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Organizacao da administracao

publica e capacidade estatal:
Dados e comparativos do poder executivo

PONTOS-CHAVE

e A trajetdria organizacional da administracdo publica esta diretamente relacionada a
capacidade do Estado de implementacao de politicas publicas.

e No Brasil, ha estabilidade das diretrizes organizacionais ao longo de diferentes
governos e incremetalismos. A trajetdria organizacional do Poder Executivo sinaliza
fragmentacdo da administracdo direta.

e Em uma perspectiva comparada entre os paises, 0s ministérios que apresentam
maior longevidade e com poucas alteracdes estruturais em seu escopo de atuagdo
sdo aqueles relacionados as atividades estruturantes de Estado, em contraponto as

frequentes alteracdes e transformacdes organizacionais nas areas: social, econdmica,
de gestdo, energia e infraestrutura.

Esplanada dos Ministérios, Brasilia
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INTRODUCAO

O conceito de administracdo publica se refere ao
conjunto de agentes e 6rgdos instituidos pelo Estado
com a finalidade de atuar em determinadas areas
como Saude, Educacgdo, Economia. A organizacdo e
estruturacdo desse aparato administrativo é aspecto
determinante da capacidade de implementacdo de
politicas publicas.

A compreensdo da trajetdria organizacional
da administracdo publica passa pelo contexto
institucional interno de cada pais. No Brasil, é
influenciada pela pressdo de temas que ganham
espaco na agenda governamental e pela dindmica do
sistema politico, em razdo do modelo de ocupacdo
partidaria de coalizdo. A construcdo de um panorama
geral sobre esse tema também leva em conta as
diretrizes organizacionais, a distribuicdo de recursos
orcamentarios, bem como a forma de alocacdo da
mao de obra.

Os dados aqui reunidos sdo frutos de duas

EVIDENCIAS — — — — — — — _>

Estrutura basica da administracao direta

A administracdo direta é constituida pela
estrutura basica da Presidéncia da Republica e dos
ministérios, incluindo érgaos vinculados.

pesquisas distintas do Ipea. Uma delas envolve
estudo comparativo entre os governos brasileiros do
periodo de 1995 a 2017. A outra prop8de um estudo
comparado das estruturas ministeriais em 21 paises
com o objetivo de detectar padrbes de criacdo e
extingdo de ministérios no periodo 1990-2020.

O objetivo é fornecer um panorama da
organizacdo administrativa publica do poder
executivo federal que permita subsidiar debates sobre
capacidades estatais, formas e modelos de gestao,
também, comparados a de outros paises. Chegam
em um momento oportuno do Brasil, justamente
quando se tem no pais a recente sancdo da Lei n?
14.204 — regulamentada pelo decreto n? 10.829, de
5 de outubro de 2021 — que repercute em estruturas
organizacionais também ao determinar novos e mais
céleres prazos de revisdo de estruturas regimentais e/
ou de seus estatutos, aos 6rgdos e as entidades da
administracdo federal.

Dados sobre o Brasil foram obtidos por meio
de pesquisa bibliografica e documental. Sobre
0s paises, as informacdes provém de fontes
oficiais, como sites dos poderes executivos,
ministérios e pecas orcamentarias.

COMPARATIVO DAS ESTRUTURAS BASICAS DO PODER EXECUTIVO, NOS GOVERNOS DE COLLOR (1990) A TEMER (2017)

Ministérios e 6rgdos autbnomos

Orgaos colegiados (conselhos e
corpos consultivos)

A partir do governo Dilma2 (2015-2016), um processo de
aglutinacdo de estruturas comunica uma aparente reducdo
do numero de ministérios, contudo preservando estruturas

posicionadas abaixo do cargo de ministro
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TRANSFORMAGOES NA ESTRUTURA BASICA DO PODER EXECUTIVO FEDERAL, POR
GOVERNO E TIPO DE ALTERAGCAO EM NUMERO DE ORGAOS, ENTRE 1990 E 2017

As extingdes de ministérios e drgaos colegiados no
periodo ocorre de forma mais discreta e concentrada
em trés distintos governos: Itamar (1992-1994), FHC2

. (1999-2002) e Temer (2017-2018)
3
7 ( )
. Extinto durante o governo
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Iltamar FHC1 FHC2 Lulal Lula2 Dilmal Dilma2 Temer

NUMERO DE DEPARTAMENTOS VINCULADOS A SECRETARIAS FINALISTICAS DO
GOVERNO FEDERAL (1995 A 2015)

( TOTAL | INFRAESTRUTURA SOCIAL TOTAL | INFRAESTRUTURA SOCIAL )
E GESTAO E GESTAO

1995 81 60 | 74,1% 21 | 25,9% 2006 220 109 | 49,5% 111 | 50,5%
1996 116 72 62,1% 44 37,9% 2007 220 110  50,0% 110  50,0%
1997 105 66 = 62,9% 39 37,1% 2008 220 111 50,5% 109  49,5%
1998 112 64  57,1% 48  42,9% 2009 230 111 48,3% 119  51,7%
1999 104 55 52,9% 49  47,1% 2010 240 116  48,3% 124  51,7%
2000 115 69  60,0% 46 40,0% 2011 247 119 48,2% 128  51,8%
2001 119 70 58,9% 49  41,1% 2012 251 116 46,2% 135  53,8%
2002 119 70 58,8% 49  41,1% 2013 249 114  45,8% 135  54,2%
2003 157 79 | 50,3% 78  49,7% 2014 249 114 45,8% 135  54,2%
2004 199 95  47,8% 104 52,2% 2015 247 116 47,0% 131  53,0%
2005 210 106 50,4% 104 . 49,6% * As casas decimais das porcentagens foram arredondadas

\_ J

A observacdo das subdivisGes internas de cada 6rgao permite
analisar se hd reducdes ou expansdes efetivas na maquina
administrativa do Estado

Estrutura basica da administragao indireta

A administracdo indireta é composta por personalidade juridica prépria, como
entidades da administracdo publica federal com as autarquias, empresas publicas,
personalidades juridicas proprias e constitui sociedades de economia mista (com
forma de descentralizacdo da acdo administrativa. participacdo majoritdria do Estado) e
Compreende, assim, as entidades dotadas de fundacles publicas.
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QUANTITATIVO DE AUTARQUIAS, AGENCIAS REGULADORAS

E FUNDACOES PUBLICAS (1995 A 2018)
QUANTITATIVO DE EMPRESAS ESTATAIS ENTRE

OS ANOS DE 2003 E 2018

Autarquias Agéncias Fundagdes 160

reguladoras publicas
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FHC1 FHC2 Lulal Lula2 Dilmal Dilma2 Temer As empresas estatais experimentaram queda
expressiva entre os anos de 2004 e 2005 e
Importante destacar que a estabilidade forte crescimento a partir de 2008, com picos
com aparente reducdo entre 0 12 e 0 22 de alta entre os anos de 2010 e 2011 e ainda
governos Lula, refere-se, sobretudo, a entre os anos de 2015 3 2016

aglutinacdo de Escolas Técnicas Federais

Diretrizes organizacionais

Ndo ha distingdo nas estratégias organizacionais — QUANTITATIVO DE DECRETOS DE APROVAGAO DA
dos diferentes governos do periodo analisado, ESTRUTURA REGIMENTAL, DE ACORDO COM O GOVERNO
considerando que tais diretrizes estiveram presentes | ®
em todos os referidos governos. Nota-se, porém, 19 FHC1
variacdo entre os governos no numero de decretos
utilizados para aprovagdo da estrutura regimental e 37 FHC2
no quadro demonstrativo de cargos em comissdo de
cada um dos ministérios e 6rgdos da Presidéncia. | 40 Lulal

| 31 Lula2
Vv
Compreende leis e decretos de criacdo/extingdo ou 23 Dilmal
transformacdes e seus respectivos anos, determinagdes
. L ~ 15 Dilma2
legais sobre suas finalidades e competéncias, bem como
vinculos organizacionais por ministérios 29 Terner
i o
CONTINUIDADE DA ESTRATEGIA ORGANIZACIONAL
P Decreto n2 6.944 ] S
| Decretono3.134 | = Foca na redugdo de despesas, [ Decreton29.739 |
Contém apenas um |incrementando o anterior, indica | Faz revisGes do decreto
| artigo, que estabelece | 3 orientacdo para resultados na | ne 6944, hoje revogado,
diretrizes com foco na | | revisdo da estrutura e caminhos | porém, sem alteracbes
redugdo de despesas com para o fortalecimento da substantivas em suas
| cargosemcomissdo. | | capacidade institucional. | | diretrizes. ]

i il it

Além disso, ha o “Manual de Orientacdo para Arranjo Institucional de Orgdos e Entidades do
Poder Executivo Federal”. Utilizado ao longo de diferentes governos (e com Ultima atualizacdo
em 2019), dedica-se a revisdo e elabracdo de propostas com previsdo na tematica.
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Dinamica da administracao direta dos paises

Com base em informacdes extraidas de
fontes oficiais, foi construida uma base de dados
gue contempla as transformacdes da trajetoria
ministerial em 21 paises, entre os anos de 1990
e 2020. A partir da analise desses dados, foi
possivel estabelecer uma taxa média global de
estabilidade anual desses érgdos, que ficou em

DINAMICA DE ESTABILIDADE, TRANSFORMAGAO E EXTINGAO DE MINISTERIOS (EM TAXAS MEDIAS PARA 1990 - 2020)

@ Estabilidade (%)

89,40%, sugerindo que a tendéncia das estruturas
ministeriais € se manter estdavel ao longo do
tempo. Além disso, os dados mostram que o setor
de governo (formado por pastas de organizagao
administrativa e de assuntos interiores,
principalmente) é o que mais predomina entre as
pastas ministeriais dos paises.
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DINAMICA DE RECRIACAO E CRIACAO DE MINISTERIOS
(EM TAXAS MEDIAS PARA 1990 - 2020)

DE 0% A 1%

Alemanha, Brasil, Canada, Coreia

do Sul, EUA, Israel, Japdo, México,

Noruega, Nova Zelandia, Paraguai,
Portugal, Reino Unido e Uruguai

RECRIACAO

DE 1,1% A 2%

Africa do Sul, Dinamarca

O objetivo do cdlculo da taxa média global de
transformacdes é verificar se as estruturas
apresentam rotatividade ou permanéncia

ACIMA DE 2,1%

Argentina, India, Franca
e Italia

e Espanha

Alemanha, EUA, Israel,

Japdo, México, Noruega,

Nova Zelandia, Portugal
e Uruguai

CRIACAO
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DISTRIBUIGAO DE MINISTERIOS POR SETORES TEMATICOS POR PAIS (1990 - 2020)

Aricadosul | 2038 [NCSHSINNN IS 25,64
Alemanha 20,46 _ 18,45 27,27

Brasil 23,19 EEEEE s

Canada 33,49 _ 25,15

Coreia do Sul 21,93 [ e 27,70 - ~

Dinamarca 25,42 _ 3341 Ministérios ligados a

Espanha 21,63 _ 25 89 area da economia (%)
20,55

Ministérios ligados a
area de governo (%)

fndia 25,41 35,64 22,56
- Ministérios
Israel 15,54 _ 28,78 24,02 ligados a drea

de infraestrutura (%)

o |2

Japdo 26,87 _ 20,56 20,83 Ministérios ligados

a area social (%)

México 22,69 _ 18,61 27,88 \_

Nova Zelandia 17,00 _ 38,99
Paraguai 26,38 _ 23,66
Portugal 17,45 _ 28,74
Uruguai e SN EEEE e

DlAGNéSTICO = = "= _> Diagndstico baseado nas evidéncias detectadas.

No Brasil, a estratégia adotada para organizacdo administrativa foi a mesma em todos os
governos analisados, ou seja, fragmentar a estrtura, especialmente abaixo do nivel de secretaria

e com a criacdo de departamentos. O resultado dessa estratégia é uma intensa dinamica de
transformacdes na estrutura da administracdo direta, particularmente por meio da alteracdao
ou da criacdo de érgdos. A extingdo formal de drgdos ndo parece ser uma pratica comum.

(Dados de estrutura no nivel de departamentos mostram de formainequivoca que ndao
se observa de fato uma redugdo de estruturas, mesmo nos momentos de reducdo do
9 numero de ministérios, pois a aglutinacdo de estruturas remanescentes nos niveis
inferiores é a forma mais comum de transformacdes ministeriais. Ainda que sob
\ diretrizes de enxugamento, observa-se a expansao por meio de fragmentacao.

Houve forte expansdo daadministracdo direta apds o 22governode
FHC, por meio da fragmentacdo organizacional, em especial por meio
da criacdo de secretarias especiais com status de ministério ligadas a
Presidéncia da Republica, sinalizando um processo de centralizacao.

@s temas da drea social estiveram no foco desta centralizacdo.
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Os volumes de decretos de aprovacdo de estruturas regimentais denotam a
intensa dindmica de transformacdes a cada governo. Vale destacar que certa

o flexibilidade organizacional é de fato desejavel, contudo transformacdes
frequentes podem afetar a necessdria estabilidade na oferta de bens e
servicos a sociedade, bem como afeta as capacidades estatais.

fA tendéncia dos paises analisados é manter suas estruturas ministeriais estaveis ao Iongo\
do tempo. Criacdes, recriacles e extingdes, somadas, ocorrem menos do que alteracdes de
e competéncia, mudanca de nomes, fusdes e cisdes. Significa dizer que, uma vez criado, um
ministério tende a mudar de nome, incorporar ou perder areas de atuacdo, fundir sua estrutura
com outro ministério ou se dissolver em outra estrutura. No entanto, dificilmente, deixara de
Gxisﬁn e deixando de existir, ainda possui chances de vir a ser criado novamente. )

RECOMENDACGES —_— e e e m— — — _> Recomendacdes baseadas no

diagnostico realizado.

O desenvolvimento organizacional, no sentido orientado por um desenho estratégico baseado em
de ampliar e tornar mais eficiente a capacidade estatal elementos técnicos norteadores, que considere os
para implementacdo de politicas publicas, dever ser seguintes pontos:

1 formatos juridicos existentes e necessarios;
7 racionalidadenadistribuicdode competéncias;
3 necessidade de revisdo dos processos de trabalho intensivos em mdo de obra;

transformaces com impactos positivos sobre a desejavel estabilidade
4 administrativa e sobre gestdo do conhecimento e que contenham os espacgos
de influéncia do sistema politico a limites salutares para a gestdao publica.

Trata-se de desenvolver uma referéncia consistentes quanto as implicacdes das solucdes
organizacional com o principal desafio de contemplar propostas, evitar distor¢des e retrocessos, além de
um minucioso e detalhado planejamento sobre “oque  melhor direcionar avancos quanto a capacidade de
fazer” e “como fazer”, de modo a viabilizar analises entrega de bens e servicos a sociedade.

| |
I e a Instituto de Pesquisa ESTRUTURAS MINISTERIAIS COMPARADAS: UMA
Econdmica Aplicada ANALISE PRELIMINAR SOBRE A TRAJETORIA DE
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