéncia dos partidos na organizacio da
dinamica de governe, expressando as imposicdes advindas da relagdo entre 0s
poderes legislativo e executivo, bem como as demandas e conflitos internos as
estruturas partidarias. Os dados analisados mostram que o perfil partidario do
poder executivo, predominante no periodo, resulta da acgao de dois fatores
centrais: uma légica partidario-parlamentar, expressa atravées de uma
proporcionalidade entre a representagde dos partidos no Congresso e a
participagdo dos partidos no governo, e a varidvel regional, que expressa no
sisterna partiddrio e nos subsistemas politicos estaduals, a heterogeneidade dos
tatores de base territorial, politicos e socio-ecandmicos.

Dessa forma, o padrio enconirado de organizagdo do governo com
base em coalizdes partidérias indica a presenga de um processo de estruturagao

de relacdes entre 0s partidos e o Estado que, de um lado, expressa a relevancia
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dos partidos na arena governamental, e, de outro, condiciona a capacidade de
governo. O estudo do papel dos partidos na garantia do funcionamento do
Governo Collor, marcado por constrangimentos impostos ao desenvolvimento das
relacbes partidarias com o poder executivo, aponta diretamente para essa
conciuséo.

For fim, este trabalho demonstrou gue a arena governamental no
periodo p6s-85 constitui um ‘locus’ de fortalecimento partidario. Como apontei
logo acima, o acesso dos partidos as burocracias publicas e ao controle sobre o
processo decisorio, observado através da participac@o na equipe de govermno, é
um componente central da guestdo partidaria no periode, pois diz respeito ao
papel das relagdes dos partidos com o Estado na produgao de recursos de
desenvolvimento partidario.

Dois principais aspectos emergem deste estudo como indicadores da
producéo de recurses: o impacto da participacdo governamental sobre o
desempenho dos partidos na arena eleitoral, e a definicdo de “territorios
partidarios”.

Para 0 primeiro aspecto, trata-se de observar que a relagao positiva
enire © desempenho eleitoral e a relevancia governamental produz
tendencialmente um circulo vicioso, segundo o gual a capacidade de representar
e governar dos partidos se fortalece. Esse fortalecimento & observado peio
srescimento das bancadas congressuais, o controle dos governos estaduais e o
controle partidario dos ministérics, Nesse periodo, o impacto dessa relacao de

fortalecimento sobre os partidos com o controle das pastas ministeriais ligadas a
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politica econbmica € marcante, e definiu de forma decisiva a condicéo de
relevancia do PMDB em 1986, e do PSDB em 1994,

O segundo aspecto diz respeito a definigdo de espagos de
desenvolvimento partidario a partir do controle sobre as burocracias publicas.

Com base nos dados analisados scbre a distribuicdo dos ministérios,
parece correto afirmar que a presenca de “territorios” de controle sobre pastas
especificas indica o controle sobre determinados recursos de desenvoivimento e
implementacado de politicas, que confere aos partidos a capacidade de
fortalecimento das suas estruturas de niveis nacionai, regional e estadual. Esses
dados apontam no acesso aos postos de governo uma importante frente de
desenvolvimento partidario.

Nessa direcdo, a relacdo observada enitre iécnicos e partidos,
evidenciada nas areas da politica econdmica, tem especial relevancia, pois
expressa uma tendéncia de reorganizacdo interno-partidadria em fungéo da

participasdo no governo.

No cenario de mudancas & continuidades definido pela transicao
democratica, o estudo da questdo partidaria do periodo pos-85 permite delinear
alguns tragos a respeito do funcionamento da politica brasileira contemporénea.

Em primeiro lugar, o conjunio de relagbes desenvolvidas entre os
partidos e ¢ Estado permite apontar neste periodo uma importante distinggo com
¢ padrdo histérico dessas relagBes em periodos anteriores. A mudanga basica

parece ocorrer de uma situacdo na qual as agremiagles apenas gravitavam em
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torno da burocracia estatal, numa relagdo de dependéncia do acesso as
benesses ali localizadas, para um conjunto de relacdes estruturadas sobre o
controle politico das burocracias publicas, através do qual recursos de
fortalecimento partidario sdo produzidos''.

Em segundo lugar, a varidvel regional parece manier-se como um
traco historico permanents do funcionamento politico brasileiroc. Assim como no
periodo da Republica Velha, em que as relagbes entre os estados e o0 governo
central ocorriam sob a formula da “politica dos governadores”, e também no
peripdo democratico de 1948, em que as principais organizacOes partidarias se
astruturaram sob o corte federativoe das maquinas coronelistas, no periodo
democratico p6s-85 é claro o impacto da estrutura federativa sobre a composicéo
das forgas politicas em nivel nacional, observada na influéncia dos subsistemas
politicos regionais e estaduaijs, através dos governos e das estruturas
partidarias.

Finaimente, ha algumas indicagbes sobre o funcionamento
presidencialisia do poder executivo. O estudo da composicdo dos governos do
periodo pos-85 aponta uma significativa tendéncia de dependéncia do poder
execulivo - 0 Presidente da Republica - para com © poder legisiativo. Provavel
fruto do realinhamento politico introduzido pela democratiza¢do, constitui-se
nesse periodo um dindmica de organiza¢do e regutagdo do poder executivo na
gual os partidos tém importancia, em que pese a8 manutengdoe das prerrogativas

constitucionais -as ‘medidas provisérias’ - para o exercicio do poder presidencial.

1 Souza:1976; 1985.
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Nos fimites em gue a varidvel presidencialista foi abordada neste
trabatho, parece correto apenas afirmar que seu funcionamento abriga condicbes
de fortalecimento partidario.

Neste espaco de conclusbes, recupero um ponto apresentado na
introducao deste trabalho, que inspirou e orientou a sua realizagdo. O estudo dos
partidos brasileiros no periodo p6s-85, através de suas relagdes com o Estado,
revela que, de fato, nossas agremiagfes v&m adquirindo significativa
centralidade nos processos politicos, e indica passos importantes no sentido da

sua consolidagéo.
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Qiuadro 1
Resuitados das Eleicdes Presidenciais
1985-1994

eleicaoc indireta
(15.01.85)

eleicao direta
(2° turno-21.12.89) *

eleicao direta
{1° tumo - 03.10.94)

PMDB
Tancredo Neves/
Jogé Barney

PRN .
Fernando Coliar/
ftamar Franco

PSDBIPFL
Fernando H.Cardoso/
Marco Maciel

480 votos (70.0%) 50.0% 54 3%

PRS PT/PSB PT

Payic Maluf/ Luis indcio da Silva/ Luis indcio Lula da Silva/

José Bisol Aloisio Mercadante

180 votns (30.0%) 44 2% 27.0%
PROMNA
Enéas Cameiro {(7.4%)
PMDB

Orestes Quércia (4.4%)

PDT

Leonegl Brizola (3 2%}

PPR

Espiridido Amin {2.79%}

PRN

Carios Gomes (0.6%)

PSC

Almiranie Fortuna (0.4%}

{ Colégio Eleitoral
686 votos

479 dep.federais

£9 senadores

138 dep.estaduais (6
dep. por estado
indicados pela bancada
majoritaria)

Eleitorado Nacional
82.074.718

* o0 1% turno ocorreu
em 15.11.89

Eleitorado Nacionat
89.005.788

Anexos
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QUADRO 2

Composicao da equipe de governo

Ministros titulares
Equipe de Tancredo Neves
marco de 1985

Anexos

Area econdmica

| Agricultura Pedro Simon - PMDB | RS/S
Ciéncia e Teconologia Renato Archer  PMDB | MA/NE
Fazenda Francisco Dornelles - ' RJI/SE
inddstria e Comércio Roberto Gusmao  PFL  SPISE
interior Ronaldo Costa Couto  PMDB | MG/SE
lrrigagao Vicente Fialho  PFL  CE/NE
Minas e Energia Aurelianc Chaves  PFL  MG/SE
Planejamento Jodo Sayad  PMDB | SPISE
Transportes Affonso Camargo  PMDB | PR/S
Area Social

Comunicagbes Antonio Carlos Magalhdes | PFL - BAINE
Cudtura José Aparecido ' PMDB MG/SE
Desenvolvimento Urbano,
Habitacéo e Meio Ambiente | Flavio Peixoto  PMDB | GOICO
Educacao Marco Macig!  PFL  CEINE
Previdéncia Social Waldir Pires  PMDB | BA/NE
Saude Carios Sant'anna ' PMDB | BA/NE
Trabatho Almir Pazzianotto  PMDB | SPISE
Area Politica

Administracao Aluisio Alves - PMDE RN/NE
Assuntos Extraordinarios Mauro Salles - SPISE
Assuntos Fundiarios Nelson Ribeiro PMDB | PA/N
Deshyrocratizacéo Paulo Lustosa  PFL  CEINE
Justica Fernando Lyra . PMDB PE/NE
Retacbes Exteriores Olavo Setubal  PFL . SPISE

Fonte: Dept. de Documentacio-Presidéncia da Repablica, Brasilia.



QUADRO 3
Compaosicdo da equipe de governe
Ministros titulares
Governo José Sarney
03/85 - 03/80

Area econbmica

Anaxos

. Agriculura Pedro Simon - PMDEB RSIS
iris Resende ' PMDRB GOICO
Ciéneia & Tecnologia Renato Archer  PRMDB REAUNE
{iransformada em Secretaria
Especial em 04/89)
f uis Henrique Silveira F PRMDB . SCIB
Raiph Biasi | PMDB SPISE
Décio Zagottis -  BPISE
Fazenda Francisco Dornejles - - RJISE
Dilson Funaro - PMDB . SPISE
Bresser Pereira . PRADB : SPISE
Mailson da Nébrega = | SPISE
Indgsiria e Comércio Raberto Gusméio PFL SPISE
José Hugo Castelo Branco PMDE | MG/SE
Roberio Cardoso Alves - PRDEB  SPISE
fnterior Ronaldo Costa Couto | PMDB | MGISE
Joaquim Cavalcanti  PEL - PE/NE
Jodo Alves  PFL SENE
Irrigaglo (extinic em 01/89) vicente Fialho PFL - CEINE
Minas e Energia Aurefianc Chaves - PFL MAGISE
Vicente Fialho -; PEL - CEINE
Planeiamenio Jodg Sayad PMDE :: SPISE
Anibal Teixeira - - MGISE
Jodo Batista Abreu - MGISE
Transportes AffonsoCamargo  PMDB | PRIS
José Reinaldo Carneiro - : BAAJNE
Area Social
Comunicaches Antonio Carlos Magalhdes . PFL BA/NE
ultura José Aparecido FRDB MGISE
Aloisio Pimenta PMDEB ' MGISE
Celso Furtado - PMDB A
José Aparecido . PMDB | MG/ISE
Desenvolvimento Urbano e
Meio Ambignte Flavio Peixoto PMDB GQICO
Deni Schwartz PMDB | PR/S




Anexos

aiterado para Habitagdo, Prisco Viana - PRDE . BA/NE
Urbanismo ¢ Meio Ambiente 3
em 10/87 _
aiterade para Habilaglo e Prisco Viana - PR "BAINE
Bem-Estar Social em 08/88 e é :
extinio em 01/88
Educacio Marco Maciel - PRL PE/NE
Jorge Bornhausen - PFL  SCIS
Hugo Napoledo ' PFL | PIINE
Carlos Sant'anna - PMDEB - BAINE
Prgvidéncia Social Valdir Pires de Souza - PMDB - BAINE
Rafael de Almeida Magalhaes | PMDB . RJSE
Renaio Archer da Silva - PRIDE | BAAINE
Jader Barbalho - PMDE PAIN
Saide Carios Sant’'anna | PRDB | BANE
Roberto Sanios  PRDB | BAINE
Luis C. Borges da Siiveira  PMDB | PR/S
Seigo Tsuzuki = ' SPISE
Trabatho Almir Pazzianoto - PRMDE . SPISE
Dorpthea Werneck . PMDB . MG/SE
Area Politica
Administracao
{extinto em 02/86) Aluisio Alves | PREDE | RN/NE
Assunios Fundiarios
{extinto em 02/86) Meison Ribeiro - SPISE
Assuntos Extraordindrios : :
{extinto em 02/86) Maurc Salles - PREDB - PAIN
Deshburocratizacho
{extintp em D2/886) Paujo Lustosa - PFL s CE/NE
Reforma Agréaria e
Desenvolvimento Nelson Ribeiro - PRMDB - PAINE
{extinto em 01/89) ?
Danie de Oliveira - PRDB F GOICD
Marcos Freire - PMDB . PE/NE
Jader Barbalhe . PMDB PAIN
Legpoldo Bessone - PMDB | MGISE
Justica Fernando Lyra ' PMDB  PEINE
Paulo Brossard - PMDB RS/S
Oscar Dias Correa . PFL MGISE
Saulo Ramos - | RAISE
Relaces Exteriores Olavo Setibal - PFL SPISE
Abreu Sodré - PFL SPISE

Fonte: Dept. de Documentagfo-Presidéncia da Republica, Brasilia.



QUADRO 4

Composicdo da equipe de governo

Ministros titulares
Governo Fernando Collor
_ 03 8 09;‘92_

Area econdmica

Anexos

 Agricuttura Joaquim Roriz -  GOICO
Antonio Cabrera -fPRN | 8P/SE
Economia, Fazenda e
Planejamento Zelia Cardoso de Mello - - SPISE
Marcilio Margues Moreira - ' RJISE
infraestrutura Ozires Silva ~ HSE
Fduardo Teixeira -  HSE
Joao Santana - RJSE
Minas e Energia Pratini de Moraes  PDS  8CIS
Transportes e Affonso Camargo PTB PR/S
Comunicacao
Area Social
Educacén e Cultura Carlas Chiarelli  PFL . 8CIS
José Goldemberg =  SPISE
Eraido Tinoco ' PFL - BA/NE
Saude Alcen; Guerra PFL PRIS
Adib Jatene - - SPSE
Trabatho e Previdéncia Social é
{desmembrado em 04/92) Antonio Rogério Magri -  SPISE
Reinold Stephanes - PFL - SCIS
Trabatho ¢ Administracéo Jodo Melldo Neto PL  SP/SE
Previdéncia Social Reinold Stephanes PrL _SG/8
Acdo Social Margarida Procopio - ALNE
Ricardo Fidza  PFL . CEINE
Area Politica
Justica Bernardo Cabral - AMIN
Jarbas Passarinho . PDS  PAIN
Célio Borja  PDS  RJ/SE
Relacbes Exteriores Francisco Rezek - SP/SE
Celso Lafer - . SPISE

Fonte: Dept. de Documentagio-Presidéncia da Republica, Brasilia.



Anexos

QUADRO 6
Composicdo da equipe de governo
Ministros Titulares

Governo ltamar Franco
103/92-12/24

Area econémica
| Agricultura Lazaro Barbosa | PMDB__ | GO/CO
Nuri Andraus Gassane PMDB | DFICO
José A, Barros Munhoz PMDB | SPISE
Dejandir Dalpasquate PMDB | SC/S
Sinval Guazelli PMDB | RS/S
Cigncia e Tecnologia José Israel Vargas P "MG/SE
Fazenda Gustavo Krause PEL CE/NE
Paule Haddad - . MGISE
Fliseu Rezende PFL MG/SE
Fernando H.Cardoso . PSDB | SPISE
Rubens Ricupero - . SPISE
Ciro Gomes PSDB__ | PE/NE
industria e Comércio Jose E. Andrade Vieira PiB PRIS
Elcio Alvares PTB____| ESISE
integrac&o Regional Alexandre Costa  PFL MA/NE
Aluisio Alves : PMDB : RN/NE
Minas e Energia Paulino Cicero "PSDB__| MGISE
Alexis Stepanenko - . SPISE
Delcidio do Amaral Gomes | - {7
Planejamento Paulo Haddad = MG/SE
Yeda Crusius - RS/
Alexis Stepanenko | - . SPISE
Benedito Veras Alcantara | PSDB | CE/NE
Transportes Alberto Goldman PMDB SPISE
Margarida C. Nascimento ~ RJ/ISE
Rubens Bayma Denys - RJISE
Area Social _
Bem-Estar Social Jutahy Magalhées Jr. - PSDBE BAINE
Leonor Franco - . SE/NE
Comunicagdes Hugo Napole&o Rego Neto PEL “PUNE
Diaima de Barros Morais - - ALINE
Cultura Antonio Houaiss - RJ{SE
José Jerdnimo Moscardo | - RJ/SE
Luis R. Nascimento e Siiva | - RJISE




Anexcs

Educacdo e Desporto Murilio Hingel -  MG/SE

Meio Ambiente (em08/93, 5

Meio Ambiente @ Amazénia Fernando Coutinho Jorge | PMDB PAIN

L.egal)
Rubens Ricupero - SPISE
Henrique B. Cavaicanti - ' RJ/SE

Previdéncia Social Antonio Brito Filho PMDBE | RS/S
Sérgio Cutolo dos Santos | - - SP/SE

Satde Jamil Haddad P8B | RUSE
Henrigue Santilio PP - GOICO

Trabalho Walter Barelli - SPISE
Marcelo Pimente! - - ES/SE

Area Politica

Justica Mauricio Corréa -  DF/CO
Alexandre Dupeyrat - RJ/SE
Marting

Relagdes Exteriores Fernando H. Cardoso . PSDB SPISE
Celso Amorim - ' RJISE

B4,

Eonte: Dept. de Documentacdo-Presidéncia da Replblica, Brasil



QUADRO 6

Composicdo da equipe de Governo

Ministros titulares

Governo Fernando Henrique Cardoso

janeiro de 1985

Anexos

Area egondmica

Relacbes Exteriores

| Agricultura José E. Andrade Vieira - PTB - PRIS
Ciéncia e Tecnologia José Israel Vargas -  MG/SE
Fazenda Pedro Malan -  RJ/SE
industria e Comercio Dorothea Werneck  PSDB | MG/SE
Minas e Energia Raimundo Brito | PFL BA/NE
Planejamento José Serra - PSDB SPISE
Transpories Odacir Klein  PMDB | RS/S
Area Social

Comunicacbes Sérgio Motta  PSDB | SP/SE
Cultura Francisco Weffort - SPISE
Educacio Paulo Renato de Souza PSDB SPISE
Esportes Edson A. do Nascimenio - MGISE
Meio Ambiente e ;
Recursos Hidricos Gustavo Krause PFL - PE/NE
Previdéncia Social Reinold Stephanes - PFL  SCIS
Saude Adib Jatene - - SPISE
Trabatho Paulo Paiva -  MG/SE
Area Politica

Justica Neison Jobim PME}B  RS/IS

Luis Felipe Lampréia - ' RJSE

Fante: Dept. de Documentagio-Presidéncia da Repablica, Brassha



Documento

“ Manifesto da Alianca Democrética”

“Os signatarios deste documento, represenfantes do Partido do Movimento
Democratico Brasileiro (PMDB) e da Frente Liberal, objetivando a consolidago das instituicdes
democréticas, o desenvolvimento econdmico do Brasil e a realizagdo da justica social
deliberaram constituir urna ‘Alianga Democrética | aberta aos partidos politicos e demais forgasg
democraticas, para eleger o Presidente e vice-presidente da Republica as proximas elgigdes e
constituir um governo que promova o encontro do Estado com a sociedade e concretize o bem
comum.

"Fundamenta-se esta Alianga Democrética nos seguintes principios:

"Compromisso com a Nac&o,

"0 PMDB e a Frente Liberal, conscientes de suas responsabilidades peranfe a Nagdo,
decidiram reunir seus esforgos no proposito de remover as inadidveis mudancas gque a
sociedade brasileira exige.

"0 entendimento que selam, neste momento, & o primeiro passo para a constituigdo de
uma Alianga Democratica, que se compromete com o interesse nacional. Ao formalizg-io, os
signatdrios proclamam os partidos politicos e demais forgas democréticas, animados pelo
sentimento de patriotismo, a se irmanarem nesta caminhada de esperanga do povo brasileiro.

"0 Pals vive gravissima crise na histbria republicana. A hora nSo admite vacilagdes.

"S6 a coesdo nacional, em forno de valores comuns e permanentes, pode garantir a
soberania do Fals, assegurar a paz, permitir & progresso econdmico e promover a Justica social,

“Este pacto politico propugna a conciliagio para a sociedade e 0 Estado, enfre 0 povo e
0 governo. Sem ressentimentos, com os olhes voltados para o futuro, propde o entendimento
de todos os brasifeiros.

"E indispensével que se efetive o congracamento nacional baseado na liberdade, na
igualdade, na lei, no escrupuleso respeifo pela coisa politica, na justa participagéo de fodos nos
fritos do progresso, na solidariedade entre os brasileiros. Congragamento nacional capaz de
propiciar, um cfirna democrdtico, as mudangas que a Nagdo reclama.

"E urgente a necessidade de proceder-se a organizag&o institucional do Pajs,

“Uma nova ConstifuigBo fard do Estado, dos partidos politicos, meios voltados para a
realizagéc do homem - sua dignidade, sua seguranga & seu bem-estar,



" Brasil deve Ser um pals para seu préprio pavo, em que seja assegurade o exercicio
pleno da cidadania, respeifados 0§ direitos humanos, reservadas a identidade e a cultura
nacionais.

"Em uma nacdc marcada pela pobreza e ameagada pelo desespero dos
marginalizados, a administragdc pablica deve se caracterizar pela credibilidade e pela
participago e se pautar sempre pela austeridade e moraiidade.

"€ dever do Estado erradicar a miséria que afronta a dignidade nacional, assegurar a
iguaidade de oportunidades, propiciar melhor distribuic@o da renda e da riqueza, proporcionar o
reencontro com 08 valores da nacionalidade.

“Esse Brasil sera edificadc com o sacrificio, a coragem £ as inesgotaveis reservas de
patriotismo de sua genie.

“Esta & a tarefa que cumpre empregnder.

*Esse enfendimento possibilita 8 Alianga Democrética estabelecer como compromissos
impostergavels e fundamentais com a nagdo brasileira.

"Restabelecimento imediato das eleigbes direfas, livres & com sufragio universal, para
presidente da Reptblica, prefeitos das capitais dos Estados e dos municipios considerados
estancias hidrominerais e dos declarados de inferesse da seguranga nacional. Representagdo
polftica de Brasflia;

“Convocagdo de Constituinte, livre e soberana, em 1986, para elaboragdo de nova
Constituinte;

"Restabelecimento da independéncia e prerrogativas do Poder Legisiativo e do Poder
Judiciério;

"Eortalecimento da Federag8o e efetiva aufonomia politica ¢ financeira dos Estados e
MUNIGIIGS;

“Reforma da legislagio eleitoral de modo a possibilitar a formagéo de novos partidos,
permitir as coligaghes partidérias ¢ assegurar as agremiagbes politicas o acesso democratico
ap radio e a televisio;

“Retormada e reordenamente do processo de desenvolvimento, como OpgaoO
fundamental da sociedade brasifeira;

"Reprogramacio global da divida externa, em condicdes que preservem 0 povo de
sacrificios insuportdveis e resquardem a soberania nacional;

“Combate & Inflaglo, através de medidas consideremn, n@o apenas sua origem
financeira, mas sobretudo seu carater bﬁoﬁtaﬁamente social. Saneamento financeiro inferno e

redugdio do custo do dinheiro;



“Reforma inibutdria, como instrumenio basico de realizag8o dos objetivos de politica
sovial e econbmica. Correglio das desigualdades regionais e pessoais de renda,

“Drioridade ao Nordeste e reconhecimento da sua capacidade na formulagdo das
solugbes mais adequadas ao resgate da vida nacional para com a regido;

"Adoco de medidas de emergéncia contra a fome e 0 desemprego,

"Desconcentraglc do poder e descentralizagdo do  processo decisério.
Deshurocratizag8o;

"Apoio & livre iniciativa. Fortalecimento das empresas nacionais. Tratamento favorecido
as pequenas e medias empresas;

"Revisio da polftica salarial, com eliminagdo do processo de compressdo do poder
aquisitivo dos trabalhadores, dos servidores publicos & da classe média. Garantia da autonomia
e fiberdade sindicais e do direfto de greve,

"Educagho fundamental para todos. Forfalecimento da Universidade e efetivagdo da
sua aufoniomia. Apoio & pesquisa, ao desenvolvimento cientifico, tecnolgico, artistico e
cultural;

“Defesa do patriménio histérico, artistico e cultural brasileiro. Adogdo de um plano
nacional de cultura;

"Combate a qualquer espécie de discriminagdo & preconceifo quanito a refigido, sexo e
raga. Protegdo aos direifos das minorias;

"Direcionamento de recursos e estimulos para ¢ aumento substancial de oferta dos
bens e servigos indispensdveis & satisfagao das caréncias basicas da populagdo no campe da
alimentacso, salde, educacao e trabaiho;

“Droteglo do meio ambiente. Defesa da Amazdnia. Politica urbana. Melhoria da
qualidade de vida e das condigfes de seguranga individual;

"weestrufuraco da previdéncia social e do sistema financeiro de habitagdo, com
adogdo de medidas, que lhes propiciem condigbes de estabilidade e fidelidade aos objelivos
socials; |

"Execugdo de politica agropecudria que assegure a fixacdo de pregos minimos realistas
e a formagdo de esfoques regulares adequados. Reforma agréria mediante cumprimento do
Estatuto da Terra e melhoria das condigbes de vidg do homem do campo;

"Bojitica externa voltada para a preservagio da soberania dos Estados, seguranga e
justica infernacionais, e busca da paz.

"acordaram 0§ signatérios que o candidato & presidente da Repuablica seja proposto
pelc PMDB, que indica 0 governador Tancredo Neves, e 0 candidato & vice-presidente da
Republica seja apresentado pela frente liberal, que indica o senador José Samei.



"Estabeleceram, igualmente, que o programa govemamental venha a ser
conjuntamente elaborado pelo PMDB, Frente Liberal e partidos que venham a infegrar a Allanga
Democratica, orientando-se pelos principios constantes do 'Compromisso com a Nagao'

semalmente, manifestaram a determinagio no sentido de desenvolver gestdes com o
ohjetivo de alcangar a parficipagdo dos partidos politicos e outras forgas democralicas que,
identificados com estes propésitos, desejam unir esforgos atraves da Alianga Democratica, para
solucionar 0§ graves e urgentes problemas que afligem o Brasif ¢, infegrados, pugnarem pela
vitdria dos compromissos e das candidaturas que, para esse fim, indicam”.

Eonte: Jornal Foiha de SPaulo, 08 de agosto de 1984



