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1 INTRODUCAO

Nos ultimos anos, o governo brasileiro sofreu intensas modificagoes. Foram criados novos ministérios e
secretarias especiais. Ao mesmo tempo, os ministérios existentes também foram modificados, tendo sido
criadas novas secretarias e seus departamentos.

A partir do segundo semestre de 2015, no entanto, houve uma inflexao. Foram extintos alguns
ministérios e secretarias especiais por meio da aglutinagao de atribuigoes em ministérios remanescentes.

Este artigo busca lancar luzes sobre o universo organizacional enquanto elemento condicionante
da capacidade estatal para entregar bens e servigos a sociedade,” mediante andlise da trajetéria da
estrutura administrativa da Administragao Direta Federal no periodo recente.

A pesquisa examinou os decretos que instituem a estrutura regimental dos ministérios e
secretarias com status de ministério. Para tanto, foi construida uma base de dados que mostra a
trajetéria organizacional dos ministérios a partir de 1994, por meio da observagao das secretarias
e dos departamentos criados, transformados ou extintos ao longo do periodo analisado. Foram
coletados dados acerca da estrutura regimental de 38 ministérios e secretarias especiais,* bem como
atos normativos que criam ou extinguem os ministérios ou secretarias.

As mudangas organizacionais observadas podem acontecer sob duas hipéteses, a primeira
como respostas & complexificagio das atividades do governo resultante de demandas da sociedade,
e a segunda como consequéncias de negociagdes do governo, no 4mbito do presidencialismo de
coalizagao. Tais hipdteses nio sio excludentes e poderio ser testadas em etapas posteriores da pesquisa.

Além disso, sao discutidas inflexdes na trajetdria, tais como as relacionadas a resposta organizacional
a ampliagdo da participagao social na gestao publica e a elevagio de secretarias especiais a stazus de
ministérios como forma de introduzir ou elevar determinados temas relacionados a demandas
da sociedade a agenda governamental ou obter mais poder de negocia¢ao para manuten¢ao da
coalizao no Congresso.

1. Especialista em politicas pUblicas e gestao governamental e professora adjunta da Universidade de Brasilia (UnB), no Departamento de
Gestao de Politicas Publicas.

2. Especialista em politicas publicas e gestdo governamental.

3. "A capacidade do governo para implementar suas decisdes também é um importante componente da politica publica e um fator-chave,
que afeta os tipos de acdo que o governo levard em conta” (Howlett, 2013, p. 8).

4. N&o inclui o Banco Central.
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2 EVOLUCAO DO NUMERO DE MINISTERIOS A PARTIR DE 1994

Entre os anos de 1994 a 2015, o nimero de 6rgaos com status de ministério experimentou um
crescimento significativo, passando de 26 no primeiro governo Fernando Henrique Cardoso (FHC)
para 39 no inicio do segundo governo Dilma. Isto significou um acréscimo de 50% em vinte anos’
(vide tabela 1). Destaca-se que, durante todo esse periodo, tais mudangas nio foram orientadas por
uma politica definida de organiza¢io da Administragio Pablica Federal.®

TABELA 1
Evolucao do nimero de ministérios e secretarias especiais (1994-2016)

Total de ministérios Presidénciado  Total geral

o Ministro Total c9q5|derando Ministérios  considerando OlrgAaos_ da Banco Central  de estruturas

Governos Ministérios o ministros . S Presidéncia com
extraordinario S militares ministérios -~ ... comstatusde  com status de
extraordinarios . status de ministério o o
militares ministro ministério

FHC 1
(1995-1998) 17 4 21 3 24 2 0 26
FHC 2
(1999-2002) 20 1 21 0 21 6 0 27
Lula 1 23 0 23 0 23 6 1 30
(2003-2006)
Lula 2
(2007-2010) 24 0 24 0 24 12 1 37
Dilma 1
(2011-2014) 24 0 24 0 24 14 1 39
Dilma 2
(2015-2016) 24 0 24 0 24 14 1 39
Temer (2016-) 21 0 21 0 21 5 1 27

Elaboracao dos autores.

E interessante notar que, apds o segundo governo FHC, surge uma nova tendéncia quanto
a estruturas com status de ministérios. Em vez de criar novos ministérios ou nomear ministros
extraordindrios, os sucessivos governos adotaram nova estratégia, com a elevagao de 6rgaos da Presidéncia
da Republica ao status de ministério, conservando, no entanto, a nomenclatura de secretaria.

A nova estratégia chama menos a aten¢io para o nimero de ministérios, uma vez que nio sao
nominados como tais, mas produz resultados priticos tanto no que se refere a elevagio de um ou
mais temas na agenda governamental, quanto no que se refere a elevagio do poder de negociagio
com cargos mais valorizados na distribuicao de poder dentro da coaliza¢ao.

E, portanto, durante o segundo governo Lula e os anos de governo Dilma que essa nova
estratégia se consolida, atingindo seu dpice em 2015, quando a Administragao Publica Federal chega
a totalizar 39 6rgaos com status ministerial, paralelamente a um quadro de progressiva fragmentagao
partiddria no Ambito do presidencialismo de coalizao.

5. Cabe ressaltar que, bem préximo ao fim do segundo governo Dilma e, em sequida, no inicio do atual governo, houve movimento de
reducdo do nlimero de érgédos com status de ministério, contudo o nimero de departamentos ndo reduziu na mesma proporcao, o que indica
aglutinacdo de estruturas em ministérios remanescentes.

6. O Decreto-Lei n¢ 200, de 1967, permanece vigente como norma orientadora da organizacdo da Administracdo Publica Federal, a qual se
limita a estabelecer conceitos e vinculagbes. Em geral, a organizacdo da Administracdo Direta Federal é estabelecida em lei propria a cada
inicio de mandatos presidenciais. Registra-se que, em 2007, houve iniciativa de elaboracdo de proposta de lei organica por uma comissao de
juristas instituida pelo Ministério do Planejamento; contudo, o documento produzido nao chegou a ser encaminhado ao Legislativo.
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A mencionada estratégia possui varias implicagoes do ponto de vista da gestao da mdquina
publica e da capacidade governamental de coordenacio e implementagao de politicas publicas.
Diante de recursos naturalmente limitados pelo or¢camento e pela capacidade instalada, uma maior
fragmentacao, via diferenciacio horizontal de fungdes, tende, consequentemente, a produzir uma
pulverizacio de esforcos, enfraquecendo a capacidade de agao. Cabe em pesquisas adicionais investigar
a dispersao de recursos nas diferentes estruturas e seus efeitos sobre os resultados programados.
Por ora, a tabela 1 mostra a evolucio da estrutura administrativa desde 1994.

3 TRANSFORMAGOES INTERNAS NOS MINISTERIOS

As estruturas ministeriais, a partir de 1994, sofreram, no conjunto, numerosas mudangas regimentais.
Foram observadas modificagdes a partir dos decretos de mudanca de estruturas regimentais.
Este levantamento concentra-se em modifica¢oes nos niveis hierdrquicos superiores (secretarias,
departamentos).” A tabela 2 mostra o niumero de modificagdes ocorridas em cada ministério no
periodo em andlise e a média de modificagdes por ano apds sua criagao.®

TABELA 2
Mudancas na estrutura organizacional dos ministérios
Ministério Ano de inicio Ano de fim Mudangas Mudancas por ano
Ministério do Planejamento 1996 2017 27 1,29
Ministério da Fazenda 1991 2017 25 0,96
Ministério da Previdéncia 1992 2011 18 0,95
Secretaria de Assuntos Estratégicos 2008 2013 3 0,60
Gabinete de Seguranca Institucional 2002 2013 7 0,64
Ministério da Satde 1991 2016 17 0,68
Ministério da Justica 1991 2016 16 0,64
Secretaria de Relacdes Institucionais 2005 2011 3 0,50
Ministério do Des. da Industria e Comércio 1993 2016 14 0,61
Ministério do Esporte 2003 2016 7 0,54
Secretaria Geral da Presidéncia da Republica 2003 2015 6 0,50
Casa Civil 1993 2017 13 0,54
Ministério da Educacao 1990 2017 14 0,52
Ministério da Agricultura 1990 2016 13 0,50
Ministério da Cultura 1995 2016 10 0,48
Ministério do Desenvolvimento Agrario 2000 2010 4 0,40
Ministério da Ciéncia e Tecnologia 1995 2011 7 0,44
Ministério das Relacoes Exteriores 1990 2016 12 0,46
Ministério da Defesa 1999 2013 6 0,43
Secretaria de Direitos Humanos 2003 2013 4 0,40
Secretaria de Portos 2007 2013 2 0,33
(Continua)

7. Faz referéncia aos niveis hierarquicos comandados por cargos de direcéo e assessoramento (DAS) — niveis 5 e 6. Nao aponta modificacdes
em coordenacbes-gerais, coordenacoes e demais.

8. Os periodos de inicio e fim das modificacdes variam, dado que varios ministérios foram criados e extintos no decorrer das décadas de 1990,
2000 e 2010.
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(Continuacao)
Ministério Ano de inicio Ano de fim Mudancas Mudancas por ano
Ministério do Trabalho 1991 2008 7 0,41
Ministério das Comunicacoes 1996 2011 6 0,40
Controladoria Geral da Unido 2003 2016 5 0,38
Secretaria de Politicas para as Mulheres 2003 2014 4 0,36
Secretaria de Politicas de Promocdo da Igualdade Racial 2003 2010 2 0,29
Advocacia Geral da Uniao 2010 2017 2 0,29
Ministério do Desenvolvimento Social 2004 2016 4 0,33
Ministério do Turismo 2003 2015 4 0,33
Ministério da Integracao 2000 2017 6 0,35
Ministério do Meio Ambiente 1994 2017 8 0,35
Ministério de Minas e Energia 1992 2016 6 0,25
Ministério dos Transportes 1992 2016 5 0,21
Ministério das Cidades 2003 2016 2 0,15
Secretaria da Micro e Pequena Empresa 2013 2013 0 0,00
Secretaria da Pesca 2009 2009 0 0,00
Secretaria da Aviacao Civil 2011 2011 0 0,00
Secretaria de Comunicacao 2008 2008 0 0,00

Fonte: Decretos de Modificacdo de Estrutura Regimental.
Elaboracao dos autores.

Os dados da tabela 2 indicam que hd um dinamismo nas estruturas organizacionais, sobretudo
nos ministérios com mais tempo de existéncia, tal é o caso dos Ministérios do Planejamento, da Fazenda
e da Previdéncia, que apresentaram, em média e respectivamente, 1,29, 0,96 ¢ 0,95 modificagoes
em suas estruturas por ano, durante o periodo analisado. Vale destacar que, em razio das constantes
mudancas ambientais, a flexibilidade organizacional é um atributo desejivel, quando caracterizada
como resultante de processo de adaptagio a demandas do ambiente externo, no sentido de dotar a
organiza¢ao de maior capacidade para atendé-las (Tachista, 20006).

Na maior parte dos casos, a mudanga verificada neste estudo significou crescimento. O Ministério
do Planejamento, por exemplo, contava, em 1999, com seis secretarias finalisticas’ e dezessete
departamentos a elas vinculados, passando, em 2015, para oito secretarias e 26 departamentos.
Durante o periodo analisado, portanto, esse parece ter sido o comportamento geral da maior parte
dos 6rgaos ministeriais.

As secretarias especiais da Presidéncia da Republica, por sua vez, surgem a partir do primeiro
governo FHC, e expandem-se mais notadamente a partir do primeiro governo Lula. Apés algum
tempo, elas adquirem szzzus ministerial. Para os fins deste trabalho, classificamos as secretarias com
status ministerial em trés categorias: secretarias de apoio direto a Presidéncia; secretarias vinculadas
a demandas sociais; e secretarias ligadas a infraestrutura e a industria da pesca. No primeiro grupo
podem ser citadas: a Secretaria de Relagoes Institucionais, a Secretaria de Assuntos Estratégicos e
a Secretaria de Comunicacao. No segundo grupo, encontram-se: a Secretaria Geral, a Secretaria

9. As secretarias finalisticas sdo aqui entendidas como unidades responsaveis pela condugéo de politicas publicas com competéncias distintas
das unidades de assessoria e de &reas-meio (aquelas que executam atividades de apoio as atividades finalisticas).
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de Direitos Humanos, a Secretaria de Politicas para as Mulheres e a Secretaria de Politicas de
Promocio da Igualdade Racial. No terceiro, a Secretaria de Portos, a Secretaria de Aviagao Civil e a
Secretaria da Pesca.

A titulo de exemplo, pode-se salientar a criagao da Secretaria de Direitos Humanos, Secretaria de
Politicas para as Mulheres e Secretaria de Politicas de Promogao da Igualdade Racial. Na década
de 1990, as politicas para estes puiblicos estavam vinculadas a Secretaria dos Direitos da Cidadania,
no Ministério da Justiga, que contava com dois departamentos: Departamento dos Direitos Humanos
e Departamento da Crianga e do Adolescente (Decreto n® 1.796, de 24 de janeiro de 1996)."°

Em 1998, a Secretaria foi transformada em Secretaria de Direitos Humanos (Decreto n®
2.802, de 13 de outubro de 1998). Competia a ela: “promover e defender os direitos da cidadania,
da crianca, do adolescente, da mulher, da pessoa portadora de deficiéncia, do idoso, do negro e de
outras minorias” (Brasil, 1998, Artigo o, inciso I). No governo Lula, esta secretaria passou a estar
vinculada & Presidéncia e ocorreu uma fragmentagao organizacional por desagregagao de competéncias,
a partir das quais foram criadas secretarias especificas para cada um daqueles publicos: Secretaria de
Direitos Humanos, Secretaria de Politicas para as Mulheres e Secretaria de Politicas de Promogao

da Igualdade Racial.

Assim, se interpretarmos essa elevagao de starus na estrutura organizacional como indicagao de
que o tema ganha prioridade na agenda governamental, por um lado, pode-se afirmar que o movimento
de priorizagao de agendas sociais teve inicio no primeiro governo FHC, mas foi significativamente
ampliado ao longo do primeiro governo Lula. Por outro lado, olhando para o capital de negociagio
no Ambito da coalizagio de governo, a estratégia de criagao de novos cargos com stazus de ministro foi
uma estratégia muito mais utilizada apds o primeiro governo Lula e também durante o governo Dilma.

4 A DIFERENCIACAO HORIZONTAL AO LONGO DO PERIODO

Durante o periodo, as transformagoes na estrutura governamental evidenciam uma forte diferenciagao
horizontal,'" tanto pela diferenciagio de competéncias exposta pelo crescimento do niimero de
ministérios, como visto acima, quanto pela diferenciacao no interior dos ministérios explicitada
pelo crescimento do nimero de secretarias e seus respectivos departamentos. Para fins de ilustragao
da trajetdria das mudangas, o grafico 1 mostra a evolugio do niimero de departamentos vinculados
a secretarias finalisticas,'? de vdrios ministérios no periodo analisado."

10. Disponivel em: <https://goo.gl/uNhHvM>. Acesso em: 18 ago. 2017.

11. As estruturas organizacionais sdo caracterizadas essencialmente pelo desenho definido pela hierarquia e pela divisdo do trabalho, ou seja,
respectivamente pela diferenciacdo vertical e horizontal da organizacao (Hall, 1996).

12. Registra-se que, em geral, a estrutura hierarquica dos ministérios pode ser composta por até sete niveis hierarquicos abaixo do ministro.
No primeiro nivel tem-se as secretarias, as quais sdo compostas por departamentos no nivel imediatamente inferior.

13. Integram o levantamento sobre mudancas internas nos ministérios. Os existentes em 1994, ainda que extintos posteriormente, bem como
os criados a partir deste mesmo ano. Foram excluidos deste levantamento, além das secretarias com status de ministério, o Banco Central,
0 Ministério da Fazenda, o Ministério do Meio Ambiente, o Ministério das Relac6es Exteriores, o Ministério da Cultura e o Ministério da Defesa
e 0s Ministérios do Exército, da Marinha e da Aerondutica, em razdo de limite de comparabilidade decorrente de descontinuidade ja a partir
de 1994, ou de auséncia de status de ministério no periodo inicial, ou por apresentar nomenclaturas diferenciadas, ou, ainda, por apresentar
decretos de modificacdo sem mencdo ao nivel de departamentos.
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No total, observa-se que o nimero de departamentos nos ministérios analisados salta de 81
para 247 em 2015. Durante o periodo, hd um crescimento continuo; contudo, o grande salto é dado
entre os anos de 2003 e 2006, como mostra o gréﬁco 1.

GRAFICO 1
Evolucdo do numero de departamentos vinculados a secretarias finalisticas do governo federal

(1995-2015)
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Fonte: Decretos de Modificacdo de Estrutura Regimental.
Elaboracdo dos autores.

Os dados da pesquisa indicam ainda que o Ministério da Justi¢a, o Ministério do Planejamento,
o Ministério da Satide, o Ministério da Educagio e o Ministério de Minas e Energia foram os que
apresentaram os maiores nimeros de modificagoes no periodo analisado.

Nos casos do Ministério da Satide e do Ministério da Educacio, hd uma indicagio de ser
a expansio um reflexo de alguma inflexdo na agenda governamental em favor de temas sociais.
Do mesmo modo, o caso do Ministério de Minas e Energia aponta avan¢o de temas de infraestrutura,
sobretudo no periodo em que se registrou o risco da crise de disponibilidade de energia elétrica.

De outro lado, observa-se que a expansao do Ministério do Planejamento foi mais significativa
que as dos Ministérios da Satide e da Educagio. J4 o Ministério do Desenvolvimento Social, responsdvel
por importantes politicas da agenda social, permaneceu com sua estrutura praticamente estavel
entre 2010 ¢ 2016. Ou seja, a elevagio de temas sociais na agenda governamental perde for¢a como
explicagio isolada para o processo de expansao aqui observado.

Chama a aten¢ao o fato de que, no mesmo periodo em que as secretarias especiais foram
criadas e elevadas a szatus de ministérios (mais notadamente a partir de 2003), o Ministério da justi¢a
que tem parte de seus temas de competéncias subtraidos para a formagao das novas secretarias,
segue seu movimento de forte expansao, por meio da diferenciagao horizontal de seus departamentos.
Destaca-se que, do ponto de vista politico, esse tipo de expansio significa crescimento do niimero
de cargos de livre nomeagao e exoneragio (cargos de confianga). Ou seja, passa a haver mais capital
passivel de ser utilizado em negociagdes no dmbito da coalizagio de governo. Uma discussao sobre
trajetéria dos cargos de conflanga ¢ apresentada nesta edicio, no artigo 4, Cargos de confianga nos
mandatos Lula e Dilma.

Também merece destaque a disseminagao dos 6rgaos colegiados no interior das estruturas
organizacionais. No periodo 1994-2015, o niimero de érgaos colegiados passou de trinta para 78,
em 23 6rgaos pesquisados.
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Esses 6rgaos colegiados podem representar formas de abertura do governo federal a participacio
social nas tarefas de controle, aconselhamento ou na prépria formulacio de decisées do governo
federal quanto a cursos de a¢io, quando compostos por representantes da sociedade civil, ou como
mecanismos de desconcentragao de poder, quando compostos por representes do préprio governo.'

A interagio entre a Administragao Publica e a sociedade a partir destes colegiados ¢ o tema
da andlise do artigo 10 desta edicao, Articulagio e transversalidade: percursos da participacio social no
governo federal brasileiro.

5 CONSIDERACOES FINAIS

Os achados iniciais da pesquisa apontam para um movimento continuo de crescimento da estrutura
organizacional no 4mbito da Administragao Piblica Federal brasileira entre o primeiro governo FHC
e o final do governo Dilma. Tal expansao é marcadamente caracterizada pela fragmentagao decorrente
da desagregacio de atribuigées (especializacio funcional), o que equivale a uma transformagao
pontuada pela criac¢io de 6rgaos especializados e estreitamento de dreas de atuagio.

Tomada como ponto de partida, a dimensao quantitativa da estrutura organizacional e a
constata¢ao de maior estreitamento de dreas de atuagao, por si s, nao respondem a indagagc’)es quanto
ao mérito dessas transformagoes e seus impactos sobre a capacidade organizacional da Administragao
Publica Federal no atendimento a demandas da sociedade. Para tanto, é preciso analisar e comparar as
motivagdes, competéncias e condigdes de atuagio das novas estruturas criadas e daquelas expandidas,
como forma de se averiguar a aderéncia e a pertinéncia funcional e politica desses movimentos em
cada caso concreto de politica publica.

Ainda assim, chama a atengao a auséncia, durante todo o periodo analisado, de uma politica
explicita para a organizacio da Administragao Publica Federal, ou seja, os resultados da pesquisa
sugerem que ainda nio hd critérios a direcionar tais transformagdes.

Por outro lado, a dimensao quantitativa das transformacoes aqui relatadas e a identificagao
de suas dreas de concentragao ao longo da estrutura apontam claramente uma certa flexibilidade
organizacional como mecanismo de resposta a tensdes provenientes do ambiente externo, quer seja
como resposta a demandas sociais, quer como consequéncias de negociacoes do governo, no 4mbito
do presidencialismo de coalizagao. Tal constatagio aponta para um modo de organizagao dinimico,
que conta com institucionalidades capazes de promover adequagdes em curtos espagos de tempo.

Além disso, superado o pensamento wilsoniano de que a Administracao Pablica seria um
campo apolitico, a trajetdria de transformagdes na estrutura organizacional reflete também permanentes
tensdes entre o campo politico e a organizagao da agao publica. Ao longo do periodo ocorre expressiva
multiplicagao de capital de negocia¢io no 4mbito da coalizao, por meio da expansao das estruturas,
cujo reflexo imediato ¢ a disponibilizagio de cargos de livre nomeagao e exoneragao. Como agenda
de pesquisa futura, cabe a investigacao sobre o quanto dessa expansao estaria associada ao nosso
presidencialismo de coaliza¢io e sua crescente fragmentacio partiddria.

14. De acordo com Salgado (2012), tomando como referéncia o Decreto-Lei n° 200, de 1967, “o sistema de governanga dos érgdos da
Administracdo Direta é singular; ou seja, os processos de coordenacdo e de tomada de decisdo sdo exercidos, em todos os niveis hierarquicos,
por meio da atuacdo das chefias individuais com a devida comunicacdo as chefias subordinadas”.
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Como resultante das tensdes presentes nas relacoes entre Administracao Piablica e sociedade,
a acentuada expansao do nimero de colegiados, ao longo da estrutura da Administragao Publica Federal,
revela avancos no sentido da abertura formal de novos espagos de participagao ou de desconcentragao
de poder de decisao. A efetividade e a qualidade da participagao, bem como as condi¢oes de
exercicio da democracia nesses espagos, tém sido sistematicamente investigadas nos anos recentes,
indicando realidades heterogéneas.

No contexto dindmico de demandas crescentes e interagdes complexas, é essencial
compreender os limites e as possibilidades do modo de organizagao de nossa Administragao Publica.
Assim, sao recomenddveis, em uma inadidvel agenda de pesquisas, investigagoes sobre a capacidade
estatal relacionadas a sua dinAmica interna em termos de atribuicées e distribuicio de recursos ao
longo da estrutura, aos tipos de influéncia gerados por nossa institucionalidade politica na interagao
com a Administra¢o Publica, bem como ao seu modo de relacionamento com a sociedade.

Cabe investigar, ainda, em pesquisas futuras, de que modo a flexibilidade de mudangas aqui
observada afetou a capacidade organizacional da mdquina publica em relagao ao atendimento das
crescentes e cada vez mais complexas demandas da sociedade.
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