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UMA APROXIMACAO ENTRE PARTIDOS POLITICOS E POLITICAS
PUBLICAS A PARTIR DOS POLICY-SEEKING PARTIES E DA
PARTIDARIZACAO BUROCRATICA

Cristiano Parra Duarte!

RESUMO

O objetivo deste artigo € promover uma aproximacdo entre dois campos de estudo que pouco
dialogam entre si, partidos politicos e politicas publicas, tendo como pergunta central: qual € o
papel das politicas publicas na atuacdo dos partidos politicos e como os partidos politicos se
comportam para influencia-las? Para isso, realiza-se uma revisdo das principais tipologias de
partidos politicos na literatura e identificam-se as principais dimensdes de partidos. Em
seguida, apresenta-se uma alternativa para entender o papel das politicas publicas nos partidos
politicos através dos objetivos policy-seeking, vote-seeking e office-seeking, bem como a
partidarizacdo burocratica. Como resultado, a relacdo entre politicas publicas e partidos é
situada no contexto brasileiro de presidencialismo de coalizdo e sugere-se algumas
possibilidades de pesquisa. A aproximacdo entre os dois campos de estudos pode ampliar a

compreensdo sobre o processo de producéo de politicas publicas.

Palavras-chave: Politicas publicas; Partidos politicos; Policy-seeking parties; Partidarizacao

burocratica.

ABSTRACT

The purpose of this article is to promote an approach between two fields of study that have
little dialogue with each other, political parties and public policies, with the central question
being: what is the role of public policies in the performance of political parties and how do
political parties behave to influence them? To do so, a review of the main typologies of political
parties in the literature is carried out and the main dimensions of parties are identified. Then,
an alternative is presented to understand the role of public policies in political parties through

the objectives of policy-seeking, vote-seeking, and office-seeking, as well as bureaucratic
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partyization. As a result, the relationship between public policies and parties is situated in the
Brazilian context of coalition presidentialism, and some research possibilities are suggested.
The approach between the two fields of study can broaden the understanding of the policy-
making process.

Keywords: Public policies; Political parties; Policy-seeking parties; Bureaucratic partyization.

1. INTRODUCAO

Os partidos politicos podem ser entendidos a partir de uma concepcdo mais restrita,
como organizagdes de estrutura particular, durdveis e tendencialmente difusas, dotadas de um
programa politico escrito e adequadamente aprovado por seus membros, e que atuam
eminentemente nas arenas eleitoral, parlamentar e governamental (Ribeiro, 2009), ou como o
simples entendimento de que sdo organizacdes que disputam elei¢cdes (Krouwel, 2006). Mas
qual o papel das politicas publicas na atuacdo partidaria? Como os partidos politicos se
comportam para influenciar as politicas publicas?

O presente trabalho tem por objetivo fazer uma aproximacao entre dois campos de
estudos que pouco dialogam entre si (o campo das politicas publicas e 0 campo dos partidos
politicos) a fim de entender como os partidos objetivam influenciar as politicas publicas. Tal
aproximacao se mostra relevante na medida que entendemos que as politicas publicas (public
policy) séo produzidas a partir da interacao entre atores, instituicdes e ideias (Howllet; Hamesh;
Perl, 2013) e que o campo se estrutura a partir do Estado em movimento através de escolhas
governamentais (Dye, 1984). Por isso, faz sentido recorrer aos partidos politicos como parte
do processo de producdo de politicas publicas, aspectos muitas vezes desconsiderados nas
analises.

Para levar a cabo o objetivo, ap6s esta introducdo, o artigo se divide em mais trés
secdes. Na sequéncia, sdo exploradas as principais tipologias de partidos politicos (de quadros,
de massas, catch-all, cartel e business firm), amparados sobretudo por Krouwel (2006),
Panebianco, (2005), Duverger (1970), Kirchheimer (1966) e Katz e Mair (1992). Ainda, sdo
discutidas variaveis como organizacao, ideologia e competicdo para 0 comportamento e a
analise de partidos politicos. A terceira secdo, por sua vez, leva a cabo o objetivo de aproximar
os partidos politicos das politicas publicas através dos policy-seeking parties (Wolinetz, 2002).
A secéo ainda aborda o papel do presidencialismo de coaliz&o, no contexto brasileiro, e o papel

dos ministérios a fim de aprofundar as a¢des partidarias sobre as politicas publicas. Por fim,
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ficam as consideracdes finais, que sintetizam a aproximacdo e ddo encaminhamentos de

pesquisas futuras.

2. TIPOLOGIAS E DIMENSOES DE PARTIDOS POLITICOS

Os estudo sobre os modelos ou as tipologias de partidos, marcantes na ciéncia politica
europeia do século XX, influenciaram as investigacdes sobre as organizacdes partidarias
enquanto unidades de anéalise e possibilitaram tracar padrdes de comportamento organizado, de
forma a corroborar as pesquisas de dindmicas politicas em trajetoria (Krouwel, 2006;
Panebianco, 2005; Duverger, 1970). Para Duverger (1970), destacam-se o partido de quadros
e 0 partido de massas que, conforme pontua Ribeiro (2008), é uma das tipologias mais
influentes na ciéncia politica.

Por partidos de quadros, Duverger (1970) aponta para organizagdes do seculo XIX e
partidos conservadores do inicio do século XX que tinham uma origem interna ao parlamento
e que concentravam sua atuacdo sobretudo nos periodos eleitorais. S&o partidos que
funcionavam a partir de comités locais formados por individuos abastados social e
economicamente. Dessa forma, contavam com um ativismo suprimido e tinham uma
organizacdo interna frouxa, se apoiando em quadros ou candidatos competitivos para a eleicéo.
Apesar de ter uma estrutura descentralizada, ou seja, mantinham-se as autonomias locais de
personalidades influentes regionalmente, as decisdes eram centralizadas, concentradas nos
principais quadros do partido. Por ser direcionado as elei¢des, os partidos de quadros tém a
ideologia como secundaria — sobretudo quando consideramos que esse tipo de partido ja
concentra as elites sociais.

Por outro lado, os partidos de massa, tipicos de sociedades modernas e industriais, tém
outra dinamica, sobretudo porque extrapolam o parlamento. Isso significa que esses nao
dependem das eleicBes para se mobilizar: sdo partidos formados a partir de organismos da
sociedade civil, como sindicatos, movimentos sociais, associacdes de classe etc. Ao contrario
dos partidos de quadros, os partidos de massa sdo altamente organizados e burocratizados de
forma a se estruturar por funcdes. Essa é uma necessidade considerando que esses partidos tém
uma atividade interna bastante intensa, contando com militantes e dando uma grande
importancia para questfes ideoldgicas e programaticas. Para fins de coesdo ideoldgica, 0s
partidos de massa tém dire¢cdes nacionais colegiadas que controlam a tomada de decisdo dos

partidos a nivel subnacional. Também pelo carater ideoldgico e programatico, a filiacdo se da
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de forma bastante rigorosa e ndo por conveniéncia eleitoral, como ocorre nos partidos de
quadros.

Kirchheimer (1966), conforme relembra Ribeiro (2008), com base em percepcdes
empiricas, define um novo tipo de partido: o partido catch-all. Esse é um tipo de organizagdo
partidaria fruto da perda de identidade e da mudanca de objetivos de um partido de massa. O
processo, nesse sentido, consiste na diminuicdo da importancia da ideologia e de questfes
programaticas para assumir uma postura mais pluriclassista. Ou seja, o discurso desse tipo de
partido passa a ser mais genérico a fim de atrair eleitores com perfis variados de todos os
segmentos da sociedade. Isso faz com que o partido perca vinculos com os militantes e a base,
que passa a ser mais fragil. Por conseguinte, o partido comeca a fortalecer suas liderancas
mirando o apoio do maior numero possivel de eleitores e passa a ter mais apoio de grupos de
interesse. A aproximacdo desses grupos de interesse passa a direcionar as questdes
programaticas (sobretudo porque as pautas ideoldgicas se mantém somente em questdes
pontuais) tendo em vista que sdo grupos de interesse que angariam recursos para o
financiamento do partido.

Panebianco (2005), por sua vez, estabelece o tipo de partido profissional-eleitoral. Para
0 autor, essa organizacao partidaria é resultante da complexificagdo socioeconémica do século
XX, que possibilita aos partidos a acdo multidirecional (Panebianco, 2005). No processo, as
fronteiras entre as classes e o espectro esquerda-direita perdem sentido, fazendo com que os
compromissos programaticos sejam instaveis e ad-hoc. Para Panebianco (2005), o partido
profissional-eleitoral também deriva de transformac@es do partido de massas e € convergente
com o partido catch-all (Kirchheimer, 1966), mas tem outros elementos. O primeiro deles diz
respeito ao papel do Estado no partido: para Panebianco (2005) o partido é dependente
financeiramente da estrutura estatal, logo o Estado tem cada vez mais participacdo no
financiamento partidario. E segundo, o processo de burocratizagdo interna do partido de massas
é substituido pela contratacdo de profissionais terceirizados, externos ao partido. No processo,
perde-se a estrutura funcional partidaria, os vinculos com a base e, no limite, sua estrutura
original.

Katz e Mair (1992), na mesma direcdo, falam em partido cartel que, para os autores, é
uma organizacdo partidaria resultante de uma transformacdo do partido catch-all. Nela, os
vinculos com a sociedade civil sdo suprimidos pela dependéncia do Estado: a sobrevivéncia
desse partido depende do acesso e das conquistas no parlamento, sobretudo pela dependéncia

de recursos estatais. Nesse sentido, as subvencgdes publicas sdo direcionadas aos filiados e é o
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Estado quem paga pela burocracia partidaria e abre espaco para filiados em cargos na
burocracia estatal. Ainda, o Estado é o principal regulador de partidos, estabelecendo
normativas, inclusive versando sobre acesso aos meios de comunicacdo de massa. O partido
cartel, controlando a méaquina estatal, age na forma da patronagem: distribuindo favores,
recursos, cargos e incentivos para seus filiados e setores sociais especificos (como grupos de
interesse, por exemplo) de forma seletiva a fim de fortalecer seu poder e angariar apoio de
setores organizados.

Krouwel (2006) também aponta para o partido business-firm, caracterizado como uma
organizacao partidaria formada a partir de (e sob a légica de) uma empresa privada. Esse € um
partido politico que, como os partidos profissional-eleitoral e o catch-all, tem sua maquina
operando a partir de experts externos contratados. Além disso, € um tipo de partido com forte
ligacdo com grupos de interesse e com uma plataforma ideoldgica superficial, o que implica
em lacos fracos com a sociedade civil. Ainda, é uma organizacao partidaria que se apoia em
figuras e personalidades individuais, que atuam como empreendedores politicos, aproveitando-
se de oportunidades para se fazerem visiveis perante os eleitores. Nesse sentido, a midia tem
um papel fundamental para a execucdo das estratégias desse tipo de partido politico.

Apesar de outras tipologias de partidos politicos serem observadas na literatura (ver
Seiler, 1993; Gunther; Diamond, 2003; Wolinetz, 2002; Pomper, 1992; Krouwel, 2006),
podemos demarcar trés dimensdes? que estruturam as organizagGes partidarias: (i) a dimens&o
eleitoral; (ii) a dimensdo ideologica; e (iii) a dimenséo organizacional (Krouwel, 2006). Com
relacdo a dimensao eleitoral, sdo enfocados os apelos eleitorais, 0s apoios da sociedade civil, a
origem social dos individuos recrutados, entre outros. Na dimensdo ideologica, situa-se
questdes relativas a ideologia partidaria que sustenta a competicéo partidaria na arena eleitoral,
como também o ordenamento da estrutura de competicdo intrapartidaria. Por fim, a dimensao
organizacional diz respeito as bases do partido para controlar (ou ndo) seus filiados tanto no
partido quanto em cargos publicos. Cada uma dessas dimensdes, por conseguinte, varia com a
tipologia de partido politico em tela (Krouwel, 2006).

O partido de elites (ou de quadros) tem uma organizacdo fraca sobretudo porque redne
os esforcos regionais e locais do partido, que operam sob o mando de elites locais com

interesses especificos, ao passo que o aspecto de centralizacdo se da conforme os membros

2 Panebianco (2005) também demarca a origem ou fundacio do partido como critério primario da analise de
organizacGes partidarias e de suas caracterizagdes enquanto alguma tipologia. Também é possivel observar
critérios como a origem dos recursos do partido e de que forma os partidos mobilizam suas campanhas politicas
(Krouwel, 2006).
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eleitos no parlamento. No nivel de competicdo eleitoral, o partido de elites concentra suas
atividades nas elei¢cdes e adota estratégias clientelistas para vencer os pleitos. Na dimenséao
ideoldgica, os partidos de elites ja condensam estratos da sociedade que convergem em termos
de programa politico, como aspectos de intervencao estatal na economia, por exemplo, o que
coloca a ideologia em segundo plano.

Os partidos de massa sdo partidos mais ideologizados, com bases programéticas mais
demarcadas e com raizes na sociedade, operando na forma de formac&o politica e propaganda
ideoldgica. Em termos eleitorais, partidos de massa atuam em uma arena politica altamente
competitiva na qual diferentes ideologias se enfrentam, assim as estratégias de angariar voto
perpassam pela comparacdo programatica. Com relacdo a sua estrutura organizativa, 0s
partidos de massa séo altamente centralizados em nivel nacional, espraiando a ideologia para
0s nucleos subnacionais e locais, a fim de manter uma unidade ideoldgica.

Os partidos catch-all (ou eleitoralistas) tém uma ideologia centrista e genérica para
captar o maior numero possivel de votos de setores sociais diversos. Por esse motivo, em
termos de competicdo eleitoral, os catch-all sdo partidos que se utilizam de estratégias
transclassistas com apelos e programas moderados, apoiados em personalidades individuais,
uma vez que os programas de partidos catch-all tendem a ser bastante similares. Com relacao
a dimensdo organizativa, os eleitoralistas sdo partidos que recrutam filiados que tornam
possivel ganhar eleicdes ou cadeiras parlamentares. Por esse motivo, sdo partidos que déo
maior autonomia aos individuos frente a unidade partidaria.

Os partidos cartel, por sua vez, sdo organizac6es partidarias que preferem, na dimensao
eleitoral, suprimir a competicdo tentando se aliar aos concorrentes a fim de formar coalizes.
Em termos organizacionais, os partidos cartel sdo totalmente dependentes do Estado para
proporcionar desenvolvimento e captar recursos para empreender acfes que angariem votos
em eleicdes. Em termos de ideologia, os partidos cartel se utilizam de apelos simbolicos ndo
programaticos para conseguir maximizar votos e vencer elei¢des. O foco recai geralmente nas
habilidades de gestdo, nas competéncias e sobretudo na eficiéncia.

Por fim, os partidos business-firm, por advirem do setor privado, tém organizagdes
relativas a grupos de interesse e constituem-se por uma maquina organizativa terceirizada, de
contrato de experts externos ao partido. Com relacdo a dimensao ideoldgica, o partido business-
firm é bastante superficial, focando na repercussdo das politicas numa perspectiva

economicista. No que diz respeito a competicdo, € um partido que foca seus esforcos sob 0s
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eleitores a partir da concentragdo de personalidades individuais com grandes apelos
comunicacionais.

Perpassados 0s principais tipos de partidos politicos (elitista, de massas, cacth-all, cartel
e business-firm) baseados em dimens@es organizacionais, ideolégicas e eleitorais, a pergunta
que resta é: qual o papel das politicas publicas para os partidos politicos? Considerando que
cada tipo de partido anteriormente apresentado encontra correspondéncia em periodos da
histéria e sdo situados a partir de varidveis ambientais e contextuais (Krouwel, 2006), como
podemos entender as prioridades partidarias sobre as politicas publicas? Considerando que
Downs (1999) parte do pressuposto de que nas democracias recentes os partidos politicos
buscam votos acima de qualquer outro ganho ou independente dos demais objetivos
organizacionais, em que lugar ficam as politicas publicas entendidas enquanto o Estado em
acdo ou como o produto da escolha de governos (Dye, 1984)? A secdo seguinte leva a cabo o
objetivo de ponderar tal viés determinista e situar as politicas publicas enquanto prioridade dos

partidos.

3. PARTIDOS POLITICOS E POLITICAS PUBLICAS: POLICY-SEEKING PARTIES
E PARTIDARIZACAO BUROCRATICA

Diferentemente das trés dimensdes dos partidos politicos levantadas anteriormente
(organizacional, ideoldgica, competitiva), Wolinetz (2002) tem uma abordagem diferente. Para
0 autor, podemos observar as organizacdes partidarias a partir de trés objetivos: votos (vote-
seeking), cargos (office-seeking) e politicas publicas (policy-seeking). Tais dimensdes de
Wolinetz (2002) encontram correspondéncia em tipos de partidos: partidos de massa de
Duverger (que podem ser caracterizados como direcionados as politicas publicas tendo em
vista seu carater ideoldgico e programatico, isto €, policy-seeking), catch-all parties de
Kirchheimer (que tem como principal objetivo vencer elei¢des, ou seja, vote-seeking) e,
finalmente, o partido cartel de Katz e Mair (que tem por finalidade ter controle da maquina
estatal por meio de cargos, como office-seeking). Considerando essas tipologias, é possivel
delimitar de forma restritivas os partidos politicos atuais? Wolinetz (2002) aponta que nao,
defendendo que os partidos recentes sdo mais complexos, ndo possuem somente um objetivo e
que as tipologias geralmente se referem a contextos histéricos datados, logo os partidos passam
por processo de atualizacdo e transformacdo para se adaptarem as novas configuracGes do

ambiente. Nesse sentido, tentar encaixar todos os partidos politicos em alguma tipologia
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acabaria por trazer um carater deterministico, como fez Downs (1999), ou até resumir as
organizacOes partidarias como catch-all, assim como fez Mainwaring (2001) sobre os partidos
brasileiros.

Entender que todos os partidos objetivam politicas publicas, votos e cargos ndo implica
em dizer que cada aspecto tem 0 mesmo peso. Conforme aponta Wolinetz (2002), organizacdes
partidarias podem adotar arranjos com prioridades distintas a depender do contexto, do
ambiente, da eleicdo disputada, do eleitorado etc. Além disso, 0 grau de associacdo entre
partidos para formar coalizdes também pode impactar nos objetivos partidarios. A Imagem 1,
a seguir, apresenta a triade de objetivos de Wolinetz (2002), demarcando varias possibilidades
e arranjos entre politicas publicas, cargos e votos.

Imagem 1. Objetivos partidarios

Vote-seeking

A\

Policy-seeking Office-seeking

Fonte: adaptado de Wolinetz (2002).
Sanches-Cuenca (2004) e Warwick (2000; 2006), em complementacdo, argumentam

que as fronteiras entre office-seeking e policy-seeking sdo menos precisas que 0 necessario para
entender o comportamento dos partidos politicos. De acordo com Pedersen (2011), quando
enfocamos o comportamento direcionado as politicas publicas, os partidos tém ndo apenas um
objetivo policy-seeking, mas sim dois: (i) o primeiro é sustentar declaracdes claras e articular
principios de politicas pablicas para obter pureza de politica (policy purety); e (ii) a segunda é
influenciar as politicas publicas juntando-se a coalizdes legislativas (e/ou governamentais)
vencedoras para ganhar influéncia politica (policy influence).

Considerando esse duplo objetivo policy-seeking, qual dos dois (policy purety ou policy

influence) sdo mais priorizados pelos partidos politicos? Conforme pontua Pedersen (2011, p.
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298), as alternativas de resposta sdo concentradas em trés tipos: instrumental, ideoldgica e/ou
organizacional. Cada uma delas ndo é excludente entre si, mas possibilitam camadas de
explicacdo para o comportamento partidario direcionado as politicas publicas.

O primeiro tipo, a vertente instrumental, aponta que a policy purety geralmente esta
ligada a outros objetivos, geralmente voltados para o vote-seeking. Nessa vertente € possivel
explicar o carater instrumental de forma exdgena ou endogenamente ao partido. Na forma
exdgena, a sustentacdo de uma policy purety € explicada a partir dos objetivos partidarios na
arena eleitoral: tal relacdo estabelece que para ganhar votos é necessario que o partido sustente
posicdes programaticas frente aos eleitores. O argumento instrumental exdgeno entdo
pressupde que os eleitores se preocupam com questdes programaticas e que na medida que
partidos sustentem projetos de politicas, maximizam-se os votos. Por outro lado, a explicagédo
enddgena aponta que o partido prioriza a policy purety como forma de convencer o eleitorado
em uma direcdo programatica, tornando o voto mais atrativo ao eleitorado. O argumento,
portanto, esta no partido influenciar as preferéncias dos eleitores para ganhar votos.

Do ponto de vista ideoldgico, podemos pensar na policy purety como um valor proprio.
Ou seja, ela pode ser derivada de compromissos politicos assumidos pelas liderancas
partidarias a partir de crencas préprias (Pedersen, 2011). Assim, o traco ideoldgico pode ocorrer
de uma concepcdo utilitaria que valoriza aspectos programaticos por si s6. Por outro lado, a
policy purety pode ser explicada por fatores posicionais percebidos por lideres partidarios
atentos a resultados eleitorais (Sanches-Cuenca, 2004). Dessa forma, a sustentacdo de
plataformas programaticas ndo é resultante de altruismo ou de crencgas, mas de oportunidades
politicas.

Ja a explicacdo da vertente organizacional argumenta que é a estrutura da organizacédo
que reforca a policy purety. O argumento traca que os partidos nos quais seus representantes
ocupam cargos publicos sdo constrangidos pela organizacdo partidaria. Dessa forma, filiados
sd0 mais propensos a buscar politicas publicas do que cargos (Michels, 2017; Strgm, 1990).
Isso ocorre porque apenas 0s representantes do partido em cargos publicos tém acesso direto
aos ganhos do cargo, enquanto 0os membros do partido sdo motivados principalmente por
recompensas politicas (Strem, 1990). A ideologia, por conseguinte, impacta na organizacéo do
partido, tornando-o mais rigido e estabelecendo formas de tomada de decisdo mais
centralizadas. Dessa forma, questdes organizativas, tais como as pontuadas por Krouwel

(2006), também impactam a acdo partidaria direcionada as politicas publicas.
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Mas e quanto a busca por influéncia politica (policy influency)? Se a policy purety tem
sido estudada em paralelo a vote-seeking, a policy influence encontra respostas nos estudos que
enfocam a relagdo com office-seeking, sobretudo naqueles que investigam o papel dos partidos
politicos nas nomeac@es para as burocracias (Kopecky; Mair; Spirova, 2012; Lewis, 2008). Tal
perspectiva avanca sobre as discussfes sobre o controle partidario de cargos estratégicos de
lideranca na organizacdo do Estado (como ministros e secretarios), bem como na burocracia
tatica, como é o caso dos burocratas de nivel intermediario, que lidam diretamente com o
processo de producdo de politicas publicas setoriais (Lopez; Silva, 2019; Lotta; Pires; Oliveira,
2015).

Tomemos o caso brasileiro como exemplo para ilustrar tanto o contexto institucional
quanto os objetivos office-seeking relativos a policy-seeking. O Brasil se caracteriza como um
sistema multipartidario, fragmentado e presidencialista reconhecidamente denominado como
presidencialismo de coalizdo (Figueiredo; Limongi, 1998). Isso significa que dificilmente um
unico partido consiga a maioria para governar, logo é necessario um arranjo partidario, a
coalizdo, para angariar apoio majoritario e sustentar a possibilidade de implementacao de uma
agenda pelo partido do presidente. Ademais, € preciso considerar que o contexto do
presidencialismo de coalizdo, por si sO, impacta 0 comportamento dos partidos politicos
brasileiros (Ribeiro; Fabre, 2020), influenciando suas estratégias eleitorais (Borges, 2015), bem
como a relagdo Executivo-Legislativo e como os partidos atuam nas arenas politicas (Samuels;
Shugart, 2010).

No caso brasileiro, dada a alta fragmentacao partidaria e o grande nimero de partidos,
a coalizdo é formada por muitas organizacOes partidarias, o que demanda (ou implica) na
distribuicdo de poder entre os partidos da base. 1sso se expressa pela concecdo de cargos no
governo e na estrutura administrativa do Estado. Conforme aponta Batista (2013), o convite do
presidente a algum partido para se juntar ao governo objetiva um apoio politico no poder
Legislativo. Por outro lado, ao aceitar fazer parte do governo em algum cargo ministerial, seja
como ministro ou secretario, esse politico também possui interesses, como 0 controle do
orcamento em alguma area setorial, o direcionamento de politicas e programas sensiveis a sua
base eleitoral, ou até o controle da legislacdo, dependendo do grau de insulamento da area
setorial. Além disso, enquanto representante do partido® em um ministério, o politico segue

uma logica ideoldgica, tem preferéncias politicas, projetos eleitorais, além de uma agenda

3 Também ¢é possivel que a nomeagdo para algum cargo de livre provimento siga uma inclinacdo do tipo
patronagem (Kopecky; Mair; Spirova, 2012; Bearfield, 2009).
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politica propria. Dessa forma, o presidencialismo de coalizdo constitui uma relagdo de dupla
troca — apoio legislativo por influéncia no governo (Batista, 2013) — em que um ministro ou
secretario ndo € um simples funcionario do presidente, mas um ator politico complexo no
processo das politicas publicas (policy process) e no processo de producao de politicas (policy-
making process).

Além disso, os ministérios tém papel predominante no controle das informacdes e na
tomada de decisdo relacionadas as producdes legislativas do Executivo justamente porque
possuem controle tanto sobre as informacOes especializadas, quanto sobre as burocracias
setoriais (Batista, 2013). Dessa forma, os ministérios constituem-se como arenas-chave para
investigar a atuacdo partidaria de forma a entender suas agdes direcionadas a influéncia em
politicas publicas (policy influence).

Ainda no caso brasileiro, a administracdo federal € composta por cargos de livre
provimento nos 6rgdos da administracdo direta, indireta (autarquias e fundagdes) e nas
empresas publicas. As administragdes direta e indireta, especificamente os ministérios e 0s
orgdos vinculados, sdo politicamente controlados pelos ministros (Lopez; Silva, 2019). Abaixo
dos ministros estdo os vice-ministros (denominados Secretarios Executivos), cuja maior
atribui¢do é “tocar a maquina ministerial” (Lopez & Praga, 2015; Pereira et al, 2017). Em
seguida vém os cargos de Natureza Especial (NE) e Direcdo e Assessoramento Superior
(DAS)*. Os cargos DAS 1 a 3 correspondem a cargos de baixo escaldo, DAS 4 e 5 sdo
entendidos como de médio escaldo, e os DAS 6 e NE compreendem o alto escaldo burocréatico
(Lotta; Pires; Oliveira, 2015).

A literatura entende os cargos NE e DAS 4, 5 e 6 como as principais posi¢cdes na
burocracia de forma a influenciar as politicas publicas (Lopez; Silva, 2019; Lotta; Pires;
Oliveira, 2015). Os NE constituem os cargos de ministro e secretarios. Os DAS 6 tém a
competéncia de planejar, supervisionar e coordenar a formulacdo de programas e normas da
administracao federal. Os DAS 5 tém atribuicdes de coordenar e articular o corpo técnico a
orientacdo do comando politico dos 6rgdos. Ja os DAS 4 tém a responsabilidade de elaborar
politicas pablicas, justificar e fundamentar a edi¢do de atos normativos e assistir aos ministros
e dirigentes das respectivas autarquias e fundagdes. Dessa forma, faz sentido pensar nesses
segmentos da burocracia que sdo ocupados a partir de nomeacgdes sob a ética dos interesses

partidarios (Lopez; Silva, 2019).

4 De acordo com Lopez e Silva (2019), os cargos DAS da administracdo federal conta com 1% de DAS 6, 5% de
DAS 5, 14% de DAS 4, 18% de DAS 3, 28% de DAS 2 e 34% de DAS 1.
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Mas quem de fato nomeia 0s ocupantes dos cargos de livre provimento federal? S&o os
partidos da coalizdo ou o circulo mais restrito em torno do presidente? Lopez e Silva (2019)
apontam que os DAS de niveis 1 a 4 s&o escolhidos e nomeados pelos ministros, ao passo que
os cargos de DAS 5 e 6 sdo de competéncia da Casa Civil ou da propria Presidéncia da
Republica. Lameirdo (2015), por outro lado, aponta que é da chefia da Casa Civil a prerrogativa
das nomeacdes de todos os DAS, ainda que seja possivel a delegacdo aos ministros. Tais
nomeac0es, ainda que delegadas aos ministros, podem passar pelo crivo da Casa Civil, que,
por sua vez, pode intervir na nomeacao.

Com relacdo a permanéncia nos cargos de nomeacdo, Lopez e Silva (2019) apontam
que a mudanca de ministro e de partido a frente do ministério faz crescer a taxa de rotatividade.
A mudanca de ministro sem a alteracdo do partido no comando ministerial, a seu turno, também
tem impacto positivo na rotatividade dos cargos, mas € menos expressiva quando comparada a
mudanca partidaria (Lopez; Bugarin; Bugarin, 2015). Quando a mudanca € observada no chefe
do Executivo, as taxas de rotatividade séo elevadas, mas tendem a diminuir no segundo ano de
mandato. Dessa forma, fica demarcado o papel dos partidos e de seus membros na escolha da
burocracia de livre provimento.

Lopez e Silva (2019) também investigam o nimero de filiados nomeados aos cargos
DAS de 1999 a 2018 e encontram que a maior parte deles se encontram nos cargos de alto
escaldo. Os resultados apontam que ser filiado a um partido politico ndo necessariamente é um
fator predominante para a nomeacdo, ainda que possa ser condicdo para as altas cupulas
burocraticas. Os autores sinalizam que o percentual varia significativamente por nivel
hierarquico, indo de 12% e 11% nos niveis mais baixos (DAS 1 a 3), 16% e 18% no nivel
intermediario (DAS 4 e 5), a 28% no nivel mais alto (DAS 6).

A pesquisa de Lopes e Silva (2019, p. 720) ainda aponta que a taxa de filiacdo dos
nomeados sem vinculo com o setor publico é significativamente maior, sobretudo nos DAS 5
e 6: nos cargos DAS 5, os servidores vinculados ao setor publico e filiados correspondiam a
9%, ao passo que eram 27% os nomeados sem vinculo, no mesmo nivel hierarquico; entre 0s
cargos de DAS 6, os percentuais de filiacdo eram de 12% entre servidores e 35% entre 0s
nomeados sem vinculo com o setor publico. Tais resultados sdo relevantes na medida que
servidores publicos tem maiores taxas de filiacdo partidaria que os brasileiros de forma geral
(Lopes; Silva, 2019; Barbosa; Ferreira, 2019). De toda forma, os cargos de alto escaldo gozam
de maior transito com a esfera politica e sdo mais cobicados por exercerem maior controle

sobre as politicas publicas e influenciarem decisdes relevantes (Lopez; Silva, 2019, p. 720).



XVII Jornada Cientifica de Administracéo Publica %

XVII JORNAP
Modalidade: Artigo Completo

Na mesma dire¢do, quanto menor o nivel hierarquico dos cargos de livre provimento,
maior é a diversidade e a propor¢éo de filiados de partidos de fora do gabinete (Lopez; Silva,
2019). Isso acontece em decorréncia de a maior parte dos nomeados serem do proprio partido
do presidente, sobretudo nas gestdes do Partido dos Trabalhadores, enquanto na gestdo
Cardoso, por outro lado, ha uma maior pulverizacao de partidos da base, e até da oposi¢do em
niveis baixos e médios da burocracia (Lopez; Silva, 2019). Tais resultados ndo indicam que 0s
partidos ndo tém interesse sobre as politicas publicas, mas que filiacdo ou, no limite, rigidez
ideoldgica podem ndo ser os principais fatores de nomeacdo. Nesse sentido, faz sentido
investigar os vinculos com outros setores sociais que justifiquem convergéncias programaticas
que satisfacam as pretensdes partidarias direcionadas as politicas publicas.

Conforme visto, a dimenséo da policy influence tambem tem relevancia para a analise
da acéo partidaria direcionada as politicas publicas. Ocupar e poder decidir quem ocupa cargos
de livre provimento, como os DAS, aumentam o poder das organizacfes partidarias sobre os
rumos das politicas publicas. Os controles ministerial, da burocracia e, consequentemente, da
informacdo privilegiada produzida nos ministérios coloca os partidos em posicdes estratégicas
fundamentais para que implementem agendas programaticas proprias. Bem como apresentado
anteriormente, o contexto do presidencialismo de coalizéo e a logica de distribui¢do de poder
no caso brasileiro tém impacto na forma como os partidos se organizam e se comportam. Por
isso precisam ser consideradas nas analises que buscam investigar a face policy-seeking (tanto

sobre policy purety quanto para policy influence) das organizacdes partidarias brasileiras.

4. CONSIDERACOES FINAIS

O presente trabalho teve por objetivo realizar uma aproximacao entre dois campos de
estudos que pouco tém suas agendas de pesquisa em dialogo (Katz; Crotty, 2006). Para isso,
fez-se uma revisdo sobre as principais topologias de partidos politicos na literatura (Krouwel,
2006, Panebianco, 2005; Duverger, 1970; Kirchheimer, 1966; Katz; Mair,1992) a fim de
entender a trajetdria das organizagOes partidarias. A partir dos tipos, levantou-se as principais
dimensbes dos partidos politicos, a saber: ideoldgica, organizativa e eleitoral. Quando
questiona-se o papel das politicas publicas nos partidos politicos, os modelos tradicionais
apontam especificamente para a dimensdo ideoldgica, que ndo € suficiente para entender a
complexidade das escolhas governamentais que colocam o Estado em agéo, sobretudo porque

as politicas publicas carregam aspectos ambiguos e controversos (Howllet; Ramesh; Perl,
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2013), sobretudo porque os atores possuem racionalidades limitadas e as instituicdes néo sao
perfeitamente claras (Mahoney; Thelen, 2010).

A alternativa levantada foi atenta-se para objetivos partidarios: policy-seeking; vote-
seeking; office-seeking (Wolinetz, 2002). Tais objetivos ndo sdo simétricos, mas flexiveis a
partir de aspectos enddgenos e exdgenos aos partidos, possibilitando, assim, uma melhor
aproximacdo entre partidos e politicas publicas. Através dessa perspectiva, foi possivel tracar
comportamentos voltados as politicas pablicas de forma a alinhar os objetivos entre si. A
relacdo entre politicas publicas e votos refletem-se em aspectos relativos a pureza politica
(policy purety), isto €, relacionada a aspectos ideoldgicos internos do partido ou derivados das
demandas do eleitorado. Da relacéo entre politicas publicas e cargos, levantou-se o papel das
indicacdes partidarias e o controle da maquina estatal, ou seja, a influéncia em politicas
publicas (policy influence).

Essa abordagem tedrica foi aplicada, ainda que sinteticamente, ao contexto brasileiro
de presidencialismo de coalizdo (Batista, 2013). Os estudos levantados mostram que 0s
partidos tém papel importante nas nomeacgdes, mas que somente filiados ndo sao suficientes
para explicar a acdo de organizacgdes partidarias na escolha dos individuos que ocupardo 0s
cargos de livre provimento para atuar diretamente sobre as politicas publicas (Lopez; Silva,
2019). Dessa forma, é necessario analisar outros vinculos partidarios para explicar os interesses
das organizacGes partidarias direcionadas as politicas publicas.

Uma alternativa que pode corroborar essa finalidade sdo estudos baseados na
metodologia de andlise de redes sociais (Marques, 2006). Essa perspectiva possibilita o estudo
das estruturas relacionais, auxiliando a entender os vinculos partidarios, dado que a analise de
redes se caracteriza como uma perspectiva ao mesmo tempo tedrica e metodoldgica que
considera que os mais variados fenémenos sociais podem ser analisados considerando-se 0s
padrdes de relacdo entre as entidades sociais envolvidas com o fendmeno (Marques, 2006).

Além disso, também seria interessante a investigacdo de que partidos historicamente
ocupam as chefias ministeriais e que tipo de resultados sdo produzidos. Essa estratégia poderia
investigar se partidos preferem determinadas areas setoriais ou dominios especificos de
politicas publicas. Tais achados seriam relevantes para serem contrastados ou em complemento
as pesquisas direcionadas as nomeacdes da burocracia a fim de encontrar um retrato mais
completo da atuacdo partidaria voltada para o objetivo policy-seeking. As possibilidades sdo
muitas e a aproximacao entre dois campos de estudos poderiam ampliar as compreensdes da

ciéncia politica sobre processos complexos da producéo de politicas publicas.
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