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A burocracia ndo tem natureza, tem historia.

Alberto Guerreiro Ramos

Estd em curso mais uma tentativa de reforma profunda
da administracdo publica no Brasil, desta vez batizada de Plano
Diretor da Reforma do Aparelho do Estado. Uma das iniciativas
centrais do Plano é a criacdo de um niicleo estratégico na mdquina
estatal, capaz de aperfeicoar significativamente a capacidade de
Jformulacdo, execugdo e controle de politicas piiblicas, confribuindo,
assim, para um maior nivel de eficdcia. Os integrantes de tal nticleo
mereceriam tratamento salarial e profissional diferenciados,
competitivos com a iniciativa privada, como forma de atrair e reter
recursos humanos de alto nivel no aparelho estatal,
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NUCLEQS ESTRATEGICOS NO ESTADO BRASILEIRO: Ligdes do Passado e
Riscos do Presente

O artigo analisa o conceito de niicleo estratégico adotado
no Plano, & luz dos estudos sobre estratégia empresarial e
administrativa, e revé a experiéncia brasileira de criagao e
manutengdo de niicleos estratégicos de 1930 para cd. Analisa,
igualmente, as reagbes da burocracia tradicional a criagdo de regimes
profissionais diferenciados. Conclui que a iniciativa atual padece
de limitacdes conceituais importantes e repete experiéncias do
passado, tendo poucas chances de representar avangos significativos
para a capacidade operacional do Estado.

INTRODUCAO

O Brasil estd levando a cabo mais uma de suas periddicas
tentativas de reforma da administragio piblica, o Plano Diretor da
Reforma do Aparelho do Estado, que tem objetivos ambiciosos e
generosos, como o aumento da eficdcia governamental, a concentragdo
de esforgos nas fungdes que lhe sdo préprias e a descentralizag@o
mediante a transferéncia para estados ¢ municipios de a¢des de caréter
regional ou local. Embora ndo se possa desconhecer que das tentativas
anteriores sempre resultaram avangos, também ndo hd divida que
tais avancos ficaram aquém do planejado, o que tem sido fonte de
profunda frustragdo para os autores das reformas e estudiosos da
administragio estatal brasileira e de inconformidade para a sociedade
em geral.

Uma retrospectiva da agdo estatal no perfodo pds-1930
demonstra que os programas de reforma e modernizagio
administrativas tiveram resultados extremamente discutiveis e
desiguais. Os 67 dltimos anos de tentativas de modernizagao do Estado
brasileiro foram marcados pela descoordenagao ¢ pela improvisagdo,
resultando num conjunto extremamente desigual, em que convivem
niicleos de exceléncia intelectiva e operacional cada vez mais raros
com vastas dreas de absoluta rudimentariedade na formulagao,
execugdo e controle de politicas publicas.

O nivel de servigos piiblicos se mantém, com as excegdes
de praxe que confirmam a regra, abaixo de um nivel minimo de qualidade,
em praticamente todos os setores de atuacdo do Estado. As patologias
admunistrativas do patrimonialismo, burocratismo, favoritismo e
nepotismo se mostram extremamente resistentes ¢ infensas a quaisquer
terapias corretivas; enquanto, no campo filoséfico e programatico, a
méquina estatal continua a demonstrar grande descoordenagio, auséncia
de propdésitos unificadores e lerdeza na formulagio e execugio de
politicas voltadas a solug@o dos problemas nacionais.
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O Plano Diretor da Reforma do Aparelho do Estado
estabelece como uma de suas prioridades a criag@o de condigdes para
a manutengdo de um ndcleo estratégico estatal, encarregado de
“[definir] as leis e politicas publicas e [cobrar] o seu cumprimento”
(BRASIL. Presidéncia da Repiblica, 1995, p.52). Este micleo
mereceria um tratamento diferenciado dentro da burocracia oficial,
como forma de atrair recursos humanos em quantidade e qualidade
sufictentes para dotar o aparelho estatal de uma verdadeira
intelligentsia, a altura dos desafios que um Estado moderno deve
enfrentar.

O CONCEITO DE NUCLEO ESTRATEGICO NO PLANO
DIRETOR DA REFORMA DO APARELHO DO ESTADO

O Plano Diretor ¢ genérico e parcimonioso em relagdo a
defini¢do de nicleo estratégico do aparelho estatal, resumindo-se a
afirmagdo de que ial nicleo corresponderia

ao governo, em sentido lato. E o setor que define as leis ¢ politicas
puiblicas e cobra seu cumprimento. E portanto o setor onde as decisbes
estratégicas sao tomadas. Corresponde aos Poderes Legislativo e
Judicidrio, ao Ministério Piblico, e, no Pader Executivo, ao Presidente
da Repaiblica, aos ministros ¢ aos seus auxiliares ¢ assessores diretos,
responsdveis pelo planejamento e formulacdo das politicas piblicas
(BRASIL. Presidéncia da Republica, 1995, p.52).

A esse assim chamado nicleo estratégico, seriam

atribuidos alguns objetivos especificos:

= aumentar a sua propria efetividade, de forma que os
objetivos acordados sejam adequados e efetivamente
alcangados;

« modernizar a administragio burocritica, que no nicleo
ainda se justifica pela sua seguranca e efetividade,
através de uma politica de profissionalizagao do servigo
piblico, on seja, de carreiras, de concursos piblicos
anuais, de programas de educacdo continuada
permanentes, de uma efetiva administragéo salarial, ao
mesme tempo em que se introduza no sistema
burocratico uma cultura gerencial baseada na avaliagdo
do desempenho;

s dotd-lo de capacidade gerencial para definir e
supervisionar os contratos de gestdo com as agéncias
autdnomas, responsdveis pelas atividades exclusivas do
Estado, e com as organizagdes sociais, responsaveis
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pelos servigos ndo exclusivos do Estado e que sdo
realizados em parceria com a sociedade (BRASIL.
Presidéncia da Republica, 1995, p.57).

O Plano Diretor, portanto, adota alguns pressupostos
importantes: a) a existéncia de apenas um nicleo estratégico no
aparelho estatal brasileiro, o qual deveria merecer tratamento
diferenciado em relac@o ao restante da burocracia estatal; b) agrande
abrangéncia do miicleo estratégico, que corresponderia “ao governo,
em sentido lato [...] o setor que define as leis e politicas piblicas e
cobra seu cumprimento [...] 0 setor onde as decisdes estratégicas sdo
tomadas”. Nesta perspectiva, nao se estd identificando quem toma
decisdes estratégicas ¢ sim as organizagdes onde se tomam essas
decisdes, o que leva a inclusdo de organizagdes inteiras como
integrantes do nicleo estratégico; c) a grande abrangéncia na
identificacido dos individuos que compéem o niicleo estratégico do
aparelho do Estado, uma vez que nele sdo incluidos os ministros e
seus auxiliares diretos e assessores “responsaveis pelo planejamento
e formulagdo de politicas piblicas”.

A definigdo, como estd proposta, padece de alguns
equivocos importantes. Em primeiro lugar, ndo se pode falar em um
unico nicleo estratégico no aparelho do Estado, a ndo ser que se
estivesse tratando de sociedades que, na tipologia de RIGGS (1964),
seriam definidas como centralizadas, em que uma unica unidade
burocritica fosse encarregada do plancjamento de agdo piiblica e das
politicas governamentais.! Nas sociedades regidas por modelos
politicos em que a diversidade e a multiplicidade sdo as normas gerais,
diversos niicleos estratégicos estdo espalhados ao longo de toda a
estrutura governamental e mesmo fora dela (nas universidades, nas
organizagdes comunitdrias ou de vigilancia civica?, etc.).

E importante notar que, no caso brasileiro, mesmo nas
conjunturas politicas altamente centralizadoras ¢ autoritdrias, como
a ditadura do Estado Novo (1937-45) ¢ o regime militar (1964-84), a
regra foi a multiplicidade de niicleos onde se planejava a agédo do
Estado e se formulavam politicas piiblicas.

Em segundo lugar, a excessiva abrangéncia dada ao niicleo
estratégico faz com que organizagdes inteiras sejam nele incluidas, o
que parece despropositado, dado que uma determinada organizagao
pode cumprir fungdes estratégicas bemn definidas e, a0 mesmo tempo,
cumprir tarefas operacionais de contetdo estratégico virtualmente
nulo. E o caso, por exemplo, do Ministério Piblico, que, de uma
parte, participa das definigdes estratégicas relativas a representagio
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¢ defesa do cidaddo, enguanto, de outra, executa tarefas operacionais
bem definidas para cumprir sua missio institucional permanente.

Por dltimo, imprecisio semelhante se refere aos
individuos que compdem o nicleo estratégico. Evidentemente, nem
todos os integrantes de uma determinada organizagio devem ser
considerados membros do nicleo estratégico. No entanto, a
abrangéncia do tratamento dado no Plano Diretor ao assunto pode
levar a interpretagdes equivocadas, pois o que o Plano quis fazer foi
ressaltar a necessidade de valorizar os quadros humanos de maior
qualificagdo, mediante tratamentos salariais e profissionais
diferenciados.

UM MARCO CONCEITUAL PARA ESTRATEGIA

Apontadas algumas impropriedades nessa definigdo de
nicleo estratégico, ¢ importante rever, inicialmente, o conceito de
estratégia para, em seguida, propor uma definicdo alternativa.

Os conceitos de estratégia empresarial e de estratégia
administrativa tém sido objeto de vasta e rica bibliografia (SIMON,
1961; CHANDLER, 1962; BAYBROOK e LINDBLOM, 1963; ANSOFF,
1977, MINTZBERG, 1973, 1978; HOFER ¢ SCHENDEL, 1978; STEINER,
1979; RAMOS, 1983; MACCRIMMON, 1993; PRAHALAD ¢ HAMEL,
1994), cuja revisdo ji fol realizada competentemente por diversos
autores (PAINE ¢ ANDERSON, 1983; GHOSHAL, 1987, CHAFFEE,
1985). A palavraestratégia, derivada do grego strategia, significando
comando de exército (NASCENTES, 1988, p.261), foi adaptada as
questdes empresariais, especialmente a partir do desenvolvimento
da teoria dos jogos de Von Neumann e Morgenstern (ANSOFF, 1977,
p.99). A estratégia tem sido estudada tanto nas situagbes empresariais
como nos contextos burocraticos classicos, e, apesar das grandes
diferengas existentes entre os dois modelos, a maior parte das
categorias relativas a estratégia se aplica a ambos os contextos, pelo
que as literaturas respectivas sdo bastante complementares. Além
disso, uma das tendéncias mais fortes da administragdo piiblica
contempordnea ¢ exatamente a adogao de sistemas gerenciais e
operativos inspirados na administracao empresarial privada, o que
reforca a possibilidade de se adaptar preceitos estratégicos
empresarials para o setor piblico.

MACCRIMMON (1993, p.114-116) fornece uma visdo
esquematica do conceito de estratégia bastante itil para nossos

propdsitos. Segundo ele, pode-se adotar trés grupos de interpretagdes
para o termo estratégia, a saber:
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a) como uma série de agdes coordenadas:

» uma série de agdes relacionadas envolvendo alocagdo
de recursos;

+ voltada para objetivos, os quais servem para
coordenar as agdes.

b) como uma série de a¢Ses coordenadas e abrangentes:
« tem um amplo alcance em tempo e espago.

¢) como uma série de acbes coordenadas, abrangentes
e condicionais:

+ depende de eventos ambientais, inclusive das agdes
de outros agentes;

+ leva em consideragdo os efeitos das agdes de uma
unidade sobre outra, as possiveis agdes de outras
unidades ¢ as vdrias interagdes que surgem.

A tipologia permite identificar algumas das mais
importantes caracteristicas das estratégias: a complexidade dos
problemas de que tratam, exigindo pensamentos e a¢des coordenados;
sua abrangéncia temporal e organizacional; e a centralidade da
questdo do relacionamento da organizagio com o meiec ambiente
em sua defini¢io e execugéo.

A essas caracteristicas, deveriamos adicionar mais duas:
a estratégia ¢ uma resposta pré-determinada da organizag&o a eventos
que venham a afeté-la, ou seja, umaregra de decisao (ANSOFF, p.100);
e a estratégia surge em condigoes de incerteza, isto €, uma estratégia
¢é formulada pelo administrador quando seu conhecimento a respeito
da situacdo a ser enfrentada € apenas parcial e incompleto (SIMON,
1961, p.67, RAMOS, 1983, p.153-156).

CARACTERISTICAS GERAIS DOS NUCLEOS
ESTRATEGICOS DO ESTADO

Uma vez que a estratégia ¢ aplicada a assuntos complexos,
abrangentes e que geram impactos ambientais, se processa em
condigdes de incerteza e de conhecimento imperfeito e serve para
prover a organizacdo de regras de decisdo, os niicleos estratégicos do
aparelho do Estado sfo compostos tdo-somente das unidades
organizacionais que tém responsabilidades nos assuntos que se
ajustam a essas caracteristicas (e nio “o governo em sentido lato™).
Na administragao publica brasileira, os nicleos estratégicos sdo
constituidos por individuos e organizacdes encarregados, nos trés
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Poderes do Estado, de levar a cabo a andlise sistematica de problemas
de grande magnitude e alcance, para subsidiar os governantes na
definigio de politicas piiblicas bem como no controle das mesmas.
Em outras palavras, sao esses nicleos que traduzern os propositos e
objetivos dos governantes, os quais — em um regime democrético —
representam os anseios ¢ aspiragdes da parcela majoritdria da
populacdo, em planos ¢ politicas publicas, e acompanham sua
execugdo para Corrigir seus rumos sempre que necessario.

Um aspecto relevante a ser considerado é que o fato de
ser nlcleo estratégico ndo € uma condig@o permanente e inalteravel
de uma determinada organizac@o. O que lhe empresta esse cardter é
ter seu principal e dominante foco de atengao em questdes
classificaveis como estratégicas. Se, ao longo do tempo, esse foco é
perdido ou abandonado, o cardter de nicleo estratégico desaparece.
A mesma organizacio pode se constituir em nicleo estratégico em
determinado momento de sua existéncia e deixar de sé-lo em outra.
Para isso, basta que seja alijada da participagdo na andlise ¢ solugéo
de problemas estratégicos. O Departamento Administrativo do Servigo
Pliblico (Dasp} foi certamente um dos nicleos estratégicos mais
importantes do Estado brasileiro nos anos 30 e 40, quando liderou o
processo de reforma e modernizagdo administrativa desencadeado
pela Revolugdio de Trinta. Dificilmente poderia ser considerade.como
tal nos anos 70 e 80, quando passou a ser um mero administrador do
pessoal da administragdo direta do governo federal. Desde sua criagdo,
as grandes autarquias brasileiras abrigaram niicleos estratégicos que
concentravam uma elite burocritica, até que, nos anos 50, sua
autonomia financeira ¢ administrativa foi praticamente eliminada.
Com isso, seu papel estratégico foi seriamente erodide. O mesmo
aconteceu com o Conselho Nacional de Economia, instituido pela
Constituigdo de 1946, que teve seu dpice burocritico nos anos 50,
com os Grupos Executivos do Conselho de Desenvolvimento
Econémico, durante o governo Kubitschek. Em todos os casos, ¢ssas
organizagdes tiveram sua participag@o nas questdes estratégicas
diminuida, perdendo, dessa forma, o papel de nicleos estratégicos
que ostentaram durante um determinado periodo, acabando, em muitos
€asos, poT serem extintos.

QOutro aspecto relevante € que, muitas vezes, o cardter de
nicleo estratégico ndo ¢ ostensivo e perceptivel 4 primeira vista.
Diversas organiza¢des do Estado, cujos objetivos principais sdo de
natureza predominantemente operacional, alcangam niveis de tal
exceléncia técnica, cientifica ou académica em suas respectivas dreas
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de atuac@o, gue acabam por cumprir um papel estratégico. O Incor, 0
Hospital Sara Kubitschek e o Servigo de Transplante de Medula Ossea
do Hospital de Clinicas do Parand sio centros de exceléncia médica
e acad€mica em assuntos que nao estdo, sendo remotamente, ligados
ao tratamento de problemas estratégicos. No entanto, a prdpria
exceléncia técnica e operacional desses centros capacita seus
integrantes a estudarem as questdes de nivel estratégico que
influenciam ou impactam de alguma maneira o trabalho que realizam.

-

Apresentar exceléncia técnica nao é, porém, um
passaporte automatico para transformar-se em nicleo estratégico. Por
exemplo, o trabalho das cozinhas de um Servi¢o de Transplante de
Medula Ossea, em que os pacientes estdo com suas defesas
imunolégicas reduzidas a zero, podendo sucumbir a mais
insignificante contaminagdo de alimentos, é de enorme importéncia
estratégica para o cumprimento do objetivo maior da organizagio —
que é a sobrevivéncia dos pacientes. No entanto, dificilmente as
cozinhas poderiam ser enquadradas no grupo de niicleos estratégicos
do Estado.

NUCLEOS ESTRATEGICOS NA ADMINISTRACAO
BRASILEIRA DE 1930 AOS DIAS DE HOJE

Vale a pena, agora, rever a evolugdo dos nicleos
estratégicos dentro do aparelho estatal brasileiro. Tendo em vista os
objetivos deste documento, a andlise € limitada aos nicleos
estratégicos pertencentes as estruturas governamentais, que tém
merecido a atencio de diversos estudiosos brasileiros (IANNI, 1977;
WAHRLICH, 1979; VENANCIO FILHO, 1968; CARVALHO, 1990).

A partir de 1930, com a deposi¢éo do presidente
Washington Luiz e a instalacio do Governo Provisério, presidido
por Getiilio Vargas, inicia-se uma fase de profundas transformagoes
na administragdo piiblica brasileira, especialmente a partir da
Constituigdo de 1934. Esta foi antecedida por um amplo esforgo de
elaboracdo legislativa do Governo Provisério, com a criacdo de
comissOes legislativas, instituigao de novos ministérios e estabelecimento
de novos regimes juridicos para a exploracao de 4guas, energia elétrica,
minérios, etc.

Desde entio, os mecanismos de intervencgio do Estado
na economia se acentuaram, com a criagdo de autarquias econdmicas
para a defesa de produtos agricolas e da inddstria extrativa (agicar ¢
ilcool, café, sal, pinho), ao mesmo tempo que a busca de
conhecimentos técnicos para a defini¢do de politicas pdblicas levou
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a implantagéo de Conselhos Técnicos. Depois de um breve interregno
entre 1934 ¢ 1937, quando a Constituicdo de 1934 foi substituida por
uma Constitui¢io promulgada ditatorialmente, acentuou-s¢ a
tendéncia intervencionista estatal, com dezenas de decretos-lei que
passaram a regular os aspectos mais variados da vida nacional,
inclusive com a elaboragdo de varios cédigos que permanecem em
vigor até hoje.

Em 1938, o Estado Novo criou o Dasp, que iniciou uma
ampla reforma administrativa baseada no modelo weberiano, com
énfase na eficiéncia das operagdes administrativas e na padronizagéo
de procedimentos e de materiais, e a implantagido de processos
meritocraticos de gestdo de pessoal, com a instituigdo de concursos
publicos e planos de carreiras. Rapidamente, o Dasp se tornou um
dos mais influentes niicleos estratégicos do aparelho estatal brasileiro.

Com a Constituigao de 1946 e respectiva legislagio
complementar, diversas iniciativas institucionais resultaram, direta
ou indiretamente, na multiplicacdo de micleos estratégicos: criagao
do Conselho Nacional de Economia e de organismos regionais como
a Comissdo do Vale do Sdo Francisco, a Superintendéncia do Plano
de Valorizagao Econdmica da Amazdnia, hoje Superintendéncia de
Desenvolvimento da Amazénia (Sudam), o Departamento Nacional
de Obras contra a Seca e 0 Conselho de Desenvolvimento do Nordeste,
depois transformada em Superintendéncia de Desenvolvimento do
Nordeste (Sudene).

No decorrer do governo Dutra (1946-50), duas iniciativas
de ampla repercussdo no nicleo estratégico governamental foram
tomadas: a proposi¢ao ao Congresso do Plano SALTE?, um programa
de investimentos publicos para o perfodo 1949-53, cuja execucdo
ficaria a cargo de um nicleo estratégico especialmente criado para
esse fim, a “Administragdo do Plano SALTE” (VENANCIO FILHO,
p.34), e a criacdo, em 1948, da Escola Superior de Guerra, com a
finalidade de desenvolver uma teoria de seguranca nacional, entendida
no sentido amplo de mobilizagdo de recursos econdmicos e humanos,
em substitui¢do ao conceito de defesa nacional, prote¢ao de fronteiras
e integridade territorial,

No segundo governo de Vargas (1951-54), as iniciativas
para implantar uma burocracia estratégica moderna continuaram,
especialmente com a criagiio do Banco Nacional de Desenvolvimento
Econdmico — BNDE (1951) e da Petrobrés (1953). Assim, os nicleos
estratégicos continuaram a se multiplicar, desta vez em empresas
pertencentes, no todo ou em parte, ao Estado.
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Durante o governo de Juscelino Kubitschek, que levou a
cabo uma politica de nacionalismo desenvolvimentista, acelerou-se
o processo de substituigdo de importagdes e encorajou-s¢ a rapida
expansio econdmica, tanto do setor privado como do aparelho
produtivo estatal, especialmente nas indistrias de base, o que resultou
em uma crescente aproximacio entre o governo federal ¢ o grande
empresariado nacional e estrangeiro. Essa aproximagao se refietiu
na criagdo do Conselho de Desenvolvimento Econdmico (1956) e,
no mesmo ano, dos Grupos Executivos — dos quais o mais conhecido
foi o Grupo Executivo da Indistria Automobilistica (Geia) —,
encarregados de coordenar as vérias dreas de governo e articular o
setor piblico com o empresariado privado, para acelerar e viabilizar
um grande programa de investimentos no Pais.

Depois do breve perfodo presidencial de Janio Quadros,
que ndo chegou a promover qualquer mudanga substancial no
arcabougo administrativo,® o governo Goulart elaborou um Plano
Trienal e criou a Coordenagio do Planejamento Nacional em 1963
para supervisionar sua execugdo. A iniciativa ndo surtiu resultados
¢, mesmo antes da deposicdo de Jodo Goulart, o alcance estratégico
da Coordenagdo ja era nulo.

Com a chegada dos militares ao poder, em 1964, inicia-
se um pericdo de ascensdo e supremacia de uma tecnoburocracia
estatal, espalhada em diversos nicleos estratégicos, dos quais um
dos mais influentes foi o Ministério do Planejamento e Coordenacio
Geral, originalmente dirigido por Roberto Campos®. Foram
promovidas importantes alteragdes estruturais, na busca de um
desempenho que colocasse o Pais em condi¢des de acompanhar o
desenvolvimento do capitalismo privado. S&o dessa época a criagio
do Banco Nacional de Habitagdo (1964), o fortalecimento das
estrufuras centrais de planejamento e coordenacdo (Ministério do
Planejamento e Coordenagdo Geral, Instituto de Planejamento
Econdmico e Social — Ipea), bem como as estruturas especializadas
setoriais, como a Empresa Brasileira de Pesquisa Agropecudria —
Embrapa, Empresa Brasileira de Extensdo Rural — Embrater ¢
Empresa Brasileira de Telecomunicagdes — Embratel, entre dezenas
de outras empresas publicas e de capital misto. Invariavelmente, a
criacdo dessas organizagdes levou 4 ampliagdo e diversificagdo dos
niicleos estratégicos do aparelho estatal brasileiro, embora de forma
freqlientemente desordenada, assistematica e ndo integrada.

Nessa conjuntura foi promulgada a Constituigdo de 1967.
A linha ideolégica da seguranca nacional predominou no plane-
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jamento governamental e se traduziu no estabelecimento e avaliagio
dos componentes estruturais do Estado e na coleta de informagées
para o desenvolvimento de metas ¢ planejamento admitnistrativo
periddicos, com a elaboragdo e execugdio de seguidos Planos
Nacionais de Desenvolvimento (PNDs). O principal estrategista
governamental dessa época, General Golbery do Couto e Silva,
sustentava que o Estado precisava dotar-se de plenos poderes para
organizar a infra-estrutura necessaria a seguranga nacional. Para isto,
concebeu um modelo referencial para as estruturas governamentais
que deveriam executar essa tarefa, esquematizando as relacdes entre
as diversas organizagdes do Estado encarregadas da execugdo da
chamada “Politica de Seguranga Nacional”, da qual derivaria um
“Conceito Estratégico Nacional”, emanando deste as diretrizes
governamentais nos campos das estratégias politica, econémica,
psicossocial e militar (CARVALHO, 1990, p.10).

Essa estratégia trouxe significativos impactos na
distribuigdo dos nicleos estratégicos do Estado brasileiro, com o
refor¢o do papel da Escola Superior de Guerra, dos organismos
centrais de planejamento e orcamento ¢ do Ipea, enquanto, na drea
da modernizagao administrativa, a criagio da Comissio Especial de
Estudos da Reforma Administrativa (Comestra) levou a edigio do
Decreto-Lei n® 200 (1967), que deu o arcabougo juridico para a nova
estrutura governamental federal e para processos operacionais mais
importantes na 4rea da administrago. A legislagdo federal foi copiada
pela maioria dos estados, resultando em um alto grau de simetria
entre as estruturas da Unido e desses dltimos.

Cabe ainda uma mengdo ac engajamento do Pais nesse
periodo em linhas de financiamento de organismos internacionais,
como o Banco Interamericano de Desenvolvimento (BID) e o Banco
Mundial (Bird), notadamente em projetos na drea de infra-estrutura
e de agricultura. A par da formagae de nicleos técnicos competentes
para a formulagio e negociacdo desses projetos, ressalte-se que,
embutidos nas metas desses financiamentos, vinham modelos
institucionais que buscavam a consolidagéo de organizagdes capazes
de executar a programagio prevista (JOSE, 1988).

Com o esgotamento do regime militar, a convocagao da
Assembléia Constituinte introduziu novas e profundas modificagdes
no arcabougo juridico-institucional do Estado brasileiro: primeiro,
por privilegiar os direitos individuais e coletivos sobre a definigdo
das fungdes ¢ atribuigdes do Estado; e, segundo, por adotar uma
postura descentralizadora em relagdo as unidades federadas, enquanto,

R. paran. Desenv., Curitiba, n.92, set./dez. 1997, p.93-111 103



NUCLEOS ESTRATEGICOS NO ESTADO BRASILEIRO: Ligdes do Passado e
Riscos do Presente

de maneira aparentemente paradoxal, reforgava o centralismo das
estruturas burocréticas eliminando, praticamente, a flexibilidade das
organizagdes da administragao indireta.

Essa filosofia, aliada ao desmantelamento do micleo
central de administragdo piblica brasileira promovido pela politica
administrativa do governo Collor, resultou em virtual desmontagem
dos niicleos estratégicos estatais, situagio que o Plano Diretor da
Reforma do Aparelho do Estado pretende agora corrigir.

No entanto, quais sdo as chances para que essa
revitalizagdo de fato ocorra? O retrospecto ndo € animador, pois, nas
tentativas passadas, os propésitos modernizantes e diferenciadores
dos governantes foram sistematicamente anulados por uma tendéncia
entropica irresistivel da burocracia tradicional.

ESTRATEGIAS DE MODERNIZACAO E NUCLEOS
ESTRATEGICOS

Em termos gerais, a experiéncia brasileira de
modernizagdo e reforma administrativas a partir de 1930 revela a
utilizacdo de duas estratégias basicas e fregiientemente comple-
mentares: a modernizagao dos processos operacionais, das politicas
administrativas e dos procedimentos das instituigdes governamentais,
com a introdugdo de priticas gerenciais e operativas modernas,
desburocratizadas, dgeis e flexiveis; efou a alteragio das estruturas
juridicas dos organismos que pertencem ao Estado ou agem em nome
dele, para permitir-lhes escapar das amarras paralizantes dos processos
burocréticos tradicionais.

Na primeira categoria, poderiamos enquadrar as
iniciativas modernizantes nos anos 30 ¢ 40, como a criacdo da
Comissio Central de Compras (1931) para organizar o processo de
aquisi¢des de materiais do governo federal, da Comissio Permanente
de Padronizagdo (1935) e, especialmente, do Dasp (1938), com que,
segundo RAMOS, “‘a administragdo piiblica comegava a perder aquele
dissimulado cardter assistencial e ia ganhando foros de
instrumentalidade do governo, destinada a condugdo eficiente dos
negéeios piblicos” (1983, p.345). Muito mais recentemente, foi
instituido pelo governo Figueiredo (1979-84) o Programa Nacional
de Desburocratizagio, em que se procurou simplificar a vida dos
cidaddos e das empresas, mediante a eliminagido de controles
supérfluos, papeladas imiteis e processos burocrdticos de valor nulo
ou muito limitado.
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Na categoria das alteragdes das estruturas juridicas, estaria
enquadrado todo o esforgo que se processou a partir da Revolugio de
Trinta, de criagdo do segmento estatal descentralizado, constituido
de autarquias, fundagdes, empresas mistas e empresas publicas, e
mesmo de algumas organizagdes de morfologia juridica duvidosa ou
ambigua, como os “estabelecimentos publicos™.

Os programas de modernizagio operacional tiveram,
quase que invariavelmente, resultados decepcionantes. A maquina
publica continua enredada em politicas, processos e procedimentos
operacionais essencialmente formalisticos e ritualisticos®. Para ficar
no exame apenas das iniciativas mais recentes, a grande maioria das
medidas facilitadoras do Programa Nacional de Desburocratizagdo,
tais como a proibicdo dos reconhecimentos de firmas e de
autenticacdes de documentos, a eliminagao de selos e plaquetas de
controle de emplacamento de veiculos, bem como a exigéncia
desmesurada de documentac@io para a realizagdo de transagdes
relativamente simples, estdo triunfantemente de volta no cotidiano
dos brasileiros. O processo de compras e contratagdes por parte do
Estado continua lento, burocratizado e cartorial, enquanto os esforgos
de padronizagio foram em boa parte simplesmente abandonados.

No tocante 2 modernizago dos formatos juridicos das
organizacoes estatais, os resultados foram profundos e duradouros e
pode-se dizer com seguranga que vdrios setores de atuagao do Estado
foram fortemente beneficiados pela adogio de estruturas autdrquicas,
empresariais ou fundacionais. A criagido das autarquias, nas décadas
de 30 e 40, fortemente inspiradas no modelo fascista italiano, marcou
0 inicio de uma época de intensa criatividade juridico-institucional
que resultou em um cenjunto de organizagdes estatais “‘com antonomia
financeira e administrativa”. O Estado passou a se valer, também, de
estruturas juridicas empresariais e fundacionais, tipicas das pessoas
juridicas de direito privado. Assim, surgiram dezenas de empresas
com capital misto ou totalmente estatal, além de um grupo de
fundagdes em que a flexibilidade operacional do setor privado foi
posta a servico dos objetivos da administragdo publica.

Recorde-se que, outorgando “autonomia financeira e
administrativa” a um conjunto de organizagdes estatais ou adotando
os modelos da administragdo empresarial privada, o governo Vargas
optou por uma estratégia de reforma ad-hoc que lhe permitiu, a um
tempo, agilizar a admimstragao de dreas que considerava prioritdrias
para seus objetivos, a0 mesmo tempo em que evitava ter de dar
solugoes uniformes e abrangentes a toda uma burocracia estatal
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com uma tradigdo secular de ineficiéncia e patrimonialismo. E foi
esse contexto, de ampla autonomia operacional, que permitiu o
nascimento ¢ o fortalecimento do conjunto de micleos estratégicos
do aparelho estatal brasileiro durante muitos anos.

O uso de estruturas juridicas tipicas do setor privado na
constituicdio de organiza¢des que, teleologicamente eram
essencialmente publicas, sempre foi objeto de profunda controvérsia
juridica, mas revelou-se um instrumento extremamente eficaz de
descentralizagao administrativa e de flexibilizagdo da rigidez
burocratica do Estado brasileiro. Instituidas de acordo com o Direito
Privado, as empresas mistas e empresas piblicas dispunham de ampla
autonomia operacional, que lhes permitia estabelecer quadros préprios
de remuneragdo e tratamento profissional, bem como adotar processos
operacionais expedidos e simplificados. E importante ainda notar que
as organizagdes descentralizadas do Estado foram responsaveis pelo
fornecimento de quadros humanos para o nticleo central de governo,
que ~ submetido as politicas gerais da burocracia tradicional — ndo
tinha como competir com o setor privado (e com as préprias empresas
estatais) na atragdo de quadros qualificados e os recrutava através de
tais organizagdes.”

Ao remeter a questdo do tratamento salarial e das questdes
operacionais para o Ambito das autarquias, empresas e fundages,
“privatizando tais questdes”, por assim dizer, o governo privilegiava
dreas de atvagdo que considerava prioritrias dentro de seu quadro
de objetivos e permitia que um tratamento flex{vel e certamente mais
generoso da questdio salarial atraisse, para atuar nessas 4reas, uma
elite técnica e burocratica, sem ter de modificar o tratamento salarial
dado aos quadros burocraticos em geral. Gragas a essa estratégia, o
Estado foi capaz, durante muitos anos, de formar uma elite burocratica
que se localizou predominantemente nas autarquias, empresas estatais
e fundagdes, celebrizando algumas organizagdes estatais pelo seu
nivel de exceléncia técnica, cientifica, operacional e gerencial.

Dessa forma, o Estado brasileiro instrumentou-se para
exercer o seu papel de elemento motor do processo de
desenvolvimento econdmico ¢ social brasileiro, que havia assumido
a partir da Revolugéo de Trinta, baseado, em grande parte, na formacéo
de um sistema empresarial estatal nas dreas estratégicas (CASTOR e
FRANCA, 1987). Segundo a mesma filosofia, o modelo juridico das
fundagdes foi amplamente utilizado pelos governantes como
instrumento flexibilizador da administragio piblica, especialmente
nas dreas de saide piblica, educagéo, servigo social, planejamento e
estatisticas, entre outras.?
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A REACAO ENTROPICA DA BUROCRACIA
TRADICIONAL

Como vimos, premidos pela dificuldade em promover a
modernizacéo global do Estado brasileiro, os governantes utilizaram,
com largueza, estruturas autdrquicas, empresariais e fundacionais para
atrair e manter recursos humanos em 4reas estratégicas. Essa
abordagem, no entanto, invariavelmente deflagrou reagdes entrépicas
por parte da burocracia tradicional, que acabam por anuléd-la. Esse
processo pode ser assim descrito:

= Um niicleo estratégico depende de recursos humanos
altamente qualificados para levar a cabo seus trabalhos
de andlise e formulagdo, bem como projetar e operar
sistemas de acompanhamento e controle estratégicos.

= Como os padroes gerais de remuneragio da burocracia
publica s@o cronicamente incapazes de competir com o
mercado em termos de capacidade de atrair profissionais
de tal nivel, surgem mecanismos de diferenciacao,
mediante a criagdo de condigdes salariais e profissionais
especiais para determinados grupos de funciondrios.

=« No entanto, tal diferenciacéo vai frontalmente contra a
tendéncia uniformizadora das grandes burocracias, o que
cria um impasse, em gue 0s setores mais tradicionais da
burocracia procuram assegurar para eles préprios as
mesmas condicdes privilegiadas. Passam, entao, a lutar
“pela eqiiidade”, pela “isonomia” ou pela “ignaldade
de tratamento”, bandeiras apareniemente moralizantes
de forte apelo.

» Como tais reivindica¢Ses sdo excessivamente onerosas,
a tendéncia dos legisladores e governantes & eliminar
os tratamentos privilegiados, progressiva ou
abruptamente, restaurando o equilibrio original. Estd
eliminada a diferenciagio.

Oscar SARAIVA ja alertava em 1944 para o fato de que
as autarquias

envelheceram precocemente entre nds; surgidas em maior mimero no
quingii€nio 1937 a 1942, traziam em si condigdes de independéncia
de acio e liberdade administrativa, que as tornavam instrumento flexivel
e eficiente de agfo; logo a seguir, as influéncias centralizadoras, de
padronizacio, uniformizacio e controle as alcangaram, tormando, em
muitos casos, a sua administracio quase tio rigida quanto i do préprio
Estado e fazendo desaparecer as razdes de conveniéncia que originaram
sua instituigdo (p.235).
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Gradualmente, a autonomia de autarquias, empresas e
fundacdes foi sendo restringida e, em alguns casos, simplesmente
eliminada. A Lein21.711 de 1952, sobre o Estatuto dos Funciondrios
Puiblicos Civis da Unido, obrigou as autarquias a adotar o mesmo
regime juridico de pessoal da administragdo tradicional, o que, na
prética, selou o inicio da desmontagem dos niicleos estratégicos
existentes nas mesmas. A Constituicdo de 1988 e a legislacdo dela
derivada foram mais longe e, praticamente, inviabilizaram o modelo
descentralizador de atuacdo estatal, mediante diversos dispositivos,
como:

= a competéncia privativa da Unido para legislar sobre
“licitagdo e contratagdo, em todas as modalidades, para
a administragdo piiblica, direta ¢ indireta, incluidas as
fundagdes instituidas e mantidas pelo Poder Publico, nas
diversas esferas de governo, e empresas sob seu
controle” (art. 22, XXVII);

» a imposi¢io de restricdes a contratagao de pessoal e
alteragdo de estruturas de carreiras, etc., na
administracdo indireta (art. 169);

e obrigagdo de legislacdo especifica para a criagdo de
empresas, inclusive subsididrias (art. 37, XIX e XX);

= submissdo de atos de admissao de pessoal ao controle
dos Tribunais de Contas (art. 71, III).

Essa reacio dos legisladores fo1, sem nenhuma divida,
auxiliada pela ineficicia dos controles centrais sobre as organizacGes
descentralizadas, que deram a autonomia financeira ¢ administrativa
interpretagdo prodiga e freqilentemente incompativel com regras
minimas de moralidade no manuseio de recursos piblicos. Dessa
forma, multiplicaram-se abusos ¢ regimes de favoritismo, nepotismo
e patrimonialismo nas autarquias, empresas ¢ fundagdes. Com a
justificativa de coibir tais abusos, os setores mais tradicionais da
burocracia centralizada, gque haviam perdido poder administrativo
com a emergéncia de tais organizagdes, conseguiram levar
progressivamente os governantes e legisladores a introduzir crescentes
restrigbes & autonomia, acabando por simplesmente anulé-la.

A disposicdo do legislador de impor freios a livre
utilizacdo do dinheiro piiblico € mais do que louvavel, uma vez que a
responsabilidade dos administradores nédo pode ser elidida em fungéo
das peculiaridades das organizag¢ées pertencentes direta ou
indiretamente ao Estado. No entanto, o fato de que os legisladores
tenham preferido recorrer a instrumentos extremamente centralizados,
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homogeneizadores e ritualisticos — como os Tribunais de Contas para
exercer tal controle —, em vez de recorrer a legislagdo empresarial
(Lei das Sociedades Andnimas) para controlar suas empresas ou ao
Cdédigo Civil para fiscalizar suas fundagdes, demonstra bem a forga
de ethos burocratizante e entrépico do Estado brasileiro.

CONCLUSAOQ

A proposta de institui¢do (ou revitaliza¢io) de um niicleo
estratégico no aparelho estatal brasileiro tem chances limitadas de
sucesso, em fungdo da propria fragilidade da proposta do Plano Diretor
da Reforma do Aparclho do Estado, que, além de negligenciar o
aspecto de multiplicidade e diversidade dos ndcleos estratégicos que
operam em um Estado democrético e pluralista, é revestida de
excessiva generalidade, abrangéncia e, mesmo, ambigtidade. E pelos
antecedentes histéricos das experiéncias de modernizacéo e reforma
da administragcdo no Brasil, a iniciativa atual tem demasiada
semelhancga com as iniciativas anteriores para que se possa vislumbrar
possibilidades concretas de éxito.

Caracterizada, historicamente, como um poderoso
instrumento de controle social, a burocracia tradicional brasileira
sempre resistiv as mudangas operacionals que, de alguma forma,
reduzissem o nivel de centralizagdo decisdria. Por sua parte,
aparentemente conscios da virtual impossibilidade em lutar contra o
ethos uniformizante e controlador da burocracia tradicional, os
governantes, a partir de 1930, recorreram 2 utilizagiio de estruturas
Juridico-institucionais autdnomas, para permitir a criagdo e
manutencdo de quadros de recursos humanos estratégicos, mediante
politicas diferenciadas de pessoal. Essas estruturas permitiram uma
grande multiplicagdo dos nuicleos estratégicos do aparelho estatal
brasileiro, tanto nas dreas de planejamento e formulagdo de politica
publica gerais como, igualmente, nas dreas de atuagfo setorial.

Invariavelmente, a burocracia tradicional conseguiu
sensibilizar os legisladores com o argumento dos “abusos™ derivados
da autonomia, para anular essas “inovagdes”, restaurando para toda
a maquina estatal os processos altamente centralizados e formalisticos
que sempre a caracterizaram.

Conclui-se que, da forma como o Plano Diretor traton o
assunto, a criagio de tratamentos diferenciados para o nicleo estratégico
do Estado brasileiro servird, apenas, para legitimar temporariamente
tratamentos salariais mais adequados para algumas categorias de
servidores piblicos, sem avango significativo nacapacidade permanente
de formulagio e execugao de politicas piiblicas.
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