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1 INTRODUCAO

Este artigo ¢ resultado de debates ocorridos no Observatério de Direitos e Politicas Pablicas do
Ipea. Trata-se de uma atividade iniciada em 2016, que redne técnicos desta Institui¢do, os quais
acompanham e analisam decis6es governamentais e politicas ptblicas, com vistas a observar as
mudangas institucionais e politicas que afetam o exercicio dos direitos de cidadania (civis, politicos,
econdmicos, sociais, culturais e ambientais), inscritos na Constituicio Federal de 1988.

Sob o foco desse Observatdrio, estdo decisdes e medidas adotadas pelos trés poderes da Republica —
Executivo, Legislativo e Judicidrio — as quais, direta ou indiretamente, venham a incidir sobre
o contetido daqueles direitos, ou sobre as condigdes do seu exercicio, pela populagio brasileira.

Considerando as mudancas institucionais ocorridas nos dois tltimos anos (2015 e 2016),
notadamente aquelas que promoveram o rearranjo do organograma do governo federal, este texto visa
discutir o sentido das alteragdes promovidas e seus impactos sobre o conjunto de direitos mencionados.

2 ORGANIZACAO MINISTERIAL: PRIORIZACAO DE AGENDAS E PRESIDENCIALISMO MULTIPARTIDARIO

O numero de pastas ministeriais tem sido objeto de inimeros debates no Brasil, muitos dos quais
orientados pela premissa de que a quantidade de ministérios agrava o déficit publico, pela quantidade
de funciondrios e de cargos de dire¢ao e assessoramento demandados para seu funcionamento.
De acordo com essa premissa, quanto menor o organograma governamental, melhor o governo,
posto que mais austero € menos custoso aos cofres publicos.

Contudo, para além de ordenar fungdes estritamente administrativas, a composi¢do de
ministérios (ou gabinetes, no caso de governos parlamentaristas) possui cardter politico, cumprindo:
i) a fun¢io simbdlica de apresentar ao publico externo e ao governo as prioridades de sua agenda; e
ii) a fungao pragmadtica de conferir representatividade as diversas forgas politicas (principalmente,
partidos) que apoiam o governo.

1. Este texto foi elaborado pelos autores, com base em insumos apresentados em seminarios, pelos participantes do projeto Observatdrio de
Direitos e Politicas Publicas, do Ipea. Erros e omissdes, como de praxe, séo de responsabilidade exclusiva dos signatarios do artigo.

2. Técnico de planejamento e pesquisa do Ipea.

3. Técnica de planejamento e pesquisa do Ipea.
4. Técnico de planejamento e pesquisa do Ipea.
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Esta segunda funcio tem sido recorrente objeto de andlise pela academia brasileira, dadas as
caracteristicas peculiares do presidencialismo brasileiro, instituido pela Constitui¢ao Federal de 1988.
Conforme aponta Lopez (2015),

o presidencialismo multipartiddrio brasileiro requer negocia¢io bem-sucedida para que o presidente
consiga formar e manter coalizoes partiddrias majoritdrias. Embora existam divergéncias quanto ao
tipo e volume de recursos necessdrios para cimentar a coalizao de apoio, é consensual que a divisao
de cargos, a alocagdo de verbas do orcamento, em suas diferentes formas (emendas parlamentares,
alocagao discriciondria de recursos orcamentdrios sob a jurisdi¢ao dos ministérios para estados e
municipios), e o acordo sobre algumas politicas ptblicas sao os recursos centrais para alcancar aquele objetivo

(Lopez, op. cit. p. 17).

Por sua vez, o tema da fungao simbdlica dos gabinetes presidenciais perdeu um pouco do seu
apelo na literatura recente. Nao obstante, na conjuntura atual, vale a pena retomd-lo, tendo em
vista as reformas ministeriais ocorridas no pais em 2015 e 2016, que vieram a suprimir ministérios
e secretarias, reordenando fungoes e competéncias entre pastas; e, aparentemente, prioridades do Estado.
Como argumenta Amorim Neto (1994),

a politica seguida por um presidente na montagem de seu gabinete pode ser extremamente reveladora
da forma com o que o chefe do Executivo tenciona lidar com as demais forgas politicas relevantes
do pais, pois a0 nomear os membros do primeiro escalao do governo, um presidente sinaliza para o
sistema politico a que interesses ele é mais sensivel e que interesses ele pretende excluir dos centros de
decisao. Ademais, o processo de formagio de gabinete no presidencialismo pode afetar a estabilidade
da relagio do Executivo com o Legislativo e com os partidos (Amorim Neto, 1994, p. 9).

3 REFORMAS MINISTERIAIS NOS GOVERNOS LULA E DILMA: EXPANSAO E RETRACAQ

Desde sua estreia, em 2003, os governos das coalizdes lideradas pelo Partido dos Trabalhadores (PT)
caracterizaram-se por manterem um amplo portfélio de pastas ministeriais, seja pela necessidade de
neles abrigar os diversos partidos politicos de sua base,” seja por seu propésito de dar destaque, em sua
estrutura ministerial, a temas caros a plataforma politica sobre a qual se elegeram e aos movimentos
sociais que o apoiavam.

Nesse contexto, foram criados diversos ministérios e secretarias destinados ora a implementar, ora
a consolidar uma agenda de direitos da populagio que, previstos na Constitui¢io de 1988, ainda estavam
pendentes de efetivagio — notadamente, um conjunto de direitos sociais ¢ humanos, bem como das
“minorias” e dos grupos socialmente vulnerdveis (como os das pessoas com deficiéncia, por exemplo).

Assim surgiram o Ministério do Desenvolvimento Social e Combate 4 Fome (MDYS),
o Ministério das Cidades (MCid); além das Secretarias Especiais de Direitos Humanos (SDH),
de Politicas para as Mulheres (SPM) e de Promogio da Igualdade Racial (SEPPIR) — estas dltimas,
diretamente vinculadas a Presidéncia da Republica e, portanto, dotadas de status ministerial.
Sob a mesma inspira¢io, mantiveram-se, como pastas especificas, os ministérios da Satde, da Educagao,
da Cultura, do Desenvolvimento Agrdrio e da Previdéncia Social.

7. Como é sabido, estas coalizdes contavam com uma miriade de pequenos partidos, a diferenca das que compuseram os governos anteriores,
constituidas por, principalmente, trés grandes partidos: o PSDB, o DEM (antes, PFL) e o PMDB.
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Tal arranjo lograria éxito na implementacio de politicas sociais de grande alcance, desde aquelas
destinadas a garantia de renda da popula¢io (como o Programa Bolsa Familia) até a expansdo da oferta
habitacional para familias de baixa renda (como o Programa Minha Casa Minha Vida); passando
pelo apoio a pequena produgio agropecudria (por meio de programas como o Programa Nacional de
Fortalecimento da Agricultura Familiar — Pronaf e o Programa de Aquisi¢ao de Alimentos do Governo
Federal — PAA). Também se destacou a ampliagao das agoes de promogao cultural capitaneadas pelo

Ministério da Cultura (Barbosa da Silva; Ribas, 2016).

Por outro lado, pastas como as da Igualdade Racial, de Politicas para as Mulheres e dos Direitos
Humanos, ainda que destacadas na estrutura ministerial, nao chegaram a receber recursos e nao
tiveram espago e apoio presidencial suficientes para garantir o pleno desenvolvimento de seus planos
e projetos. O mesmo pode ser dito quanto ao Ministério do Desenvolvimento Agrério, no que se
refere, a0 menos, ao objetivo de implementacio da reforma agrdria.

A partir de 2015, com a intensificagdo da crise fiscal do Estado e a eclosio da crise politica
do governo de Dilma Rousseff, retorna as manchetes dos jornais a tese do superdimensionamento
ministerial e seu impacto negativo nas contas publicas, dando ensejo a uma primeira tentativa de
redugao do niimero de érgios governamentais (Brasil, 2015).

Essa reforma veio a diminuir o nimero de ministérios e de secretarias com status ministerial,
entre os quais, varios daqueles que haviam sido criados (ou mantidos) para conferir centralidade as
pautas sociais. As pastas do Trabalho e da Previdéncia Social foram fundidas no novo Ministério do
Trabalho e da Previdéncia Social, assim como ocorreu com as secretarias de Politicas para as Mulheres,
de Politicas de Promoc¢ao da Igualdade Racial e de Direitos Humanos, todas reunidas no novo
Ministério das Mulberes, da Juventude, da Igualdade Racial e dos Direitos Humanos (MMJIRDH).

Desde entio, tornou-se evidente a perda de prestigio desses temas (e das politicas correlatas)
na agenda governamental, frente a tese preponderante de que um eventual ajuste nas contas publicas
passava pela redugao do gasto social.

4 A REFORMA MINISTERIAL DE 2016

Quando da suspensao do mandato da ex-presidenta Dilma Rousseff, em maio de 2016, nova reforma
ministerial foi implementada pelo governo interino, por meio da Medida Proviséria n° 726/2016
(Brasil, 2016a), a qual, ante o efetivo impedimento da presidente, foi convertida na Lei n°® 13.341/2016
(Brasil, 2016b). Alegando os propésitos de “propiciar melhor organicidade, sistemdtica e eficiéncia
as atividades desempenhadas”, e de criar “condi¢bes para a diminui¢ao das despesas pablicas”
(Brasil, 2016¢, s/n), novas fusdes e, mesmo, a elimina¢ao de ministérios e secretarias, foram entao
efetuadas, sendo as competéncias destes redistribuidas entre as pastas que permaneceram.

Para efeito de corte imediato de gastos, a Lei n°® 13.341/2016 eliminou cinco cargos de ministro,
trés cargos de secretdrios-executivos e um cargo de secretdrio-especial, além do cargo de chefe da
Casa Militar. Paralelamente, o Decreto n° 8.785/2016 (Brasil, 2016d), editado no mesmo dia, imp6s
a reducio de 3.384 cargos do Grupo de Direcao e Assessoramento Superior (DAS) e 823 fungoes
gratificagdes e cem gratificagoes.
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A economia anual prevista com essas redugdes alcangaria pouco mais de R$ 230 milhoes,
conforme o mesmo decreto. De todo modo, ¢ fato que nao se deve esperar da eliminacio desses
cargos uma economia de recursos muito significativa, principalmente em face de uma despesa publica
federal que é da ordem de trilhées de reais.®

Por outro lado, o novo “enxugamento ministerial”, agora promovido, implicou uma ainda
mais notdvel alteragio da configuragio do governo, no que diz respeito aos drgios criados na década
anterior e a agenda de politicas que lhes correspondia.

O quadro 1 apresenta as mudangas realizadas no organograma do governo federal em 2016,
no que se refere aos drgaos afetos as politicas sociais e as de direito.

QUADRO 1
Mudancas selecionadas na organizacao do governo federal®
Pastas existentes em 2015 | Mudangcas promovidas em 2016
Ministério da Justica Unificados no Ministério da Justica e Cidadania
Ministério das Mulheres, da Juventude, da Igualdade Racial (com excecdo das competéncias sobre politicas para a Juventude, que foram
e dos Direitos Humanos transferidas para a Secretaria de Governo da Presidéncia da Republica)

Transformado em Ministério do Desenvolvimento Social e Agrério (MDSA).
Ministério do Desenvolvimento Social e Combate a Fome Para ele, foram transferidos o Conselho de Recursos do Seguro Social e o
Instituto Nacional de Seguro Social (INSS)
Inserido na Casa Civil da Presidéncia da Republica, para a qual foi transferida
a Secretaria Especial da Agricultura Familiar e do Desenvolvimento Agrario e o
Instituto Nacional de Colonizacéo e Reforma Agraria (Decreto n® 8.865/2016)
(Brasil, 2016f)
Transformado em Ministério do Trabalho. Além das transferéncias de alguns de
seus 0rgaos para 0 MDSA, ja mencionadas, foram realocados, no Ministério da
Fazenda, a Superintendéncia Nacional de Previdéncia Complementar (Previc);
o Conselho Nacional de Previdéncia Complementar; a Cdmara de Recursos da
Previdéncia Complementar; o Conselho Nacional de Previdéncia e a Empresa de
Tecnologia de Informacdes da Previdéncia (Dataprev)

Fonte: MP n® 726/2016, Lei n® 13.341/2016 e Decreto n° 8.865/2016.
Elaboracéo dos autores.

Ministério do Desenvolvimento Agrario

Ministério do Trabalho e da Previdéncia

Conforme apresentado no quadro 1, desde maio de 2016, a politica previdencidria foi desvinculada
da politica trabalhista, tornando-se objeto de uma Secretaria da Previdéncia, inscrita no organograma do
Ministério da Fazenda. Os 6rgaos que originalmente compunham o Ministério da Previdéncia Social,
fundidos a pasta do Ministério do Trabalho poucos meses antes, foram novamente redistribuidos,
sendo divididos entre a Fazenda e o novo Ministério do Desenvolvimento Social e Agrério.

O total desaparecimento do tema da Previdéncia Social da estrutura ministerial chama atengao
pelo fato de que raras vezes ele esteve ausente dos arranjos ministeriais brasileiros, ao longo da histéria,
simbolo que é do pacto nacional em torno da Seguridade Social, uma construgio iniciada hd mais
de 90 anos e reiterada na Constituicao de 1988.

8. A despesa total fixada de 2017 prevista nos orcamentos Fiscal e da Sequridade Social é de R$ 3,4 trilhdes (Brasil, 2016e).

9. Em complementacao ao quadro 1, vale registrar que, embora a MP ne 726/2016 tivesse extinguido também o Ministério da Cultura (MinC),
transferindo suas atribuicbes para o Ministério da Educacao, essa deciséo desencadeou um forte movimento popular em defesa do MinC,
0 que acabou levando a sua reversdo em menos de um més — por meio da MP ne 728/2016 (Brasil, 2016g). Destaca-se também
a juncdo do Ministério da Ciéncia, Tecnologia e Inovacdo com o Ministério das Comunicagbes. H4 outras mudancas ministeriais relevantes,
mas nao tratadas no texto, que podem ser vistas no texto da Lei n® 13.341/2016.
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No Ministério da Fazenda também foram alocados a Superintendéncia Nacional de Previdéncia
Complementar (Previc), o Conselho Nacional de Previdéncia Complementar, a CAmara de Recursos
da Previdéncia Complementar, o Conselho Nacional de Previdéncia Social' e a Empresa de Tecnologia
e Informacdes da Previdéncia Social (Dataprev). Curiosamente, dos nomes destes dois tltimos 6rgaos
foi suprimida a palavra social, reiterando a indicagao de uma perda de prestigio da previdéncia como
politica social, e de sua subordinagao a agenda da politica econdmica.

A transferéncia do brago executivo da Previdéncia — o INSS — para o novo Ministério do
Desenvolvimento Social e Agrério, embora nio esclarecida oficialmente, cumpre talvez o propdsito
de reunir, em uma s6 pasta, as politicas de garantia de renda, executadas por meio do pagamento de
beneficios monetdrios contributivos (aposentadorias e pensdes, rurais e urbanas) e nao contributivos
(Beneficio da Prestagao Continuada da Lei Organica da Assisténcia Social — BPC e Bolsa Familia),
até entdo separadas entre os Ministérios da Previdéncia (beneficios contributivos) e Desenvolvimento
Social (nao contributivos). Entretanto, separar o nucleo decisério das politicas de previdéncia do
seu respectivo 6rgao executivo, o INSS, nio condiz com o propésito de organicidade propalado.

A incorporagio do MDA pela Casa Civil'' — pasta que conduz os assuntos estratégicos do governo —
também surpreende. Primeiramente, cabe considerar que extingdo do Ministério do Desenvolvimento
Agrario pode vir a comprometer o arranjo institucional dedicado as politicas de seguranga alimentar
e de estimulo a produgio e ao consumo da populagio rural. Tal institucionalidade, fundamental para
a inclusao do direito a alimentagio na Constitui¢ao Federal (Brasil, 2010) e pela Lei da Agricultura
Familiar (Brasil, 2006), expressava o reconhecimento da importancia da agricultura familiar como
ocupagio predominante dos trabalhadores do campo, e para a produgao de alimentos no pais.

Para dar conta de suas novas tarefas, a Casa Civil passou a contar com a nova Secretaria
Especial da Agricultura Familiar e do Desenvolvimento Agrério. Mas, principalmente, incorporou
o Instituto de Colonizagio e Reforma Agréria (Incra), com todas as fungoes de gestao fundidria,
inclusive demarcagio de terras indigenas e quilombolas. Tal movimento sugere que, no 4dmago desta
nova configuracio, reside a intengao do governo de trazer para o locus de suas decisoes estratégicas,
as questoes relativas aos conflitos fundidrios no pais.

Por fim, as politicas voltadas para as mulheres, negros e direitos humanos, tiveram seu status
ainda mais rebaixado na reforma ministerial de 2016, ao terem sido alocadas no segundo escalao
(secretarias especiais) do Ministério da Justica e Cidadania. Desde entio, fica enfraquecida sua
participacio em instincias decisdrias interministeriais, em que essas agéncias atuavam para induzir
suas pautas transversais em meio as politicas setoriais, como Satde, Educagio, Cultura etc.
Reforgando essa tendéncia, com a extin¢io do Ministério das Mulheres, da Juventude, da Igualdade
Racial e dos Direitos Humanos, o Decreto de 22 de junho de 2016 (Brasil, 2016h) transferiu sua
dota¢io or¢amentdria prevista para 2016 para a Presidéncia da Republica. Ocorre ai um efetivo
retrocesso dessas pautas, e das politicas publicas que delas derivam, & mesma configuragio institucional
do inicio dos anos 2000.

10. Conselho quadripartite, formado por representantes dos trabalhadores, dos empregadores, dos aposentados e do préprio governo,
criado pela Lei n® 8.213, de 24 de julho de 1991 (Brasil, 1991).

11. A MP n° 726/2016, assim como a Lei n® 13.341/2016, transferiram o MDA para o novo MDSA. Porém, o Decreto n® 8.865/2016 o deslocou
para a Casa Civil.
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5 CONSIDERACOES FINAIS

Este texto procurou argumentar que, desde o inicio do segundo mandato da ex-presidente Dilma
Roussefl, reformas ministeriais tém sido realizadas com o alegado propésito de reduzir a mdquina
do governo e, por consequéncia, cortar gastos publicos; mas que, diferentemente, entende-se que
a economia alcangada com essas medidas, por si s6, nio tem quase impacto no déficit publico,
dada a pouca representatividade da despesa evitada frente ao or¢amento nacional.

Ademais, sugere-se que essas reformas caminharam no sentido de reduzir a importancia
simbdlica de varios érgaos que, no inicio dos anos 2000, haviam sido criados para conferir relevincia
e prioridade as politicas voltadas ao combate as desigualdades sociais e a garantia de direitos
da populacio, previstos na Constitui¢ao de 1988.

A guisa de conclusio, vale lembrar que, se é fato que agendas de politicas ptblicas estio em
permanente disputa na sociedade e no Estado, a perda de espacos institucionais — que estiveram a servico
das pautas sociais — pode conduzir a reversao dos direitos jd implementados e assegurados a populagio,
ou ao definitivo descarte das esperangas de que aqueles ainda nao assegurados venham a sé-lo.
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