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CAPITULO 4

A ESPERA DE TRANSFORMACOES: ESTRUTURA DO PODER
EXECUTIVO FEDERAL EM PERSPECTIVA COMPARADA (1995-2018)’

Sheila Barbosa?
Jaqueline Borges®
Noélle Silva*

1 INTRODUCAO

No ambito federal, governantes em geral iniciam seus mandatos com mudangas
organizacionais na estrutura do Poder Executivo, de modo a expressar prioridades
tanto para a sociedade quanto para a burocracia pablica. Hd também reformas
administrativas mais amplas que dependem de aprovacao do Legislativo e enfrentam
maior resisténcia. Seus objetivos e conteidos assumem diferentes formas, e os
resultados sao comumente questionados.

A literatura acerca da administragio publica brasileira aponta trés momentos
de reformas administrativas de 4mbito federal. O primeiro deles trata da reforma
burocrdtica durante a era Vargas. O segundo ¢é a reforma de cardter gerencial,
empreendida por meio do Decreto-Lei n® 200, durante o governo militar, em 1967.
O terceiro, e mais recente, teve seu contetdo delineado pelo Plano Diretor de
Reforma do Aparelho do Estado (PDRAE), em 1995 (Costa, 2008; Secchi, 2009).

A proposta de reforma administrativa contida no PDRAE, embora nio
tenha sido implementada em todos os seus aspectos, seja por obstdculos de ordem
institucional, politica ou econdmica, constitui uma das tentativas estruturadas mais
significativas de transformagao no ambito organizacional do periodo analisado
(1995 a2018).° No tdépico que versa sobre estratégia de transi¢io, o plano aponta
trés dimensoes de atuagao:

1. DOI: http://dx.doi.org/10.38116/978-65-5635-012-7cap4
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a primeira, institucional-legal, trata da reforma do sistema juridico e das relagoes de
propriedade; a segunda ¢ cultural, centrada na transi¢io de uma cultura burocrética
para uma cultura gerencial; a terceira dimensao aborda a gestao publica a partir do
aperfeigoamento da administragio burocrética vigente e da introdugio da administragao
gerencial, incluindo os aspectos de modernizagio da estrutura organizacional e dos

métodos de gestao (Brasil, 1995, p. 48).

Com uma abordagem gerencial focada em resultados, a intengao declarada era
permitir uma ampliagio da capacidade estatal. Isso se daria por meio do envolvimento
de organizagoes da sociedade civil na entrega de bens e servigos publicos, por meio
do aproveitamento de capacidades externas ao aparato estatal, o que viabilizaria um
enxugamento da mdquina estatal e supostamente reduziria os gastos publicos.

Para a materializagao desse plano reformista, do ponto de vista estrutural,
além de sugerir categorizacoes, o documento apresenta um projeto sobre avaliagio
estrutural,® que “tem por objetivo analisar as missoes dos érgaos e entidades
governamentais, identificando superposicoes, inadequagio de fungoes e possibilidades
de descentralizagio visando dotar o Estado de uma estrutura organizacional moderna
e 4gil e permedvel a participagdo popular” (Brasil, 1995, p. 58). Dessa forma, seria
possivel identificar casos de entidades que poderiam ser extintas, privatizadas,
aglutinadas ou publicizadas.

De modo geral, ¢ perceptivel que a dimensao estrutural do Estado se constitui
em um dos pilares de elevada relevincia na reforma do aparelho estatal proposto
pelo documento, na medida em que se vincula 2 eficiéncia e 2 economicidade da
méquina publica. Ainda assim, foi incipiente a aten¢do aos aspectos organizacionais
da administracio publica.

Se, de um lado, desenvolveu-se nos dltimos anos um conjunto denso de
informagoes e estudos a respeito dos contetidos das politicas publicas e seus
resultados, sobretudo as do setor social, de outro, desde o PDRAE, nio se
observam proposigoes estruturadas quanto a0 modo como a administragao publica
se organiza para atingir esses resultados. Cabe destacar que embora tenha sido
apresentado durante o primeiro governo Lula, o Plano de Gestao Publica para um
Brasil de Todos nio traz proposi¢oes quanto a estrutura da administracio publica
federal nos mesmos moldes do PDRAE. No item estruturacio da administracio
publica constam apenas propostas referentes a gestao dos recursos humanos e
iniciativas de desburocratizagao de processos.”

O objetivo deste capitulo é fornecer uma visao geral dos arranjos organizacionais
do Poder Executivo federal e suas transformagoes, isto ¢, delinear a trajetéria da

6. Além de avaliagdo estrutural, o PDRAE contém, entre os principais projetos, aqueles que versam sobre agéncias
auténomas e organizacdes sociais (0S).

7. Disponivel em: <http://antigo.enap.gov.br/downloads/ec43eadfGESTOPBLICA.pdf>.
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estrutura durante os governos pés-reforma administrativa, a partir do item que trata
da dimensio estrutural contida no PDRAE. O estudo busca ainda compreender
o comportamento de cada um dos setores da estrutura do Estado presentes no
documento, orientando-se pela seguinte questao: quais seriam as possiveis implicagoes
da trajetéria organizacional observada no perfodo analisado, considerando as referéncias
estruturais da a¢ao governamental contidas no PDRAE? Desse modo, o texto destaca
e analisa achados a partir de projeto de pesquisa promovido pelo Ipea em 2018,
cujo foco foi o levantamento de dados sobre a trajetdria das estruturas do Poder
Executivo federal no periodo de 1990 a 2017.

Além desta introdugio, o capitulo estd organizado em mais cinco segoes.
A se¢do 2 trata da literatura sobre reorganizagio administrativa. Na sequéncia, a
secao 3 aborda as defini¢bes metodoldgicas. A segao 4 discute a dimensio
institucional das transformacoes organizacionais, via exame dos atos normativos
que as instituem. A segdo 5 apresenta as transformagoes estruturais propriamente
ditas. Por fim, nas consideragoes finais sao trazidas algumas reflexdes que contribuem
para o debate acerca da organizagio da administragao publica.

2 REORGANIZACAO ADMINISTRATIVA

As decisoes sobre reformas administrativas que conduzem a rearranjos organizacionais
sao geralmente tomadas no 4mbito dos governos nacionais, ainda que influenciadas
por amplas redes ou organismos internacionais (Pollitt ¢ Bouckaert, 2017, p. 32).
Essa decisoes, em geral, so justificadas pela busca de ganhos de eficiéncia. Além disso,
os beneficios politicos, como a mudanca de fluxo de comunica¢des ou a influéncia e
a publicizacio de valores simbdlicos, sio amplamente considerados. Significa dizer
que as reorganizagdes por si s6 sao valorizadas como recurso para beneficios politicos,
dada a possibilidade de serem percebidas pelos cidadaos como um enderecamento
de problemas sociais pelo corpo politico (Ryu, Moon e Yang, 2019, p. 6).

De acordo com March e Olson (1983), as reorganiza¢des administrativas no
setor publico podem ser orientadas por dois tipos de retdrica: a administrativa
ortodoxa e a realpolitik. No primeiro caso, em perspectiva funcionalista, a estrutura
organizacional e os processos de trabalhos sio transformados a fim de propiciar
eficiéncia e efetividade. Por sua vez, no caso da retdrica politica, as transformagoes
seriam resultados de disputas politicas entre politicos, burocratas e stakeholders
externos com o objetivo de controlar os direcionamentos das politicas publicas

(Ryu, Moon e Yang, 2019, p. 5).

Considerado o contexto, em uma retdrica administrativa ortodoxa, os desafios
de cardter econdmico e tecnoldgico e as mudangas sociais sdo utilizados como insumos
para as transformagoes organizacionais no setor publico. Essas transformagoes podem
ser estruturais internas ou externas, como fragmentagoes ou fusdes organizacionais
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(Ryu, Moon e Yang, 2019, p. 5). Citando achados de diferentes estudos, os autores
sugerem ainda que deficit fiscais ou situacoes fiscais deterioradas conduzem ao
downsizing organizacional, assim como respostas a insegurancas decorrentes da
globalizacio e do crescimento econdémico e populacional estariam relacionadas a
expansoes da estrutura governamental.

Quanto aos objetivos e mecanismos da mudanga, Rezende (2002, p. 132)
sustenta que “as politicas de reforma administrativa sdo consideradas politicas
publicas que, pelos mais diversos meios, visam elevar a performance de um dado
aparato burocrdtico”.

Comumente, nos momentos de crise do Estado, a sociedade tende a considerar
a suposta ineficiéncia administrativa como uma das grandes causas para a crise.
Assim, as politicas publicas de reforma administrativa

visam atingir dois objetivos: a) mudanca institucional, entendida de forma mais
ampla como representando propostas de mudangas nas “regras formais e informais”
no interior do aparato burocrdtico; e b) ajuste fiscal, como um conjunto de propostas
que visa possibilitar maior racionalidade e eficiéncia na gestio e no uso das receitas
e despesas pela administragao pablica (Rezende, 2002, p. 132).

Esses objetivos so aparentemente conflitantes e elevam o risco de insucesso das
reformas, uma vez que os objetivos de ajuste fiscal estao relacionados a mecanismos
de expansio do controle, enquanto os objetivos de mudanga institucional geralmente
propdem disposi¢cdes que visam & redugio do controle burocrédtico (Rezende,
2002, p. 132).

De fato, a administracao publica gerencial, que se configurou como mainstream
nas tendéncias reformistas da década de 1980, possui em seu conjunto de prescrigoes
operativas a desagregacao do servigo ptblico em unidades especializadas e centros
de custos, o uso de priticas de gestao provenientes da administragdo privada, a
atenco a disciplina e & parcimonia, a avaliagao de desempenho, a avaliagio centrada
nos outputs, bem como administradores e empreendedores com autonomia para
decidir (Secchi, 2009, p. 355). Em outras palavras, a0 mesmo tempo que demanda
mecanismos de controles, como centro de custos e avaliagdes, requer também
autonomia para decisdo ao longo da cadeia hierdrquica.

Nesse sentido, a cooperagio dos atores mostra-se problemdtica, visto
que os que defendem um dos objetivos tendem a considerar o outro objetivo
uma ameac¢a. Como consequéncia, as politicas de reforma administrativa
produzem incentivos ambiguos e tornam problemdtica a cooperagao dos atores
em relagdo aos dois objetivos gerais da reforma (Rezende, 2002, p. 132).

Dessa forma, superar os obstdculos na obten¢io de cooperagao passa a
configurar o maior desafio na concretizagao das transformagées e no alcance
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do resultado desejado. Para além do aspecto de controle, forcas conservadoras e
outros obstdculos de natureza econdmica e institucional frequentemente induzem
os reformadores a propor mudancas mais modestas que o desejado, uma vez
que eles delinearao uma proposta com melhores chances de aceitagao (Pollitt e

Bouckaert, 2017, p. 33).

White e Dunleavy (2010, p. 8) indicam alguns outros fatores condicionantes
para o sucesso das transformagdes organizacionais. De acordo com estudos de casos,
o sucesso ¢ possivel quando as mudangas sio bem planejadas e implementadas de
forma apropriada, quando se pode estabelecer uma racionalidade robusta para as
mudangas, bem como quando se consegue contar com uma equipe engajada que
faca com que a transformagio de fato aconteca.

No caso da reforma proposta pelo PDRAE, Bresser-Pereira sinalizava que a
reforma gerencialista demandava uma mudanca de estratégia de geréncia, sendo
que essa estratégia necessitaria de uma estrutura administrativa reformada. Para
subsidiar essa reforma estrutural, dentro da dimensio institucional-legal, o PDRAE
sugere, como exposto a seguir, uma classificagio do aparelho do Estado, a partir
da natureza de suas atividades, em quatro setores (Brasil, 1995).

1) O nucleo estratégico seria “o centro no qual se definem a lei e as politicas
publicas, e se garante, em nivel alto, seu cumprimento. E formado pelo
parlamento, pelos tribunais, pelo presidente ou primeiro-ministro, por seus
ministros e pela ciipula dos servidores civis” (Bresser-Pereira, 1997, p. 17).®

2) Asatividades exclusivas incluiriam érgaos que desempenham as fungoes de
poder de Estado, tais como: poder de policia; de regulamentacio;
de fomento; de seguranca publica; e de seguridade social bésica, como
agéncias reguladoras, superintendéncias de desenvolvimento, Instituto
Nacional do Seguro Social (INSS) e entidades de fiscalizagio.

3) Servigos nio exclusivos sao atividades que, “como nio envolvem o exercicio
do poder extroverso do Estado, podem ser também oferecidos pelo setor
privado e pelo setor publico nao estatal” (Bresser-Pereira, 1997, p. 17).
Enquadrar-se-iam nesse setor entidades de educacio e satde, centros de
pesquisa, museus e servigos sociais autonomos.

4) O setor de produciao de bens e servigos seriam aquelas entidades que tém
sua atividade orientada para o mercado, como algumas empresas puablicas
e sociedades de economia mista.

8. Destaca-se que o PDRAE, além de se referir as atividades, faz mencéo a trés tipos de servidores publicos: os com
intencao de estabelecer referéncias para discutir condicdes de contratacdo da mao de obra, os pertencentes a clipula
e 0s contratados em niveis inferiores.
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Uma vez definida a divisao setorial, o PDRAE ainda ressaltou que o aparelho
estatal pode ser dividido em formas de propriedade (estatal, publica nio estatal
ou privada) e de administracdo (gerencial ou burocrética). O nicleo estratégico
e as atividades exclusivas teriam sua propriedade de cardter estatal, ao passo que
servicos nao exclusivos seriam encaminhados para pablico nio estatal; e entidades
enquadradas em producio para mercados seriam privatizadas. No que se refere a
forma de administragao, a reforma sugere o predominio do modelo gerencial, com
a presenca de determinados aspectos burocrdticos no nicleo estratégico.

A propriedade publica nao estatal corresponde ao formato institucional das
associagoes civis sem fins lucrativos e sem proprietdrios e se refere, especificamente,
as organizagoes publicas nio estatais ou as organiza¢oes nio governamentais (ONGs),
direcionadas ao atendimento de interesse publico. Trata-se de um modelo de
propriedade com uma gestao auténoma e flexivel. No PDRAE, o projeto das OS
promove a publicizagio dos servicos sociais, culturais, pesquisa cientifica e tecnoldgica
e propriedade ambiental (Barreto, 1999). O estudo realizado por Graef e Salgado
(2012, p. 119) mostra a aplicagio desse modelo pelo poder publico e conclui que

a disparidade entre os niimeros de entidades qualificadas como Organizagées Sociais
e OSCIP e os de contratos de gestdo e termos de parceria efetivamente firmados
evidencia que esses modelos ainda nio estao difundidos de forma significativa nas trés
esferas de governo. A baixa utilizagdo, em um contexto politico e social caracterizado
pela crescente importincia das institui¢des do Terceiro Setor na implantagao de
politicas ptblicas em parceria com o poder publico, indica a necessidade de promover
ajustes no contetdo das legislagoes e investir na regulamentagio dos aspectos ainda
nao suficientemente normatizados.

Essa categorizagdo, supostamente, provocaria uma significativa transformagio
organizacional com consideraveis impactos sobre a capacidade estatal. E a trajetéria
das transformagbes organizacionais orientadas por esse tltimo grande esfor¢o de
reforma administrativa que passamos a examinar a seguir, observando-as em relagao

as categorias propostas no PDRAE.

3 METODOLOGIA

A base de dados utilizada neste capitulo ¢ resultado do projeto A Dindmica
das Formas Juridico-Institucionais de Organizacdo do Poder Executivo Federal,
realizado pelo Ipea em parceria com a Comissio Econémica para a América
Latina e o Caribe (CEPAL). A metodologia empregada nesse projeto envolveu
pesquisa documental a respeito de decretos de estrutura, legislagdes e normativos
infralegais pertinentes, com andlise de contetido e estratégia comparativa. Bases de
dados foram elaboradas contendo informagoes quantitativas e qualitativas sobre
aspectos organizacionais do Poder Executivo federal, incluindo a administragao
indireta, entre 1990 e 2018. Os movimentos de reforma sao captados por meio
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da observagao de transformagoes, como criacdo, extingdo e ainda fragmentagoes
ou fusdes organizacionais, como destacado por Ryu, Moon e Yang (2019, p. 5).

As informagoes disponiveis permitem tragar comparagdes entre governos para
a identificagio de movimentos de expansao, retragio ou tendéncias de continuidade
das estruturas ministeriais. Além disso, agregam dados relacionados as entidades
vinculadas, tais como leis e decretos de criacao/extingio ou transformacées e seus
respectivos anos, determinagoes legais sobre suas finalidades e competéncias, bem
como vinculos organizacionais por ministérios. A base que compée um projeto
mais amplo de andlises organizacionais em vigor no Ipea, portanto, permite uma
diversidade de abordagens analiticas, em termos quantitativos e qualitativos, além
de recortes longitudinais, setoriais ou outras categorizagdes as quais tém sido
exploradas em diferentes estudos.

A andlise comparativa das estruturas basicas dos ministérios e érgaos superiores
da Presidéncia da Republica, assim como das entidades publicas a eles vinculadas,
foi fixada na estrutura em vigor ao final de cada um dos mandatos presidenciais que
vigeram entre 1995 e 2018, identificando os principais formatos juridico-institucionais
que foram adotados nos diversos setores de politicas puablicas no periodo analisado.
O estudo compreende, portanto, sete mandatos presidenciais, aqui designados pelo nome
do presidente seguido de numeragio quando da ocorréncia de mais de um mandato.

Para contemplar a categorizacio sugerida pelo PDRAE, foram analisadas as
competéncias de drgaos superiores e entidades da administragao publica. De acordo
com a sua atuago, elas foram enquadradas em nicleo estratégico, atividades exclusivas,
servigos nao exclusivos ou produgio de bens e servigos. Foram consideradas as varidveis
relacionadas ao modelo juridico e a situagao de entidades (regular, criada, extinta ou
transformada). Nio estao contempladas relagoes de parceria, convénios ou contratos
diretos com o mercado, uma vez que a base de dados refere-se a érgaos e entidades
componentes da administragao direta e indireta, tal como definido pelo Decreto-Lei
n° 200/1967, ainda em vigor.

Ministérios, 6rgaos vinculados a Presidéncia da Republica, conselhos e 6rgaos
autdnomos foram classificados como nicleo estratégico. Agéncias reguladoras,
departamentos, superintendéncias e entidades como a Casa da Moeda, a Fundagao
Nacional do Indio (Funai) e o INSS, entre outras de mesma natureza, foram
classificadas como atividades exclusivas. Em servios nio exclusivos, por exemplo,
constam escolas, universidades, hospitais e entidades que tenham por competéncia
o desenvolvimento cientifico, como o Ipea. Por fim, em produgio de bens e servicos
hd bancos, Companhia das Docas, Petréleo Brasileiro S.A. e Telecomunicagoes
Brasileiras S.A.
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4 DIMENSAO INSTITUCIONAL DAS TRANSFORMACOES ORGANIZACIONAIS

A problematizagio sobre o papel do Estado e sua relagio com momentos de crises
econdémicas mundiais traga uma suposicio que, além de possuir cardter coercitivo,
estabilidade da moeda e organizacio do mercado, o Estado também desempenha
uma funcio relevante na coordenagao econémica. A crise dos anos 1980, que levou
A estagnagio diversos paises centrais, ¢ vista como reflexo do colapso do Estado social
e da sua nio adaptagio ante a integragao e a competitividade trazida pelo processo
de globalizagao. A forma de intervencio estatal e a administragao burocrdtica se
mostraram insuficientes, e tornou-se necessario repensar o Estado nesse novo cenario,
em atuacio coordenada com o mercado (Bresser-Pereira, 1998).

A estratégia proposta no PDRAE para a dimenséo institucional-legal
estava orientada para viabilizar as transformac¢oes pretendidas no plano e
apresentava trés diregoes: 7) focalizar o Estado no atendimento das demandas
sociais bdsicas; i) redirecionar o Estado do papel de executor para um papel de
promotor do desenvolvimento social e econdmico; e 7ii) criar condigdes para a
implementa¢ao da administracio gerencial no setor de servicos do Estado.
A retérica politica, como consideram March e Olson (1983), ¢ visivel no primeiro
direcionamento mencionado, uma vez que pode ser considerada como recurso para
beneficios politicos a serem disputados pelos diferentes atores na arena mais ampla,
que envolve politicos, burocratas e stakeholders. Isso porque trata de comunicar
o compromisso com o atendimento de demandas sociais na expectativa de que,
na percepgio dos cidadios, se consolide como o enderecamento de problemas
sociais pelo corpo politico, conforme sinaliza Ryu, Moon e Yang (2019, p. 6).
Por sua vez, o segundo e o terceiro direcionamento denotam a predominincia
da retdrica administrativa ortodoxa em perspectiva funcionalista na busca por
eficiéncia e efetividade da agio governamental.

O aperfeicoamento do sistema juridico-legal para a operacionalizagio dessas
mudangas, capaz de enfrentar os desafios do Estado moderno, configurava-se,
a0 mesmo tempo, um desafio & administracio publica. Esses seriam os aspectos
centrais das escolhas politicas propostas, nao necessariamente concretizadas, como
discutiremos ao longo do texto. Nesse sentido, a politica publica de reforma
administrativa estruturada pelo PDRAE de fato apresentava os dois objetivos
destacados por Rezende (2002, p. 132), quais sejam a mudanga institucional e o
ajuste fiscal, visando a maior racionalidade e a eficiéncia na gestao.

Uma nova ordem constitucional seria necessdria para remover os constrangimentos
existentes que impediam a adogao de uma administragao 4gil e com maior grau de
autonomia. As implicagdes institucionais da transformagio organizacional foram
orientadas por propostas de enxugamento da maquina estatal e pela inser¢io do
mercado e da sociedade nessa equagio, como atores atuantes na entrega de bens
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e servicos. Essa implicacdo residia na justificativa de ampliar a capacidade de entrega
de politicas publicas e também de resposta a pressao exercida pela crise fiscal, que
limitava a capacidade estatal. Nesse ponto faz-se presente a suposi¢io de ineficiéncia
administrativa como uma das grandes causas para a crise, conforme destaca Rezende
(2002), o que justificaria a ampliagio da capacidade de governanca como resposta a
crise. A proposta de transformagio organizacional contida no PDRAE classifica as
atividades, como exposto anteriormente, considerando o nivel estratégico e requisitos
de titularidade estatal, bem como a forma de propriedade, administragio (como serd
detalhado na préxima secdo) e classificagio organizacional a qual permaneceu, em
termos gerais, sem aplicagio concreta.

A Emenda Constitucional n° 19/1998, que dispunha sobre principio e
normas da administra¢io publica, servidores e agentes politicos, controle de
despesas e finangas publicas e custeio de atividades a cargo do Distrito Federal,
sofreu sucessivas Acoes Diretas de Inconstitucionalidade (ADINs). Entre os
resultados esperados com a emenda, destacam-se o rompimento com formatos
juridicos e institucionais rigidos e uniformizadores e a implantagiao de um novo
desenho estrutural na administracao publica brasileira. Esse movimento de oposi¢ao
demonstra a realidade de disputa e resisténcia dos atores politicos ao processo de
transformagao, no sentido de controlar os direcionamentos das politicas publicas
como salientam Ryu, Moon e Yang (2019) e Rezende (2002).

Apébs 1995, somente dois decretos relativos a organizacio da administragao
publica foram apresentados (Decretos n* 3.134/1999 e 6.944/2009). Ambos
os dispositivos apresentavam uma proposta de diminuicio de despesas, redugao
de niveis hierdrquicos e aumento da amplitude de controle com uma estratégia de
racionalizagio guiada no corte de gastos (Barbosa, 2019), o que torna evidente
a proposta de redugio da mdquina publica. Ou seja, estaria presente a ideia de
downsizing organizacional em decorréncia da crise fiscal, conforme Rezende (2002).
No entanto, como se verd na andlise da dimensio estrutural, hd uma aparente
contradi¢do em razao das expansoes ocorridas no aparato administrativo do Estado.

O primeiro decreto publicado em 1999 apresentava alinhamento com o
contetido do PDRAE. A maior parte de suas diretrizes dizia respeito a redugio de
gastos e 4 obtengio de maior eficiéncia da mdquina administrativa. Seu contetdo
de cardter reduzido, no entanto, era proporcionalmente genérico, exigindo
complemento de orientagoes procedimentais, e foi mantido nas suas sucessivas
revisbes em governos subsequentes, novamente sinalizando a continuidade e o
incrementalismo no dominio organizacional. O Decreto n® 6.944 de 2009, por
sua vez, manteve o foco na reducio de despesas e também na revisao da estrutura
organizacional do Poder Executivo. O fortalecimento da capacidade institucional,
tratado em seu § 2°, cita — entre outras diretrizes — a cria¢do, a reorganizagio e a
extingdo de érgaos e entidades. Algumas das orientagdes contidas no decreto jd
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estavam estabelecidas no Manual de Orientagdo para Arranjo Institucional do Poder
Executivo Federal, elaborado em 2008 pelo Ministério do Planejamento.

Os manuais também se configuraram como fonte de consulta objetiva e
pratica para reviso e elaboragio das estruturas regimentais ou estatutos e rgaos da
administragao federal. O manual citado foi posteriormente aprovado pela Instrugio
Normativa n® 3/2010 da Secretaria de Gestao (Seges). Sua publicagio compunha,
na época, fundamentos e elementos do Modelo de Exceléncia em Gestao Publica
preconizado pelo Programa Nacional de Gestdao Publica e Desburocratizacio
(GESPUBLICA), coordenado pelo Ministério do Planejamento. Em 2018, no
governo Michel Temer, uma nova Instru¢do Normativa (n® 4/2018) foi publicada,
estabelecendo que sempre que houver necessidade o manual serd atualizado pelo
6rgao central do Sistema de Organizagio e Inovacio Institucional do Governo

Federal (SIORG).

De forma objetiva, 0s manuais apresentam eixos temadticos e orientativos
que compreendem:

* modelo de organizagao de estruturas;

*  cixos organizativos;

* competéncias tipicas das unidades comuns aos 6rgaos e entidades;
® atos legais € normativos;

* orientagoes técnicas para elaboracio de estrutura regimental, regimento
interno e estatuto; e

* orientagoes para encaminhamento e andlise das propostas.

Especificamente a respeito da estrutura, o art. 84 da Constituigao Federal
de 1988 concede prerrogativa ao presidente da Republica de dispor sobre a
organizagio e o funcionamento da administragao publica federal. Ao longo do
periodo analisado, trés dispositivos normativos foram utilizados para dispor da
organizacio da Presidéncia da Republica e dos ministérios, tais como as medidas
provisérias (MPs), leis e decretos, que sao publicados no inicio de cada governo
eleito e alterados sucessivamente durante os mandatos.

Os dispositivos normativos utilizados para estabelecer as diretrizes
organizacionais variaram entre os governos. Na gestdo de Fernando Henrique
Cardoso (FHC) houve forte uso de MPs para alterar a organizacio da Presidéncia
¢ dos ministérios. A MP n°® 813/1995, publicada no inicio de seu primeiro
mandato, foi reeditada 44 vezes até se converter na Lei n® 9.649/1998. Mesmo
depois de convertida, essa lei foi alterada 37 vezes por MPs durante o seu segundo
mandato. No governo Lula, a MP n°® 103/2003 foi convertida no mesmo ano para
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a Lei n® 10.683, que ficou vigente durante os seus dois mandatos. Na gestao de
Dilma Rousseff, sucessora de Lula, representando um governo de continuidade,

a lei permaneceu a mesma em seus seis anos de gestdo, sendo revogada pela Lei
n° 13.502/2017 do governo Temer.

Houve também variagio entre os governos no nimero de decretos utilizados
para aprovagio da estrutura regimental e no quadro demonstrativo de cargos
em comissio de cada um dos ministérios e 6rgaos da Presidéncia, como mostra
o gréfico 1.

GRAFICO 1

Quantitativo de decretos de aprovacdo da estrutura regimental (1995-2018)
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Fonte: Base de dados da CEPAL/Ipea.
Elaboracdo das autoras.

As sucessivas revisoes de estruturas efetuadas nesse periodo possibilitaram a
criagdo de novos ministérios e secretarias, 0 que configurou a ampliacdo da estrutura
da administragao federal. Comentando brevemente, tendo em vista que a segao
a seguir explora com mais detalhes o tamanho da estrutura ao longo das gestoes
aqui analisadas, os governos que apresentaram maior expansio na estrutura foram
os de Lula e Dilma, sendo que o tltimo atingiu o maior niimero de ministérios e
6rgaos. No entanto, como mostram os resultados do grafico 1, a gestao de Dilma
apresentou o menor numero de decretos, uma vez que grande parte da estrutura
de seu antecessor foi mantida durante o seu governo.

5 DIMENSAO ESTRUTURAL DO PODER EXECUTIVO FEDERAL

A partir da andlise da natureza de suas competéncias foi possivel enquadrar os érgaos
da administragao publica federal nos quatro setores previstos no PDRAE. Cabe
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mencionar que o documento reformista traz uma lista apenas exemplificativa de
como fazer a classificagio. Além disso, mais uma vez por escolha metodolégica
de coleta de dados a partir de decretos e documentos infralegais relacionados, o
gréfico 2 nio contempla figuras juridicas como as subsididrias, visto que estas nao
sao criadas mediante autorizacio legislativa. Nesse sentido, na categoria sobre
produgio de bens e servicos, sio contempladas apenas as empresas publicas e as
sociedades de economia mista criadas por leis especificas, de competéncia privativa

da Presidéncia da Republica.

GRAFICO 2
Quantitativo de 6rgédos da administracdo publica federal segundo a classificacdo do
PDRAE (1995-2018)
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Fonte: Base de dados da CEPAL/Ipea.
Elaboracdo das autoras.

A primeira informagio relevante a ser assinalada no grifico 2 ¢ o elevado
nimero de entidades consideradas servigos sociais nao exclusivos. Uma possivel
explicagio para a discrepancia entre esse setor e os demais é a presenga de escolas
técnicas, universidades, institutos federais e outras entidades vinculadas ao Ministério
da Educacdo nessa categoria. Ainda que os modelos de ensino dessas entidades
sejam de atuagio privativa do Estado, aqui, considerando os conceitos do PDRAE,
entende-se que a natureza da atividade educacional ¢ do tipo nao privativa.

A queda na trajetéria estdvel de servicos nao exclusivos no segundo mandato de
Lula é reflexo, entre outras extincoes e criacoes de entidades, de uma reformulagio
da Rede Federal de Educacio Profissional, Cientifica e Tecnoldgica pela Lei Federal
n° 11.892, de 29 de dezembro de 2008, que instituiu a criagio de 38 institutos federais
a partir de transformacao e aglutinagao de escolas técnicas federais, escolas agrotécnicas
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federais e centros federais de tecnologia. O Instituto Federal do Amazonas, por
exemplo, foi criado mediante integracio do Centro Federal de Educa¢io Tecnolégica
do Amazonas e das Escolas Agrotécnicas Federais de Manaus e de Sao Gabriel da
Cachoeira. Quer dizer, mesmo que tenha sido criado um nimero de institutos
federais considerdvel, as transformacées e aglutinagoes de centros federais e escolas
refletiram uma diminui¢io do quantitativo total de entidades presentes ao fim do
segundo mandato de Lula.

No que se refere ao nicleo estratégico, que ¢ constituido essencialmente por
ministérios e secretarias vinculados a Presidéncia, como serd visto na sequéncia com
mais detalhes, a curva ¢ ascendente, atingindo seu pico no primeiro mandato de
Dilma. Outro ponto a se destacar é a maior presenca de érgaos colegiados a partir
do primeiro mandato de Lula.

Em relagio a atividades exclusivas e servicos, observa-se certa estabilidade nas
entidades enquadradas nessa classificacio. Ainda que no periodo analisado tenham
sido extintos érgaos como o Departamento Nacional de Estradas de Rodagem
(DNER) e as Superintendéncias do Desenvolvimento da Amazdnia (Sudam) e do
Nordeste (Sudene), foram criadas agéncias reguladoras, o Instituto Chico Mendes
de Conservagio da Biodiversidade (ICMBio) e o Instituto Nacional de Tecnologia
da Informacao (ITT).

A mesma estabilidade é perceptivel nas empresas publicas e sociedades de
economia mista que tém a natureza de suas atividades voltadas para o mercado.
Como serd visto mais a frente, ao se incluirem os dados das empresas subsididrias, é
possivel observar uma curva ascendente, com algumas oscilagoes no periodo analisado.

Desse modo, excetuando a diminui¢ao da trajetdria de servigos nao exclusivos,
bem como a ascendéncia do quantitativo do nicleo estratégico, nio se observam
considerdveis transformagdes do ponto de vista estrutural pés-PDRAE. Segundo
Pollitt e Bouckaert (2017, p. 33), mudancas modestas sdo impulsionadas pela
presenga de obstdculos de natureza econémica e institucional. Os reformadores,
frequentemente, s3o induzidos a propor mudancas aquém do desejado, visando a
melhores chances de aceitacao.

Destaca-se que, embora esse documento reformista tenha sido fundamentado
na necessidade de redugio de gastos em um contexto de crise fiscal, sua
operacionalizagio incompleta nao representa, necessariamente, um fracasso.
A depender do cendrio econdmico e politico, o governo pode, sob justificativa de se
tornar mais responsivo as demandas da sociedade, escolher promover expansoes na
estrutura do governo com o objetivo de impulsionar politicas ptiblicas que possam
auxiliar na diminuigao de desigualdades sociais, como ocorreu nas gestoes dos
governos petistas. Nesses governos, o contexto fiscal do pais era diferente daquele

quando foi proposto o PDRAE.
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Apbs essa andlise de cardter geral acerca da administragao publica, as subsecoes
a seguir pretendem explorar de forma mais detalhada a administracao direta, que
equivale ao que foi entendido até entdao como nucleo estratégico, e a administracao
indireta, que sao as entidades que compdem os outros setores presentes no PDRAE.

5.1 Orgaos da administracio direta

A administragao direta é constituida pela estrutura bdsica da Presidéncia da Republica
e dos ministérios, incluindo érgaos vinculados, conforme defini¢iao do Decreto-Lei
n°®200/1967. A partir dos governos pds-1988, houve uma curva de trajetéria crescente
em relagio ao nimero de ministérios e érgaos da Presidéncia da Republica (Barbosa

e Pompeu, 2017; Borges e Barbosa, 2019; Silva e Barbosa, 2019).

Como pode ser visto no grafico 3, as reformas de FHC, marcadas por um
cendrio de crise fiscal e sob orientacées neoliberais, formaram uma estrutura bdsica
que totalizava 28 6rgaos. Em seu segundo mandato, apesar de manter o mesmo
total de 6rgaos superiores, houve algumas reformas significativas, como a jungao de
Marinha, Exército e Aerondutica no Ministério da Defesa € a criacio do Ministério
do Desenvolvimento Agrério.

Os governos Lula e Dilma, por sua vez, sob as maiores coalizoes de governo,
expandiram o ndcleo estratégico, sobretudo por meio de criacio ou transformacio
de unidades organizacionais em secretarias especiais da Presidéncia da Reptblica
com status ministerial, em geral, com atividades associadas a temas sociais (Silva e
Barbosa, 2019). Tal expansio caracteriza a fragmentagao por meio da ampliagao
de unidades especializadas, conforme aponta Secchi (2009, p. 355).

Ocorre de forma destacada nesses governos a ampliagio do nimero de
6rgaos da Presidéncia da Reptblica, o que evidencia uma espécie de centralizagao
administrativa. Essa centralizacio também ¢ perceptivel na ado¢ao da estratégia de
projetos prioritdrios geridos por tais 6rgios, ainda que com temas bem especificos,
como ¢ o caso do Programa de Acelera¢io do Crescimento (PAC), com foco em
projetos de desenvolvimento da infraestrutura. Para Indcio e Llanos (2016, p. 3),
as transformagdes observadas nos érgios vinculados diretamente a Presidéncia
decorrem do “aumento das responsabilidades do governo, [d]a reafirmagio da
lideranca presidencial vis-2-vis o ambiente politico (Congresso e ptiblico em geral)
e [de] uma gestdao mais astuta da politica do gabinete”. Em outras palavras, hd
aspectos atinentes ao contexto social e politico que interferem na forma como se
organizam esses 6rgaos, sendo pecas-chave, inclusive, no gerenciamento de coalizao.

A formagio de um governo que agrega diferentes partidos e politicos pressupoe
a necessidade de mecanismos que auxiliem o presidente na coordenagio do seu
gabinete ministerial. Quanto maior a fragmentagio, maior serd o processo de
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coordenagao, especialmente sob a agenda prioritdria do governo (Pereira et al.,

2013; Martinez-Gallardo, 2010).

GRAFICO 3
Quantitativo de 6rgaos da administracdo publica federal — direta (1995-2018)
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Fonte: Base de dados da CEPAL/Ipea.
Elaboracdo das autoras.

O dpice da curva quantitativa de érgaos da administragio direta se dd em
Dilma 1, com quarenta 6rgaos. No entanto, em Dilma 2, no segundo ano de seu
mandato, antes do processo de impeachment que a afasta do cargo, ocorre uma
reforma ministerial reduzindo o nimero para 33 érgios. O governo Temer, sob
a coalizdo de governo um pouco menor que a do governo anterior, apenas segue
o processo de reducio de érgaos ligados diretamente a Presidéncia, iniciado nos
tltimos momentos do governo Dilma, o qual registrou a maior estrutura basica
desde o governo Eurico Gaspar Dutra (Barbosa e Pompeu, 2017). Ainda assim,
ambas nao configuram redugdes nos niveis das estruturas bésicas dos governos
iniciais do periodo analisado, conforme serd visto na sequéncia.

Os o6rgaos colegiados, por sua vez, apresentam um incremento signiﬁcativo a
partir do governo Lula. Presentes desde os governos de Fernando Collor e Itamar
Franco, os Conselhos da Republica, da Defesa Nacional e de governo sio os trés
érgaos colegiados durante todo o mandato de FHC. A partir do governo Lula,
hd a criagio dos Conselhos de Desenvolvimento Econdmico e Social, Seguranca
Alimentar e Nutricional, Politica Energética e Integracio de Politicas de Transporte.
No governo Dilma, cria-se também o Conselho de Aviagao Civil. Destaca-se,
contudo, que apesar de essa expansdo de 6rgaos colegiados sinalizar interesse na
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maior distribui¢ao de poder, suas condi¢oes de funcionamento e efetividade sao
elementos importantes para uma anélise acerca de sua concretizagio.

Ainda que sob diretrizes de enxugamento, de forma aparentemente contraditdria,
a trajetdria organizacional seguiu tendéncia de expansdo da estrutura bdsica da
administracio direta. Possiveis explicagbes para essa constatagio podem estar associadas
a correlagdo entre a expansio das coalizoes e a expansdo do ndmero de ministérios,
como apontam Borges e Barbosa (2019). Parte da literatura que analisa o Poder
Executivo entende a formagio ministerial como reflexo de acordos que assegurem
maioria legislativa (Amorim Neto, Cox e Mccubbins, 2003; Amorim Neto, 2006;
Pereira, Power e Raile, 2011). A distribuigio de cargos, portanto, estaria imbricada
pela relagio entre poderes, com reflexos na forma como se estrutura o governo federal.

Além desse fator politico, a expansao e a complexificagao da agenda em razao
do alargamento e da heterogeneidade das demandas sociais também podem ser
justificativas para o incremento estrutural observado nos anos recentes, isto ¢, dos
inputs da sociedade e, consequentemente, dos outputs dos governos.

Tao importante quanto olhar a quantidade de ministérios e 6rgaos da
Presidéncia, ¢ analisar sua organizagio interna. A observagio das subdivisoes
internas de cada 6rgio permite analisar se hd redugées ou expansées efetivas na
mdquina administrativa do Estado. A redu¢io do niimero de ministérios pode,
por exemplo, significar mera jungio, com a preservagao das estruturas internas de
cada 6rgao de origem (Barbosa e Pompeu, 2017).

5.2 Orgaos da administracio indireta

A administragao indireta é composta por entidades da administracio publica federal
com personalidades juridicas proprias e constitui forma de descentralizagao da agao
administrativa, conforme previsto no art. 10, § 1°, a, do Decreto-Lei n° 200/1967.
De acordo com Meirelles, Burle Filho e Burle (2016, p. 891),

a descentralizagio administrativa pressupoe, portanto, a existéncia de uma pessoa,
distinta da do Estado, a qual, investida dos necessdrios poderes de administragao,
exercita atividade publica ou de utilidade publica. O ente descentralizado age por
outorga do servico ou atividade, ou por delegacio de sua execugio, mas sempre em
nome préprio.

Compreende, assim, as entidades dotadas de personalidade juridica prépria,
como as autarquias, empresas publicas, sociedades de economia mista (com
participagao majoritdria do Estado) e fundacoes publicas.

A soma do quantitativo de autarquias, fundagoes e agéncias reguladoras, como
mostra o grafico 4, apresenta uma curva ascendente até Lula 1. Em Lula 2 h4 certo
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decréscimo, mantendo-se estdvel até o fim do mandato de Temer. Ao analisar as
categorias, é possivel observar o predominio de autarquias.

GRAFICO 4
Quantitativo de autarquias, agéncias reguladoras e fundacdes publicas (1995-2018)
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Fonte: Base de dados da CEPAL/Ipea.
Elaboracdo das autoras.

Assim como ficou perceptivel no gréfico 4, as entidades da administragao indireta
referidas’ mantém certa estabilidade no periodo analisado, excetuando as autarquias.
Como observado em servigos nao exclusivos, uma parcela significativa dessa alteragio
em autarquias advém da reestruturacio do ensino profissionalizante, com a criagio
dos institutos federais na qualidade de autarquias e a consequente transformacio e
aglutinagdo de centros federais de tecnologias, escolas técnicas e agrotécnicas.

O quantitativo de fundagées publicas no periodo analisado possui certa
estabilidade. H4 a criagio de algumas institui¢oes, como a Fundagao Universidade da
Grande Dourados e a Fundagio Universidade Federal do ABC, durante o primeiro
governo Lula, e a Fundacio de Previdéncia Complementar do Servidor Pablico Federal,
no primeiro mandato de Dilma. No segundo mandato de FHC, por sua vez, é extinta
a Fundagio Centro Tecnolégico de Informdtica. J4 a Fundagio Faculdade Federal de
Ciéncias Médicas de Porto Alegre ¢ transformada em Fundagio Universidade Federal
de Ciéncias da Satide de Porto Alegre no segundo mandato de Lula.

Ainda que sejam enquadradas pela lei como autarquias, as agéncias reguladoras
foram tratadas separadamente no grafico 4, uma vez que possuem natureza peculiar
de regulacio e fiscalizagio. Essas agéncias, ainda que ndo representem um nimero

9. Dados sobre empresas estatais estdo organizados por diferente metodologia de coleta e de fonte.
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quantitativo elevado comparado com as outras figuras juridicas, tém uma trajetdria
de expansio significativa, passando de trés no primeiro mandato de FHC para
nove no segundo.

Como P4 e Abrucio (2006) apontam, ¢ possivel separar a criagao dessas agéncias em
trés fases. O primeiro momento se caracterizaria pela criagio das agéncias relacionadas
com a privatizagdo, a Agéncia Nacional de Energia Elétrica (ANEEL) em 1996 e
as agéncias nacionais de telecomunicagées (Anatel) e de petréleo (ANP) em 1997.
O segundo momento estaria relacionado com a busca por eficiéncia e modernizagao
do Estado, tendo em vista os setores de cardter competitivo. Pertenceriam a essa
fase as agéncias vinculadas a0 Ministério da Satde, criadas entre 1999 e 2000: a
Agéncia Nacional de Vigildncia Sanitdria (Anvisa) e a Agéncia Nacional de Saide
Suplementar (ANS). Por fim, estariam as criagoes realizadas entre 2001 ¢ 2002 e que
nio teriam uma finalidade especifica. Com a mesma natureza regulatéria presente
nas demais, foram criadas a Agéncia Nacional de Transportes Terrestres (ANTT)
e a Agéncia Nacional de Transportes Aquavidrios (ANTAQ). A Agéncia Nacional
de Aguas (ANA) e a Agéncia Nacional do Cinema (ANCINE), por sua vez, nao
apresentam cardter regulatério de mercado (P6 e Abrucio, 2006). No governo Lula
seria incluida a Agéncia Nacional de Aviagao Civil (ANAC); e no governo Temer, a
Agéncia Nacional de Mineragio (ANM).

As fases de criagdo de agéncias e suas devidas caracteristicas vao ao encontro
do que Mueller e Pereira (2002, p. 66 apud P6 e Abrucio, 2006, p. 684) apontam

como aspectos incentivadores para a formagao desse modelo juridico, que seriam

abusca de flexibilidade administrativa além da existente na estrutura do servigo publico;
dar incentivos aos reguladores para que eles se especializem e diminuam as incertezas
dos resultados de cada setor; a busca de blame-shifting, transferindo parcialmente a
agéncia a culpa por medidas politicamente impopulares em determinado setor; e,
por fim, a necessidade de credibilidade regulatéria, ou seja, a estabilidade das regras,
resguardando-as de acdes oportunistas de politicos eleitos.

Em outras palavras, a inser¢ao desse modelo juridico, que tem por enfoque regular
e fiscalizar determinados setores produtivos, pode ter sido reflexo da preocupacio
com a seguranca juridica e a atuagio do Estado, livre de aspectos politicos.

Como mencionado anteriormente, a0 mesmo tempo que ha criagoes,
transformagoes e extingoes no periodo analisado, existe também certa estabilidade
no quantitativo total dessas figuras juridicas. Para esclarecer esse ponto, o gréfico 5
traca a trajetéria do quantitativo de autarquias, agéncias reguladoras e fundagoes
publicas que foram criadas, transformadas ou extintas.
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GRAFICO 5
Quantitativo de autarquias, agéncias reguladoras e fundacdes publicas criadas/extintas
(1995-2018)
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Fonte: Base de dados do CEPAL/Ipea.
Elaboracdo das autoras.

De modo geral, observa-se certo equilibrio no quantitativo de entidades
criadas e aquelas que foram extintas ou transformadas. Excetuam-se o governo
Itamar, com elevado niimero de escolas agrotécnicas criadas, ¢ o segundo mandato
de Lula, com mais transformagées/extingdes que criagoes.

Os segundos mandatos de FHC e Lula se destacam pelo elevado quantitativo
de criagao de entidades. Ambos os governos sio marcados por um processo de
reconfiguragio do ensino técnico e profissionalizante. Entre outras criagoes, o
segundo mandato de FHC instituiu centros federais de educacio tecnolégicos,
mediante transformagoes de escolas técnicas e agrotécnicas. No governo Lula, como
mencionado anteriormente, houve a criagao dos institutos federais, a partir de
transformagoes de centros federais e escolas técnicas e agrotécnicas remanescentes.

Os dados revelam, portanto, que criagoes, extingdes e transformagoes mais
significativas do periodo estio relacionadas a reconfiguragio das entidades vinculadas
a drea da educagao. Ainda que seja necessdrio analisar o contexto de criagdo dessas
entidades, esse dado pode sinalizar prioridades do Estado quanto as necessidades de
formacio profissional para ampliar capacidades do mercado em favor da agenda
de crescimento econémico.

O grifico 6 traz o quantitativo de empresas estatais entre 2003 e 2018, contemplando
aquelas enquadradas como de controle direto (dependentes de autorizagio legislativa
para a sua criagdo, como as empresas publicas e as sociedades de economia mista) e
as de controle indireto (subsididrias que independem de autorizagio legislativa para a
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sua criacdo). Ainda que se reconheca a importincia dos dados dos mandatos de FHC,
pelas privatizagoes ocorridas no periodo, eles nao sao contemplados neste estudo em
razdo da escassez de informagoes de fontes oficiais no momento pesquisado.

GRAFICO 6
Quantitativo de empresas estatais (2003-2018)
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Fonte: Brasil (2005; 2006; 2007; 2008; 2009; 2010; 2011; 2016) e Panorama das estatais da Secretaria de Coordenagao e
Governanca das Empresas Estatais (SEST) do Ministério da Economia.
Elaboracdo das autoras.

Em 2005, terceiro ano do mandato do governo Lula, houve uma queda no
ndmero de empresas estatais, de 131 para 117, e esse niimero se mantém estdvel
até 2010. J4 no primeiro ano do governo Dilma houve um acréscimo de dezessete
empresas. Durante a gestao de Temer, a partir de 2016, o ndmero sofreu uma
pequena variacdo, chegando ao dpice de 150 empresas estatais. No entanto, ao final
do mandato, em 2018, o nimero decresceu, igualando-se ao quantitativo de 2014.

Como afirma Kliass (2018), essas empresas podem ser subdivididas em
empresas estatais dependentes e nio dependentes do Tesouro Nacional para o seu
funcionamento. Nas dependentes, “tendo em vista sua natureza ser assimilada
a atividades tipicas de governo, em geral seu custeio ¢ bancado diretamente por
recursos de tesouraria da Unido, e ndo compéem o planejamento de dispéndio
a que as demais empresas estdo submetidas” (Kliass, 2018, p. 14). Entre 2003 e
2017, Kliass mostra que hd certa estabilidade no nimero de tais empresas.

As niao dependentes, por sua vez, subdividem-se em empresas do setor
produtivo estatal e institui¢oes financeiras federais. Enquanto o setor produtivo
constitui uma parcela significativa do total de empresas niao dependentes (72%),
as institui¢des financeiras possuem elevado patriménio (Kliass, 2018).
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Outra informagio pertinente é quanto ao niimero de subsididrias (de controle
indireto) que algumas empresas possuem. Haveria, segundo Kliass (2018), uma
elevada concentracio de empresas desse tipo vinculadas a Petrobras, a Eletrobras
e ao Banco do Brasil.

Por fim, o panorama geral da administra¢io indireta apresenta variagoes
localizadas nos governos recentes a partir de Lula. Alguns modelos organizacionais,
contudo, como fundagdes e agéncias reguladoras, tenderam a estabilidade no
periodo observado. A excegao se dd para autarquias entre os mandatos de Lula e
as pequenas oscilacoes observadas no quantitativo de empresas estatais, como foi
explicitado no gréfico 6.

Cabe observar que a andlise nao aprofundou a discusso acerca dos dados das
OS, visto que, como mostrou o estudo de Graef e Salgado (2012), sdo modelos
ainda pouco utilizados ndo s6 nos estados mas também no ambito federal, no qual o
quantitativo dessas estruturas nao passa de uma dezena durante o periodo analisado.

6 CONSIDERACOES FINAIS

Embora pouco discutida, a trajetéria das transformagoes organizacionais dos
governos pode ser bastante reveladora ao indicar implicagoes das escolhas
organizacionais sobre os resultados da agao governamental, tanto no que se
refere a capacidade de implementacio quanto no que tem de fato estado nas
prioridades da agenda governamental.

Apesar da existéncia de decretos e manuais contendo diretrizes organizacionais
para a administracdo publica federal, conforme apontado por Barbosa (2019), néo se
observam ao longo do periodo elementos de uma estratégia clara para a agregacao ou
desagregacio de func¢des no plano horizontal. Por sua vez, no plano vertical, embora
sob a explicita orientagio normativa para a reducio dos niveis hierdrquicos, o que
se percebe sio0 movimentos pontuais de corte de cargos comissionados (de direcao
e assessoramento). Encontra-se, ainda, no decorrer de todo o periodo analisado,
uma expansio da estrutura organizacional do Poder Executivo federal, sobretudo
na administracdo direta e mais concentradamente no nicleo de governo, o que
indica um movimento de centraliza¢o de poder, em especial nos governos Lula
e Dilma (Barbosa, 2019).

Tomando como referéncia as proposigoes da reforma administrativa contidas
no PDRAE, do ponto de vista estrutural, é possivel constatar sua implementagao de
modo incompleto, mesmo durante o governo no qual foi proposto. O contexto fiscal
em que ele foi elaborado certamente estimulou ideias de enxugamento. No entanto, de
forma aparentemente contraditéria, como mencionado, observa-se uma expansao da
estrutura organizacional durante todo o periodo analisado, sobretudo na administragio
direta, em geral sob justificativas relacionadas a uma organizagio do aparelho estatal
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que fosse mais efetiva no atendimento as demandas do governo e da sociedade,
situadas em contextos distintos. Adicionalmente, para melhor compreender essa
aparente contradicio, é preciso olhar mais de perto a influéncia do sistema politico,
especificamente da ampliagao das coalizoes de governo nesse processo de expansio,
conforme apontado por Borges e Barbosa (2019).

Um dos principais objetivos do PDRAE, a partir da avaliagio estrutural
proposta no documento, é dotar o Estado de uma estrutura moderna, 4gil e
permedvel A participacio popular. Para tanto, o plano ressalta a importincia de
propostas nio s6 de extingdo de 6rgaos, privatizagoes e descentralizagao mas também
de incorporagio e criagio de drgaos. Isso significa que nao se trata apenas de reduzir
o tamanho da mdquina do Estado mas de tornd-lo compativel com as fun¢oes que
exerce e, sobretudo, como o préprio plano ressalta, que seja compativel com os seus
programas e suas prioridades, em suas diferentes esferas. A trajetéria da estrutura do
Poder Executivo federal, no entanto, revela muito de continuidade, mesmo diante
de propostas estruturadas de transformagoes mais significativas. Essa constatacio
sugere que os condicionantes previstos por White e Dunleavy (2010, p. 8) para
o sucesso de transformagoes organizacionais nao estiveram presentes na reforma
proposta pelo PDRAE e mesmo nos governos sucessivos.

Em uma perspectiva mais otimista, é necessario destacar que a continuidade
nio é essencialmente negativa, visto que minimamente sustenta a necessaria
continuidade administrativa. Contudo, considerando as justificativas de necessidades
de transformagdes para obtencio maior de eficiéncia e efetividade em cendrio de
rdpida transformacdo e complexificagdo dos contextos econdmicos e sociais, é
preciso levar em conta o deficit em termos de adequagao entre estrutura e contexto.

As escolhas politicas que sustentam essa continuidade em meio as tdo comuns
alegacoes de necessidades de transformagoes, sobretudo nas crises, aparentemente
orientam-se por obstdculos relacionados aos desafios de obtencio de cooperagio
entre os atores, bem como os de natureza institucional e econémica. Significa
dizer que hd que se construir uma visao compartilhada entre os atores quanto ao
que seria um arranjo organizacional com resultados positivos para a sociedade, a
ponto de motivar a coopera¢io e a superagio desses obstdculos.
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