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1. Introducao

A discusséo do ensino de administragdo publica é vinculada a prob
matica existencial do campo profissional. Na medida em que a area r
possui jurisdicdo sobre um nitido corpo de conhecimentos, sua transmis
em termos académicos é objeto de controvérsia. Uma série de fatg
contribui para tornar o ensino da disciplina complexo e de dificil institucig
nalizagéo: a fragilidade dos seus fundamentos intelectuais, a dificulda
de validacao externa, a especificidade da area, a caréncia de creden
académicas e a permanente necessidade de legitimacao social. A cQ

guragdo de uma profissao implica a existéncia de uma autonomia orga-

nizada — usualmente concebida e comandada por uma comunidade
pares — capaz de se auto-orientar em termos do desenvolvimento
uma agenda de pesquisa (Friedson, 1974). Associados a profissao, en
tram-se instituicdes geradoras de conhecimentos codificados, bem co
mecanismos destinados a sua reproducao e difusao.

Cada profissédo possui também bordas definidas de forma a prote
la da competicdo de outras profissbes e ndo-profissdes. No caso da adm
tracdo publica, essa competicdo vem de ambas. No plano corporati
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advogados, administradores de empresas e economistas constituen os

principais concorrentes em termos de profissdes estabelecidas. No am
ndo-profissional, servidores publicos tendem a desenvolver uma viséo al
referenciada sobre os conhecimentos requeridos para o desempenh
suas fungdes e tendem a encarar com ceticismo possiveis contribuig
da academia ao seu aprimoramento profissional. Os conhecimentos e h
lidades derivados do cotidiano dos servidores publicos ndo sdo, no enta
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suficientes para proporcionar a configuracéo de uma disciplina profissiongl.
O conhecimento profissional envolve elementos de hierarquia, codificaggio
e regulacéo do acesso. Profissdes demandam conhecimentos de natureza
tedrica, bem como o desenvolvimento de uma disciplina de analise que nao
se encontra livremente disponivel. Esses conteldos sdo cumulativos e engon-
tram-se hiearquizados geralmente com base em critérios de senioridgde,
aos quais correspondem respectivos niveis de poder e responsabilidade.
A discusséo da problemética de ensino de administracao publica
adotada neste artigo tem como principal referéncia a experiéncia norte-
americana em funcdo de dois fatores: a) o fato de ter sido a que mjais
influenciou o desenvolvimento da administracdo publica no Brasil nos ciclgs
do DASP e posteriormente da EBAP/FGV e b) o fato de a moldura politicp-
institucional ser a que mais se aproxima do Brasil, em relacdo, por exemplo,
ao Reino Unido ou a Franca. A énfase, neste artigo, € sobre a problematica
do ensino numa perspectiva académica, embora programas de capacitacédo
e atualizagdo em administragdo publica ndo se restrinjam a formatos subor-
dinados as légicas tipicas de instituicbes de ensino superior.

2. Os problemas do campo
académico e profissional: a
referéncia norte-americana

O setor publico é usualmente percebido como o dominio da politica
e das leis. A esfera governamental €, portanto,definida, validada e legitima-
da, em bases politicas, pelo eleitorado e outros atores do sistema polit|co.
N&o ha uma corporacéo profissional responsavel pelo controle de um grupo
de técnicas e pela transmissédo de conhecimentos de forma estruturada,
em relacdo ao assunto. O problema da autonomia profissional €, por defjni-
¢ao, insoluvel, dada a subordlnagao do exercicio das funcdes profissiorais
na esfera publica e a autoridade conferida aos politicos por meio fde
mandatos eletivos. Embora no Brasil os textos constitucionais tenham sigte-
maticamente criado condi¢bes para reivindicacfes na linha da formagao
de um servigo publico autbnomo e profissionalizado, na realidade, politica
e administracéo ndo tém se configurado de forma dicotdmica, como ocorieu
em paises como os Estados Unidos, o Reino Unido, a Franca, a Alemahha
ou o Japao (Silberman, 1993). Nesse contexto, abordagens com basé¢ no
discurso da competénéencontram ressonéancia, ao contrario do Brasil,
onde burocracias do tipo weberiano classico ndo chegaram a se consoljdar
de forma generalizada, dado o baixo grau de insulamento em relagéo ao
sistema politico.

Profissdes demandam sistemas de conhecimento governados por
abstragOes requeridas para conceituar e modelar problemas e targfas. g3




Abstrag6es séo requisitos para autonomia profissional, a0 mesmo tempo
em que se constituem no dominio, por exceléncia, da universidade. Asgim
sendo, o problema da jurisdi¢cao da profissdo é resolvido pelo levantamepto
de barreiras a entrada, constituidas pela exigéncia de crescentes niveis de
abstracdo. Esse territorio tem nos catedraticos seus guardides e principais
referéncias académicas.
Em termos comparativos, o0 ensino de administracéo publica proli-
ferou especialmente num pais onde a profissdo estruturou-se de forma
mais consistente: os Estados Unidos. No Reino Unido, a partir das refornmas
que resultaram na formacgé&o do servico publico inglés, no final do sécylo
passado, predominou o modelo do amador talentoso. Egressos de Oxford
e Cambridge, geralmente formados em artes e humanidades, vieram a
dominar a cupula da administracéo publica britanica. Na Fran¢a, o modélo
forjado no pés-guerra, centrado r@sandes Ecolesproporciona uma
formagao complementar a uma elite graduada numa grande variedade de
profissGes, com destaque para a advocacia. No Reino Unido, verificou{se
uma expansao da area profissional de administragéo publica na comunidade
académica, mas em proporcdes muito menores que nos Estados Uniglos.
Nos Estados Unidos, a profissao e a area de graduacédo alastraram-se no
contexto do movimento reformista conhecido cqmugressivisrf) e a
burocracia era constituida por especialistas de nivel superior egressos|das
camadas médias da sociedade, em contraste com a perspectiva mais
generalista e elitista dominante na Franca e no Reino Unido (Page, 1992).
Nos Estados Unidos, a expanséo do campo profissional da adminjis-
tracao publica foi simultaneamente um produto e um impulsor da difus
darationaleda administrag&o cientifica no setor publico. A profissao fo
estabelecida com base em processos de legitimacao politica e acadénpica.
Houve uma extensiva massificacdo da profissdo, amparada por um proges-
so de certificagéo profissional. A opacidade das bordas da disciplina, |as
incertezas sobre a autonomia profissional e a falta de um nitido perfil ngo
impediram o estabelecimento de uma expressiva base académica para a
administracdo publiéaNa base da expansdo da chamagressive
public administrationencontrava-se a crenga de que o melhor remédip
contra o clientelismo patronageera a adocdo de um servigco publico
profissionalizado. Competéncia profissional em administragéo publica efa
0 antidoto contra os custos do amadorismo em governar. Certificacgo
académica era a estratégia adotada para garantir que os administradpres
publicos possuissem um nivel minimo de competéncia para o desempenpho
de suas fung¢des no governo.
Embora a elei¢éo de politicos para o exercicio de mandatos majorita-
rios fosse considerada a esséncia da democracia, isso ndo implicavalque
ndo fosse reconhecida a necessidade de profissionais especialistag em
assuntos de governo, tais como formulacao e implementacéo de goliticas
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Altos servidores eram demandados para exercer poderes discricionar|os,
dependendo do grau de autonomia que gozavam em relacdo aos dirigeptes

e do grau de generalidade da legislagdo. Essas habilidades podiam|ser
aprendidas pela experiéncia ou por processos formais de capacitagao.
Enquanto a primeira enfatiza “aprender na pratica”, intuicdo e conhegi-

mento tatico, o segundo valoriza o desenvolvimento de capacidades anali-

ticas e o acumulo de conhecimentos estruturados. A melhora na capacidade

de julgamento dos altos funciondrios idealmente implicava uma combinagao

de ambos. Mas o aspecto distintivo da profissdo de administrador publico

era o fato de seu recrutamento dar-se com base em uma formacao|em
competéncias que prescindiam do critério de lealdade politica ao gove
de plantdo (Skowronek, 1982).

No caso norte-americano, o compromisso da comunidade
académica e dos profissionais de administracéo publica com o balizamento
constitucional de democracias representativas historicamente significpu
uma énfase acentuada nos valores relacionados com o interesse publico.
Esse viés normativo desenvolveu-se amparado na classica (e artificial)
diviséo entre politica e administracdo, formulada pelo Presidente Wilson {—
ele mesmo um professor de administracdo publica — no final do sécuylo
passado. Entretanto, uma vez estabelecida como campo do conhecimgnto
legitimado socialmente, a area de administracao publica procurou insularfse
das esferas da politica, do Direito e de outras disciplinas associdoes. O
na protecao do interesse publico acabou gerando um excesso de rigidez
gue enfatizava de maneira desequilibrada a forma e a legalidade de pro-
cedimentos, uma postura inadequada e de certa maneira conservagora
para uma realidade em fase de crescentes mudancas a partir dos anog 60.
Progressive public administratipmm movimento que havia nascido na
virada do século como fruto e catalisador de mudangas em um processo
de reforma politica, foi perdendo sua dimensao constitutiva fundamental, jao
mesmo tempo em que sua difusdo nas universidades ampliava-se. O rgsul-
tadofoi o chamado “paradoxo da profissionaliza¢&o”: o prestigio e o respeito
dos burocratas comecaram a declinar na medida em que se espalhayam
0s cursos e escolas de administracéo publica (Cigler, 1990: 637). Embora
a area tenha-se consolidado do ponto de vista formal, com uma entidade
nacional providenciando validagéo e referéncias externas as escolas, |[seu
mandato comecou a perder valor politico com o fim do periodo conheci¢lo
comothe great societyquando a expansdo do estado de bem-estar social
resultou na era dbig government

A primeira grande onda de renovagdo na area de administraggo
publica veio a partir do surgimento das escolas de politicas publicas, com
sua énfase na gestédo de politicas e na implementacdo de programag de
acdo governamentais. Essas mudancas ndo so revalorizaram o papgl do g5




governo, como também o fizeram com os envolvidos na operacionalizagéo
de programas finalisticos. A contribui¢céo de profissionais engajados no dja-
a-dia dos processos de implementacdo de politicas passou a ser reconhe-
cida e incorporada. Aberturas de interlocucéo para empreendedores privaglos,
organizacdes nao-lucrativas e politicos passaram a ser importantes. Além
disso, as escolas de politicas publicas passaram a enfatizar habilidades e
competéncias oriundas das areas de economia e administracdo de emprgsas.
O foco comeca a mudar para a chamada gestéo publica, no final|da
década de 70 e no inicio dos anos 80, com especial atencao as fungbes
executivas desenvolvidas no ambito de organiza¢fes publicas. Geréngias
intermediarias, e ndo apenas altos funcionarios, passaram também a ser
objeto de pesquisa e assessoria, dada a preocupacdo com uma perspecti-
va mais executiva — centrada nos resultados — e menos burocratica|—
centrada nos procedimentos — das atividades de governo. Além disso} as
escolas de politicas publicas dedicavam especial atencdo ao ambienté no
qgual as instituicbes publicas encontravam-se inseridas, bem como|as
relagbes que mantém com a sociedade e com outras areas de governo.
Com isso passaram a incorporar contribuicées de outros campos das c|én-
cias sociais, notadamente das ciéncias politicas e da economia, requerjdas
para a andlise de fendmenos que transcendiam as fronteiras de 6rgaos
publicos, em contraste com o legado da administracdo cientifica entgo
predominante. Garson and Overnam (1983) identificaram o deslocameinto
da énfase de administracdo para gestdo, bem como a crescente preo-
cupacéao com elementos mais assertivos envolvidos nessas novas nuarnces.
Ao mesmo tempo, o chamablest practices movemerbm sua
énfase em praticas inovadoras, comecou a disseminar-se nos Estgdos
Unidos, em especial nos niveis estadual e local. Essas iniciativas contriui-
ram para diluir a importancia dos argumentos baseados na autoridadg de
especialistas. De acordo com essa perspectiva, a competéncia téchica
especifica ndo é tdo relevante como, por exemplo, habilidade politica, lide-
ranca e outros talentos ndo necessariamente estruturaveis sob a forma de
conhecimento académico. As escolas de politicas publicas séo orientagdas
por motivagdes de pesquisa, preocupadas com elementos de naturezalfun-
damentalmente prética: o que funciona, o que produz resultados, quais as
razdes que explicam o sucesso de certas iniciativas, entre outras. As ambi-
¢Oes dos pesquisadores sdo mais pragmaticas, modestas, efémeras e
delimitadas que no caso da administracdo publica tradicional, sempre
vinculada a heranca da chamada administracdo cientifica e as granfles
questdes relacionadas com a problematica de governar. Por outro lado}, ha
a crenca de que um relacionamento mais préximo com o mundo da pratica
possibilitaria a essas escolas produzirem contribuicées mais efetivas na exe-
cucao de mudancas. Os novos discursos que passaram a multiplicar-se na gg




area da gestao publica, como os que ensejam a “cria¢éo de valor publigo”
(Moore, 1996) ou que defendem “agregacao de valor aos resultados para
0s cidadaos” (Barzelay, 1992), séo reveladores dessa nova pluralidade
de propostas.

3. Um breve retrospecto historico

A administracdo publica como tematica disciplinar foi introduzidg
no Brasil por ocasido do ciclo politico do Estado Novo. O Departamento
Administrativo do Servigo Publico (DASP) foi o principatusde sua
difuséo, desde sua criacdo até meados dos anos 50. Seu protagonismo
incluia uma cruzada sem par na histéria do pais a favor da criagcédg e
estruturacdo de uma burocracia meritocratica e profissionalizada. No bojo
dos esforcos desenvolvidos sob o regime autoritario de 1937 a 1945 e/ no
periodo que se seguiu, o DASP foi o principal nucleador da problematica
da administracao publica no pais. Suas iniciativas incluiam a realizacéo|de
concursos publicos, esfor¢cos no sentido de se institucionalizarem os pla-
nos de carreira (com cargos e salarios definidos de forma acoplada|ao
sistema do mérito), politicas de capacitacao de pessoal e desenvolviménto
de recursos humanos, estabelecimento de lacos de cooperacdo tégnica
com outros paises (notadamente os Estados Unidos), veiculacédo de pro-
ducéo cientifica por meio da Revista do Servico Publico (a principal publ
cacdo da area até os anos 60), desenvolvimento de estudos relacionados
com a modernizacao do setor publico, assessoramento nos processos de
reforma administrativa, etc.

O ensino de administracdo publica era fundamentalmente fragmen-
tado. Os principais contetdos eram derivados da escola de administragao
cientifica, com destaque para estudos na area de organizacdo e métodos,
cargos e salarios e compras de materiais, complementados com uma grande
énfase no direito administrativo e constitucional. Os programas de treina-
mento, em muitos casos, eram articulados com a sistematica de congur-
sos, de modo que muitos cursos revestiam-se de carater preparatério para
as selec¢bes, e outros, de introdutério ao servico publico, no ambito fdo
periodo do estagio probatdrio. Posteriormente foi criada uma escola |de
servi¢o publico no préprio DASP, para consolidar esses programas (de
capacitacdo. Os programas de formagédo ndo chegaram adtzgjuesr
académico, num momento em que 0 6rgdo ndo gozava do prestigio|do
passado nem do respaldo politico que usufruia no periodo autoritario. Na
medida em que o DASP ia perdendo espaco nos governos JK e Jpdo
Goulart, sua importancia foi esvaziando-se, bem como a énfase nos pgro-
cessos de formacao e qualificacdo de servidores publicos. 97




Neste meio tempo o ensino de administracéo publica na Améri¢a
Latina expandiu-se no periodo pds-guerra, em fungédo da expanséo|do
mercado de trabalho no setor publico, incluindo governos nacionais e siib-
nacionais, empresas estatais, fundacdes e autarquias. A crescente comple-
xidade das atividades de gestdo governamental, bem como o fato dg o
Estado ter assumido um namero crescente de funcdes de natureza social
e politica, resultou num aumento da demanda por maior e melhor capgci-
dade administrativa. Essas capacidades envolviam basicamente a crigcéo
e organizacéo de instituicdes orientadas para a melhoria da administragéo
publica nos trés niveis de governo, a realizacao de reformas administratiyas
sintonizadas com os ideéarios da administracéo e planejamento para o degen-
volvimento, o fortalecimento dos processos de gestdo e aprimoramentd de
recursos humanos e o fomento das atividades de intercambio de informagfes
e experiéncias destinadas a incentivar inovacdes (Kliksberg, 1983: 39).

O ensino de administracdo publica como disciplina académica no
Brasil foi introduzido pela Fundacao Getulio Vargas (FGV) em 1952, co
a criacdo da Escola Brasileira de Administracao Publica (EBAP), sob ps
auspicios das Nagbes Unidas e no contexto de programas de cooperacao
técnica com o0s governos norte-americano e europeu. A EBAP foi a primei-
ra (e sempre a mais importante) de um conjunto de 29 instituicbes de
ensino superior que chegaram a abrir cursos de administracao publicg no
Brasil nas décadas de 50 e 60 (Warlich, 19&¥) decorrer desse periodo,
a cooperacgdo com instituicbes académicas norte-americanas foi decigiva
para o estabelecimento da agenda de ensino e pesquisa, que marc
nascimento da histdria dessa area no ensino superior brasileiro. O €jixo
norteador desses esfor¢cos era a difusdo da administracéo cientifica,
notadamente em termos das praticas codificadas sob a sigla POSDCORB.
Ainterag@o com universidades americancas deu-se basicamente pela vinda
de professores norte-americanos, para lecionar em cursos no Brasil, e da
titulacdo de professores brasileiros em programas de mestrado e doutorado
de escolas norte-americanas. Além disso, programas de cooperacéo man-
tidos com a USAID e a Fundacao Ford viabilizaram a aquisicdo em inglés,

e em alguns casos a traducéo de diversos classicos de administracao puplica
e para o desenvolvimento, de textos que seriam posteriormente adotados

intensamente nos programas de graduacéo, pos-graduacgéo, especializacdo
e aperfeicoamento.

Na segunda metade dos anos 60, a area encontrava-se em plena
expansao, com a realizacdo de Conferéncias Anuais de Administragao
Publica e com as escolas que participavam do circuito nacional de discls-
sOes engajadas em processos de instalacéo e consolidagédo de frentes de
trabalho que incluiam: atuar em processos de reforma administratiya,
fomentar a prestacao de servicos a instituicoes governamentais, assesgorar gg




as trés instancias de governo, bem como os trés poderes nos seus esforcodiEa
de modernizagéo, e criar as bases para o desenvolvimento de atividgdes
de pesquisa aplicada. Os principais temas em discussao na época s(tua-
vam-se na diferenciacdo entre administracdo publica e privada,
persecucao da agenda racionalizadora da administracao cientifica, na per-
sisténcia da cruzada meritocratica contra o clientelismo e na incorporagéo
dos avancos proporcionados pelas escolas de relagdes humanas e teprias
dos sistemas.
Desde seu inicio, a administra¢éo publica brasileira vinha procuranglo
desenvolver-se a partir do modelo norte-americano, fortemente assgn-
tado na dicotomia publico e privado e na vitalidade politigaataressive
public administration Essa distingdo resultou na estruturacdo nos EU
de duas comunidades académicas distintas, mas fortemente relacionagdas.
Segundo Waldo (1955: 56).

“A administracao de empresas e a administracao publica desgn-
volveram-se como disciplinas aliadas, e tem sido bem grande|a
contribuicdo mutua entre ambas, especialmente a contribuicdo da
administracdo de empresas a administracdo publica. A aspiracgo
de muitos dos criadores da administrag@o publica foi aplicar
governo métodos do setor privado. Considerando-se 0 movimen
de administragd@o cientifica como inerente a administracdo de
empresas, temos de concluir que a administracdo publica muito dgve

a esta Ultima”.

No Brasil, embora essa aparentasse ser a tendéncia no inicio|da
década de 60, os desenvolvimentos foram outros. A inflexdo deu-se [na
segunda metade dos anos 60, por ocasidao da ocorréncia de dois eventos
marcantes na histdria do ensino de administracédo publica no Brasil, que
foram o lancamento pela FGV/EBAP da Revista de Administracéo Publica,
0 mais importante periddico da area desde sua publicacéo, e a criacdg do
programa de mestrado em administracdo publica, ambos em 1967. Parado-
xalmente, a area comega a declinar a partir deste instante. As macrocatisas
que explicam o retrocesso foram: a Constituicdo de 1967 e Decreto-Lei
200, o “milagre econdmico” e o endurecimento do regime autoritarip
iniciado em 1964.

O debate em curso nos EUA na época girava em torno da necegsi-
dade de uma aproximacgdo maior entre o ensino de administracdo|de
empresas e de administracédo publica. Defendia-se uma maior integra¢éo
entre ambas as tradi¢c6es, que tinham na administracao cientifica boa parte
de sua origem comum. Os curriculos dos dois cursos deveriam guiartse
por um “conceito integrativo”. Caldwell (1965) afirmava que:
99




“No mundo moderno, nenhuma linha diviséria muito nitida separ
a administragdo governamental dos processos administrativos da
sociedade em geral. A organizacdo de estudos administrativos rjas
universidades tera que acabar correspondendo a essa realidade]'.

Embora esse debate ndo tenha prosperado nos EUA, no Brasil o
desenrolar dos acontecimentos revela que se caminhou para uma fusao
ou integracao, que na pratica resultou na absor¢éo da administracéo puljlica
pela area de administracdo de empresas, em termos gerais. O resultado
foi a adoc¢éao de curriculos integrados nos cursos de Administra¢ao, sem
adjetivacdes. Em alguns casos, manteve-se a qualificacdo “énfase |em
administracdo publica” até o momento em que ficou claro o baixo apelo
mercadoldgico dessa denominacdo. Ao longo do tempo, administragao
tornou-se sinbnimo de administragdo de empresas.

A reforma administrativa de 1967, baseada nos principios
descentralizacdo e delegacéo, viabilizou a reorganizacéo do Estado brasi-
leiro em bases gerenciais, libertando-o da camisa de for¢ca imposta pglos
principios e constrangimentos legais que regem a vida administrativa ha
administracdo direta. Todo o processo de intervencionismo estatal
deflagrado a partir dai ocorreu por meio da utiliza¢éo de pessoas juridi¢as
de direito privado, notadamente as empresas estatais e as fundacdes. Dada
a liberdade gerencial e a emulagéo de arranjos organizacionais tipicog de
administracdo de empresas, iniciou-se um processo de ercshosia
administracdo publica, ndo identificada no plano microeconémico com as
novas formas de gestdo incentivadas pela reforma. Se, do ponto de vjsta
global, a reforma foi um sucesso, ao criar as condi¢des para que o Estado
viesse a cumprir um novo papel no ciclo de desenvolvimento que se in
ciava, alongo prazo significou tornar a expansao das organiza¢des govefna-
mentais imune ao controle publico, dado seu elevado grau de capacidade
auto-organizativa. Do ponto de vista de formag¢&o de quadros, no entarnto,
o ethosda chamada administracéo para o desenvolvimento libertou-se fa
matriz politica dgrogressive public administratiotNa medida em que
cada instituicdo organizava-se como bem entendia e em bases privadas e
gerenciais, a especificidade da administracéo publica comecou a diluir-se.

O “milagre econdmico” acarretoutmomdo ensino de adminis-
tracdo de empresas no pais. Os cursos multiplicaram-se. A demanda |por
executivos ndo tinha como ser atendida, dada a relativamente baixa capjaci-
dade instalada do ensino superior no pais. O fornecimento de profissiorais
para o mercado privilegiava até entdo areas mais consolidadas profissiohal-
mente, como Direito e Engenharia. A passagem dos anos 60 para og 70
marca a proliferacao de cursos de Economia e Administracdo de Empresas.

Os profissionais egressos desses cursos foram imediatamente aborvidos
pelo novo mercado de trabalho estatal, completamente diferente das 1qq




ossificadas estruturas da administracéo direta vigentes no inicio dos apos
60, e pela demanda privada. Nesse contexto, o debate sobre a integracéo
curricular dos programas de administracdo publica e de empresas foi afro-
pelado em favor da segunda énfase. Cada vez mais o profissional do sgtor
publico que se buscava tinha caracteristicas préximas de sua contraparte
do setor privado. Acrescente-se a isso a ascenséao da profissao de ecpno-
mistas, que passaram a ocupar 0s principais espagos nos ministérios|, no
auge do ciclo do planejamento no Brasil. Assim, a incipiente comunidadle
de administradores publicos viu-se pressionada duplamente pelo mercado
de trabalho publico e privado e pela concorréncia profissional direta.
O endurecimento do regime autoritario, notadamente a partir de
1969, produziu um terceiro efeito negativo sobre a area: a burocratizagao
da reforma de 1967. Modernizacdo administrativa tornou-se parte in
grante do projeto nacional de desenvolvimento, a ponto de se criar¢gm
instituicdes com essa finalidade no Ministério do Planejamento e em varios
orgaos finalisticos. Esses setores de modernizacdo administrativa efam
centrados especialmente em reformulagfes na area de organizacdgs e
métodos, sempre seguindo uma légica expansionista consistente com a
ampliacé@o do papel do Estado na vida sécio-econdmica do pais. Mas efam
iniciativas excessivamente concentradas nas estruturas organizacionais

devido a ascensao de uma cultura gerencial de natureza cada vez
tecnocratico-autoritaria.

Na virada dos anos 70 para os 80, o importante esforgo de moderni-
zacgdao levado a cabo pelo Ministério da Desburocratiza¢do repercutiu |na
comunidade académica da &rea de administragéo publica, mas o processo
de redemocratizacgéo ja provocava o congestionamento da agenda nacipnal
em vias de retornar ao Estado de Direito. Os programas de administra¢ao
publica estavam reduzidos a propor¢des bem menores que dez anos aftes,
e, mesmo na EBAP/FGV, a orientac&o do ensino era cada vez mais voltada
para uma formagédo empresarial, dada a natureza da demanda do mer¢ado
de trabalho do setor publico. A década de 80 marcou o encolhimento do
Estado em funcao da recesséo e da estagnacédo, com repercussdes gbvias
sobre a oferta de ensino, desestimulada frente a contragdo da demapda.
Na primeira metade dos anos 80, a EBAP/FGV descontinua seu progr
de graduacao em administracdo publica e estanca a renovacao da arga na
sua base, nos programas de graduacéo, na principal escola de administrpcao
publica do pais. Iniciativas na area de graduagéo, vinculadas a projetog de 101




carreira & la ENA na EAESP/FGV e na FJP/MG, também sao eliminada
por falta de sustentacdo dos governos estaduais. A ANPAD, entidade
que congrega os programas de pés-graduacdo em Administracdo, pagsou
a ser crescentemente orientada para areas relacionadas com administracao
de empresas. O processo de formacédo de doutores no exterior prat|ca-
mente cessou.
Curiosamente, os anos 80 marcaram a inflexdo da administracfo
publica no plano internacional, revitalizada pelo advento da nova gestgo
publica. Na contramao do que se passava no exterior, e dado o insulameénto
do pais e seu relativo fechamento econémico e pohiEa, visa comu-
nidade internacional, ndo foi surpresa o fato de essa Assembléia Nacional
Constituinte produzir um desenho idealizado de um pais a partir do passado
e ndo baseado nedéncias em curso no cenario internacional. O debate
sobre a organizacao do Estado brasileiro foi recolocado nos termos antefio-
res a 1967. Cabe registrar a criacdo da Escola Nacional de Administra¢édo
Publica e o projeto abortado em seguida de se iniciar a modernizagéoldo
Estado a partir de uma elite de quadros selecionados com base nos critérios
do mérito e da competéncia. Mas o modelo entdo adotado ndo posguia
uma clara identidade, em que pese as influéncias dos programas|de
administracao publica e de politicas publicas das escolas norte-americanas.
Na verdade, apenas em 1995 o tema administracdo publica volta a agenda
nacional em funcéo da atuacdo de Bresser Pereira a frente do Ministério
da Administracdo e Reforma do Estado. Sé entdo a problematica do ensi-
no de administragéo publica, entdo moribunda, volta a ser retomada tapto
no plano governamental quanto académico. A ascensdo do tema a aggnda
nacional, a retomada de concursos publicos para carreiras estratégicas
(acompanhados por programas de treinamento introdutérios) e um inte
programa de educac¢éo continuada iriam contribuir para o renascimento
da problemética do ensino da administracéo publica nos ambitos acadénjico
e governamental.

4. O impacto da nova gestéo publica
sobre o ensino de administracdo publica

Quatro vetores relacionados com o fendbmeno da Nova Gestéo
Publica podem ser identificados como reponséaveis por uma profunga
revitalizacdo da administracao publica a partir dos anos 80: dois originarips
no campo das idéias e dois relacionados com transformacdes mais amplas
em escala mundial.

As duas principais fontes de idéias que combinadas deram origen a
nova gestao publica (Hood, 1991) foram, de uma lado, a nova economia
institucional, do outro, variantes do “gerencialisme”managerialisni— 102




(Aucoin, 1990). As duas vertentes sao provenientes de areas distintag

administracao publica tradicional: economia e administragéo de empresas.

A nova economia institucional inclui um conjunto variado de auto
res e abordagens, com destaque para:

 a escola da escolha publica, cujas analises baseiam-se no c(
portamento dos atores publicos e privados em contextos institucionaig
partir da interacdo entre a dindmica de seus interesses e as estruturg
incentivos existentes (Buchanan and Tullock, 1962; Tullock, 1965; Olso
1965 e Niskanen, 1971);

* a teoria de agente-principal centrada no entendimento de que
relacdes entre as partes sdo como uma cadeia de relacdes contratuai
que o titular contrata um agente, para desempenhar tarefas em seu ng
em troca de compensacdes (Moe, 1984 e 1990; Pratt and Zeckhau
1985 e Bendor, 1988);

» a economia dos custos de transacéo, orientada para a comparg
dos custos de arranjos institucionais do tipo prevalecente no mercado G
os internalizados em estruturas hierarquicas (Willianson, 1985; North 199

Ja o “gerencialismo” situa-se no contexto do desenvolvimento
renovacao das teorias de administracdo de empresas. Envolve um conjy
de doutrinas de reformas administrativas, exemplificado nas idéias de:

« profissionalizacao da geréncia, reconhecida como uma competén
transmissivel e replicavel, indispensavel para a melhoria do desemper
organizacional (Pollitt, 1990);

* énfase em processos de delegacdo com o correspondente aum
da capacidade discricionaria dos gerentes (Martin, 1983);

« foco nos processos de mensuracao e explicitagdo de produtos
atividades (Carter, 1988);

» adequacao da cultura das organizac¢des as necessidades do ned
(Peters and Waterman, 1982);

* orientacdo para o atendimento ao cidadao, visto também con
cliente (Barzelay, 1992).

Enquanto as idéias provenientes da nova economia das organi
¢Oes tiveram no ambiente académico norte-americano sua origem
vertente gerencial foi adquirindo nitidez, principalmente a partir de a¢os
pragmaticas levadas a cabo por governos em busca de respostas
problemas imediatos. No primeiro caso, os chamados econocratas for
0s principais responsaveis pela incorporacao de novos conceitos as a(
de governo orientadas para processos de ajustes macroecondmicq
abertura comercial. No segundo caso, 0 uso intensivo de consultor,
privadas funcionou como principal veiculo de assimilagédo de novas idéi
pelos governos que foram pioneiros nas praticas da nova gestéo publ
Nova Zelandia, Australia e Reino Unido. Embora essa gestado tenha s
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freglientemente alinhada com as ideologias associadas a nova direita,
funcéo da projecao internacional do Thatcherismo, foram governos tral
Ihistas na Nova Zelandia e na Australia que iniciaram diversas das m
relevantes inovacfes na area da gestdo publica. Nesse sentido, os
casos mencionados sugerem tratar-se de idéias que transcendem a t
cional dicotomia direita-esquerda, com alcance e repercussao mais 8
plas, embora ainda fortemente associadas com a matriz cultura
institucional (Weaver and Rockman, 1993) anglo-saxonica.

Os outros dois vetores que estao redefinindo o contexto do ensi
da administracdo publica séo a revolugéo tecnoldgica e a internaciot
lizagdo da administragéo publica. Tratam-se de fendbmenos interrelaciof
dos, que estédo ocorrendo em velocidade superior a compreensao de
conseqliéncias, limitacbes e possibilidades. S&o processos em curso
transformacdes nas estruturas de governanca decorrentes de ambos
se encontram ainda consolidadas, e, em varios casos, caminha-se |
situacdes de aceleragdo do ritmo das mudancas, o que torna ainda n
problematicos os processos de consolidacao de instituicdes em conte

marcados por intensa turbuléncia politica e econdmica, como no Brasil.

A revolucdo tecnolégica vem provocando a crescente incorporaci
de novas tecnologias nos processos de producao e provisao de serv,
publicos (Hood, 1991; Margetts, 1995). As sucessivas ondas de inovag
tecnoldgica tém criado inUmeras oportunidades para o desenvolvimer
de novas formas de gestao publica. Além disso, a tecnologia tem revolug
nado atividades tipicas de governo, como as relacionadas com proces
controles e armazenamento de informacdes. As metaforas para desig
essa nova realidade sao varias: sociedade de redes, governo digital, Es
virtual, etc. O principal desafio para os governos reside em desenvolve
capacidade de selecionar e reter tecnologias de informacé&o que se cof
tuam em ativos estratégicos dessa nova realidade, de modo a influen
decisivamente novos processos de formulacédo e de tomada de dec
gue incorporem esses avancgos tecnoldgicos no campo das politicas publi
Problemas de assimetria de competéncia, captura, trafico de influéng
entre outros, envolvendo o0 governo e outros atores nesses processos, g
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tituem problematicas-chave nessa discusséo. As novas tecnologias da infor-

macdo vieram para ficar, mas introduziram um nivel adicional d
complexidade aos processos decisorios governamentais (Margetts, 19
101), com intensos impactos sobre a capacidade institucional-administraf]
do Estado. Se por uma lado viabilizaram e impulsionaram o florescimen
de novas técnicas associadas com a nova gestao publica (exem
outsourcing, downsizingtc), por outro ndo configurgper si necessaria-

mente, um novo padréo de organizacdo da esfera publica. Mas o fat
gue 0s avangos proporcionados pela revolucdo tecnoldgica, uma \
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demonstrados, ndo tém mais como serem colocados de lado nos proges-
sos de reestruturagéo das atividades governanfentais

A internacionalizag&o da administrac&o publica deve-se ao crescepte
papel desempenhado por organismos internacionais, como as Na¢des Unidas
e suas diversas agéncias (UNICEF, UNDP, FAO, CEPAL, etc), o Ban¢o
Mundial, o Fundo Monetario Internacional, a OCDE, o Banco Interamer|-
cano de Desenvolvimento, etc. No plano da formacgéo de blocos politigo-
econbmicos e macrorregionais, a Unido Européia, o NAFTA e
MERCOSULtambém apontam na direcdo de diferentes instancias de
regulagéo governamental supranacional. A contrapartida disciplinar desses
processos, que tem sido a emergéncia de redes académicas internacio-
nais nas areas de administracao e gestdo publica, bem como o surgiménto
de novos periédicos académicos em varios paises, é um indicativo de yma
revitalizacdo mais ampla do debate em torno da area de gestéo publica. A
criacdo de areas tematicas, relacionadas com gestédo publica na OQDE
(PUMA) e no Banco Mundial, e a revitalizacdo do CLAD na Améric
Latina sinalizam a revaloriza¢ao da probleméatiogalernanceos orga-
nismos supranacionais. A tematica da gestdo publica integra a agemnda
dessas organizac@es que hoje constituem importante mercado de trabalho
para profissionais da area, bem como publicam periddicos, estudos e pesgui-
sas sobre a evolucdo do tema em seus paises mémbros

Mas, se 0s quatro vetores proporcionaram oportunidades de reno-
vacao e redefinicdo da area de gestéo publica, todos apresentam tampém
problemas de incorporacado pelos programas de ensino em administrago
publica. Esses vetores — a influéncia das areas de escolha publica e
administracdo de empresas, a revolucéo tecnolégica e o processo de inter-
nacionalizacdo da administracdo publica — agravam o problema da
interdisciplinaridade. Administracdo publica ndo tem como ser estudagla
ou ensinada fora de uma perspectiva interdisciplinar, mas néo se pade
perder de perspectiva que seu fundamento basico tem sua ancora no ¢on-
texto de um discurso eminentemente politico (Mainzer, 1994). O risdo
maior envolvido na convergéncia dos quatro elementos, mencionados como
revitalizadores da discussao da problematica de administracao publica,|é o
agravamento de sua despolitizacéo, seguramente uma das maiores cgusas
do declinio da &rea no periodo pos-gueiviainzer (1994: 380) adverte
para o fato de que “na prética, o estudo interdisciplinar de administracgo
publica tende a ignorar o sistema politico.” Esse fenbmeno ocorre porque
um projeto interdisciplinar: a) demanda uma grande base de conhecimentos
especificos, b) ressente-se da auséncia de um foco basico, c) tende a
valorizar algumas disciplinas em detrimento de outras, d) freqlientemente
abstrai consideracdes de ordem moral-normativa e e) enfrenta severos
problemas de comunicagédo e compreensdo entre linguagens distintas, 105




Assim sendo, a repolitizacao do debate sobre a area de administra-
¢ao publica constitui-se na alternativa a operacgdo das forgas centrifugas,
representadas por conteudos disciplinares especificos e fragmentados. Se
no passado o conceito integrativo referia-se a uma abordagem mais
culada da problemética de administracéo, abrangendo a esfera publicg e a
empresarial, no presente a nucleagéo das tensdes inerentes a configurpcdo
da disciplina nao pode esvaziar o carater politico, situado na sua origen no
final do século XIX, na Europa e nos EUA.

Maor and Stevens (1997) avaliam que o advento da Nova Gestgo
Publica foi importante para os setores de recrutamento e treinamento em
cinco areas: descentralizacéo, estilo gerencial, comprometimento do setor
privado, mensuracdo de desempenho e contratacdo externa. A ergsao
das estruturas unificadas e centralizadas do servigo publico resultou £m
uma administracao publica mais plural e heterogénea, com diferen
caracteristicas e necessidades de capacitacdo. Na medida em que a inicia-
tiva de promover programas de capacitacdo tornou-se mais delegada e
menos centralizada, a diferenciacéo dos arranjos provedores ampliou{se.
O estimulo a adoc¢éo de um estilo gerencial semelhante ao prevalecgnte
no setor privado significou a valorizacdo da capacidade gerencial de exefu-
tivos tomados individualmente, bem como a relativizacdo dos sistemas|de
carreiras e empregos para a vida toda. A fixagdo dos salarios de altos
executivos publicos passou a ser definida em bases individuais e ndao mais
de acordo com antigos planos de cargos e salarios. A remuneracao passou
a ser estabelecida em funcéo de indicadores de desempenho, vinculados a
performancandividual e institucional. O setor privado passou a ser un
provedor cada vez maior de servicos nas areas de capacitacao e reciuta-
mento, beneficiando-se de iniciativas de terceirizacao e diversificacdo fde
fontes de prestacdo de servigos para 0s 6rgdos governamentais. Esse
processo foi ainda mais intensificado a partir da contratacdo de executiyos
privados para cargos de alta responsabilidade e do estimulo a entrada
lateral nos diversos niveis do servico publico.

5. Negocios inacabados e novas fronteiras

Certificag&@o por meio de instituicdes académicas, bem como assodia-
¢Bes com universidades como base para uma categoria ocupacional adquirir
statusprofissional, ndo parece ser umatendéncia, em que pese experiéngias
isoladas nesta direcdo, como a da Escola de Governo de Minas Gerhis/
Fundagdo Jodo Pinheiro e a da Universidade Estadual de S&o Patlo/
Piracicaba. Analogamente, trabalhar para o governo nao caeiditus
profissionalizante além da rela¢éo funcional, dada a auséncia de mecais-
mos de validacdo externa. Dois elementos contribuem para manter a §rea 106




de gestao publica como sistema aberto: sua difusa base de conhecimentos
e sua problemaética jurisdicdo. No primeiro caso, trata-se de uma base de
conhecimentos marcada pela natureza interdisciplinar do campo e pelas
complicagdes envolvidas na sua codificagéo e difusédo. No segundo caso,
as fronteiras disciplinares e profissionais sdo, necessariamente, nebulogas.
A experiéncia mineira possui uma outra especificidade: os alunos rege-
bem um salario minimo, para se dedicarem integralmente aos estudog, e,
ao se formarem, ingressam automaticamente em uma carreira do seryico
publico estadual. Esse modelo, uma variante de tentativa semelhapte
empreendida pela FGV-SP nos anos 80, depende no entanto da capaci-
dade de a escola institucionalizar-se a ponto de sobreviver a turbuléngias
politicas decorrentes das mudancas de governo. O fato de se tratar dg um
curso de graduacdo mantido por um governo estadual e orientado para a
formacdo de quadros de carreira é, no entanto, surpreendente. Njo é
realista, contudo, esperar um fortalecimento do ensino de graduacao|da
administracao publica, porque ndo hé incentivos neste sentido. Além djs-
S0, ndo se trata de reservar a funcdo de trabalhar no estado para pma
corporacao profissional especifica. A tendéncia €, ao contrario, de se regru-
tar cada vez mais profissionais oriundos de diversas areas para o exer-
cicio da funcéo publica, na maior parte dos casos de natureza interdisciplipar
e generalista.

No plano da pés-graduacdtrictu sensua ascensédo do tema
reforma administrativa a agenda nacional proporcionou também uma
revitalizacdo da area de administracao publica no ambiente académifo,
até recentemente restrita & FGV-RJ. Nos Ultimos anos, as areas de gon-
centracdo em administracdo publica e similares expandiram-se, passapdo
aincorporar escolas como a UFBA, a EAESP/FGV e a EGMG/FJP, enfre
outras. Além disso, a area passou a ganhar espago em programas de
ciéncia politica, como os mantidos pela UnB, USP e o IUPERJ. O préprjio
Ministério da Educacao, via CAPES, abriu em 1995 uma linha especial fle
programas de apoio para pesquisa e pos-graduacao orientada para o0 cagmpo
da Reforma do Estado, o que contribuiu para alavancar iniciativas na arga.
A expansdo da p6s-graduacao é condig@®qua noipara a constituicao
de uma massa critica capaz de alavancar pesquisa em administracao plibli-
ca, estagnada desde o inicio dos anos 80 (Souza, 1998). A outra alterngtiva
depende do direcionamento do poder de encomenda governamental ngssa
area. As publicacdes da ENAP sobre administracéo publica brasileira ho
periodo 1993-1997 sdo exemplares de um notavel esforc¢o, realizado com
poucos recursos e com um grupo muito reduzido de pesquisadores perfna-
nentes. E razoavel supor que em parceria com instituicdes académitas
essa area de pesquisa aplicada possa expandir-se e deitar raizes mais
duradouras na instavel paisagem institucional governamental. 107




Merece registro também o trabalho que a EAESP/FGV (Spink
Clemente, 1997) vem desenvolvendo na linha do chabexi@ractices
approachdesde 1996, com o apoio da Fundacéo Ford. O ciclo anual
premiacdes de experiéncias inovadoras exitosas (em geral no nivel estagual
e municipal) vem sendo acompanhado por um processo de geracag de
investigacdes e analises relacionadas com os programas. A ENAP tamhém
vem patrocinando iniciativa semelhante por intermédio do ciclo de premip-
¢bes Helio Beltrdo, que focaliza experiéncias inovadoras, especialmente
no ambito da qualidade da administracéo publica federal (Petrucci e Ria,
1996; Ferreira e Umbelino, 1997; Petrucci e Umbelino, 1998). Essa inicig-
tiva encontrou expressiva receptividade na administracdo federal, como
demonstrou o nimero de projetos apresentados e sua recorréndzaA util
¢ao dos registros como material de ensino nos cursos ministrados pela
escola é outro indicador da riqueza do material disponibilizadoeAta-
¢do da premiacgdo situa-se na perspectiva de se buscar direcionar
base de experiéncias para um banco de casos, formatados e adequaglos a
objetivos didaticos que visam intensificar seu aproveitamento. A auséngia
de uma base institucional académica dificulta, no entanto, as possibilidagles
dessa massa critica ser aproveitada de maneira sistematica, seja cpmo
insumo para ensino, seja como parte de processos de pesquisa mais aniplos.
Na medida, no entanto, em que a ENAP consolidar sua atuacdo como
centro de desenvolvimento de recursos humanos, pesquisa aplicada e
publicacdo na area da gestao publica, espera-se que essas dificuldades
sejam superadas.

A experiéncia da ENAP Escola Nacional de Administracdo Public
no periodo 1988-1990, e em menor grau 1995-1998 (no segmento|de
capacitacdo de servidores de carreiras), gravitou em torno da formagéao
em administracdo publica do chamado “administrador necessario”. Os pfo-
gramas de formacao foram desenhados a partir da idealizacdo do egresso,
um profissional das carreiras de gestdo governamental ou analistas|de
orcamento ou finangcas e dos contetdos formativos necessérios parna a
capacitacdo desses servidores. Nesses casos, 0s programas de capacjtacao
inseriam-se nas necessidades identificadas como requeridas para o desem-
penho de fun¢des no contexto de carreiras. Embora a reforma administra-
tiva de 1998 contemple, no texto da emenda constitucional aprovad
dispositivo relativo a criacdo de escolas de governo no plano estadua|
exemplo do federal, predomina ainda uma ampla indeterminacdo em relagao
a se 0s arranjos institucionais que prevalecerdo serdo baseados em progra-
mas que vinculem o ensino de administracéo publica a sistemas de carrgiras
(ai incluidos programas de formacéo basica e aperfeicoamento, eventyial-
mente associados com mecanismos de ascensao funcional). Alguns estlidos
(ex: Petrucciet al, 1995) revelam resultados positivos dos programasg 108




desenvolvidos na ENAP, vinculados a processos de recrutamento para
carreiras, mas essa concluséo nao foi suficiente para a promocao de ma
institucionalizagdo mais duradoura do modelo, em que pese o ciclo de
concursos do periodo 1995-1998. Na medida em que néo se instituciopa-
lizam mecanismos de recrutamento e promog¢ao no contexto do servico
publico estatutario, a tendéncia é que os programas de capacitagédo e$go-
tem-se em si mesmos, sem cumprirem papéis outros relacionados com a
problemética de carreiras.
Uma possivel abordagem da tematica de capacitacdo de recursos
humanos é a que privilegia os chamados insumos formativos que posgam
vir a contribuir para um produto-educacional-meta (Kliksberg, 1983). Essa
perspectiva foi adotada na ENAP no inicio do primeiro mandato de Fernando
Henrigue Cardoso, ao se selecionar um conjunto de contetdos sintonizados
com o teor do Plano Diretor da Reforma do Estado e ao se oferecer uma
expressiva programacao de cursos afins, de forma periédica e recorrente.
Com isso se difundiu um conjunto de idéias, praticas e valores associaglos
com a chamada administracdo gerencial no plano nacional, dentro de yma
perspectiva de educagéo continuada, orientada para instrumentalizar yma
mudanca de cultura, de burocratica para gerencial. Recursos do Fundg de
Amparo ao Trabalhador passaram a ser empregados na capacitacdo de
recursos humanos no setor publico a partir de 1997 em todo o pais,
dentro de uma perspectiva de uma oferta estruturada de programas consgide-
rados necessarios, ora procurando atender de forma descentralizada a
demanda de 6rgaos publicos dos trés niveis de governo. Os quantitatiyos
de alunos treinados nesses programas sao expressivos, como demonstram
os relatérios anuais de instituicdes como a ENAP, a FESP, a FUNDAR, a
EGMG/FJP, a Fundacdo Joaquim Nabuco e a propria rede de ensjno
superior envolvida nesse programa. A auséncia de estudos relacionafdos
com o impacto desses cursos sobre as instituicbes de onde vieram os
participantes dificulta uma avaliagdo mais substantiva dos resultados degses
programas.
Nesse contexto de transformacdes, os governos podem adotar
basicamente trés atitudes no que se refere ao processo de capacitar servi-
dores para mudancas (Dugget, 1996): substituir antigos servidores por
novos quadros, apostar nos efeitos das mudancas demogréficas, com a
reposicdo de servidores que se aposentem por jovens ingressos, co
perfil mais proximo do que se deseja, e tentar requalificar os servidores
em areas e conteudos que sdo considerados prioritarios. Tem-se tenfado
combinar os trés. Os treinamentos realizados com recursos do FAT repre-
sentam a terceira alternativa, enquanto o recrutamento e treinamento
introdutdrio para as carreiras de Estado representam as duas primeiras.
No caso do Brasil, permanece a difuldade de se estabelecer uma grpde 1qq




diferenciada de conteldos e arranjos orientados para distintos grupog de
servidores, em variados estagios de carreira. A inexisténcia de sistemas
de carreiras estruturados tende a favorecer a organizacao dos programas
de capacitacdo a partir da oferta e ndo de categorias de demanda.
Na esfera da difusédo de novas idéias, € fundamental destacal o
papel desempenhado pela RSP Revista do Servigo Publico, que vem dgsde
seu relangamento constituindo-se no prindipaisdo debate em torno
da reforma do Estado e da nova gestdo publica no pais. Curiosamentg, a
atual RSP reproduz, guardadas as devidas propor¢gdes e no que tinha de
melhor, o perfil da RSP da época do Conselho Federal do Servigo Publ|co
e da criacdo do DASP. A revista aglutina contribuicbes de académicags,
profissionais da area publica, estudantes dos diversos programas da egcola
e traducdes de artigos de relevo no debate internacional da area. A projgcao
da RSP em relacdo a RAP sinaliza, de certa forma, o paradoxo [do
distanciamento da instituicdo académica, melhor equipada para lidar com
0 tema, das discussbes fundamentais sobre a nova gestdo publica.| Ao
mesmo tempo, um centro de formacdo de recursos humanps
governamental passa a liderar o debate. Por outro lado, a perenidade de
uma publicacio académica como a RAP beneficia-se do fato de sua gro-
ducéo decorrer da atividade rotineira da EBAP/FGV, enquanto a R$P
depende do peso que a temética da reforma possui na agenda politica
nacional (como ocorreu no periodo em que Bresser Pereira esteve a fien-
te do MARE). De qualquer forma, ambas constituem a quase totalidade
das fontes de publicacGes de andlises e estudos sobre o tem&.no pais
Essa realidade é agravada pelo baixissimo namero de livros, didaticos|ou
nao, traduzidos sobre gestao publica, uma dificuldade adicional de dificil
superacao a curto prazo, que vem sendo também enfrentada por ambas
instituicdes, na medida em que seus recursos permitem.

6. Conclusao

O panorama internacional revela que, apesar do discurso sobre¢ a
inexoravel reducéo do papel do Estado, o peso do setor publico em termos
econdmicos e de forca de trabalho é bastante expressivo (OCDE, 1998).
Dados da OCDE para o periodo 1975-1998 mostram que o percentuall da
participacdo do Estado no Produto Interno Bruto aumentou nos Estados
Unidos de 32,8% para 33,3 % e na Franca de 43,8% para 52,8%. Na
Alemanha, apresentou pequena variagdo negativa de 48, 4% para 48,1%, e
declinou efetivamente apenas no Reino Unido de 44,1% para 40,1%. No
gue se refere a participacao do emprego publico na for¢a de trabalho
total, Estados Unidos e Reino Unido apresentaram redugéo de 17,1% para

15,4 % e de 20,4% para 14,4%, enquanto na Alemanha observou-se jum 110




aumento de 13,8 % para 15,7 %, e na Franca, de 19,2% para 24,7%. Curipsa-
mente, tem-se uma percep¢ao generalizada de que ha mudancas neggtivas
no que se refere a controversa ocupacao de servidores publicos. O declinio
da imagem do homem publico (Sennet, 1996) € uma realidade inegavel.
De acordo com Newland (1997: ii), referindo-se aos Estados Unid
as transformag6es politicas em curso estédo redefinindo o papel
governos de uma maneria que tende a substituir servidores publicos|de
carreira por arranjos institucionais que favorecam a incorporacao gle
tecnocratas profissionais, alinhados politicamente com os titulares dps
governos. Tem-se recorrido crescentemente a contratos e a variadas formas
de recrutamento amplo, com a finalidade de cimentar coalizbes politicas e
tornar ainda mais opacas as fronteiras entre as atividades de natureza
técnica e politica. Os funcionarios de carreira remanescentes encontram-
se soterrados por camadas de executivos contratados ou nomeadps e
aprenderam a viver um dia de cada vez, sem ilusdes de um possivel retarno
aos anos dourados googressivismem que a profissdo era simbolo de
prestigio social. Light (1999) tem argumentado no sentido de que, caso
ndo se promovam politicas ativas, visando revitaliza-lo, o fim do servigo
publico, tal qual foi estabelecido ao longo do século XX, esta préximo, e
funcdo da auséncia de renovacao e das politicas de baixos salarios e atra-
tivos incapazes de fixar talentos, em um contexto de intensa mobilidafe
profissional e elevada concorréncia por méo-de-obra de alto nivel.
O ensino de administragao publica nas nac¢des pds-industriais € ainda
guantitativamente importante, embora a comunidade académica da
ndo goze mais do prestigio e siatusdo passado. Falar de crise da
disciplina tornou-se lugar comum, embora os problemas mencionados|no
texto ndo tenham provocado um refluxo na profissédo, como o ocorrido no
Brasil no final dos anos 70. A emergéncia da Nova Gestédo Publica vem
provocando um processo de revitalizacdo do debate e uma renovagéo
tedrica, em grande parte pela incorporagdo das idéias da nova economia
das organizacdes e das abordagens geradas no campo da administriacao
de empresas. Por um lado, isso tem provocado uma maior complexidade
do problema da interdisciplinaridade. Por outro, recolocou o debate solre
gestao publica na agenda governamental e trouxe a problematica|de
administragdo publica de volta & arena politica.
Esse enriquecimento da tematica paradoxalmente aumenta o rigco
de diluicdo das principais discussfes relacionadas com administragao
publica, devido ao dialogo com outras areas do conhecimento, consolidagas
academicamente, como a Economia, a Ciéncia Politica e a Administragéao
de Empresas. No plano do ensino, a questao que se coloca é se o er|sino
de administracdo publica pode aprimorar-se sem uma base acadénpica
que inclua programas de pesquisa relacionados com os problemas da grea. 111




Sem a nucleacao de contetdos ao redor de seus temas nortéatores
programas de natureza académica mais robustos, o cenario que se cgloca
€ o de pulverizagdo de programas de capacitacdo orientados para hapili-
dades e conteludos especificos. Pode-se argumentar que tanto no Rgino
Unido, com oCivil Service Collegecomo na Franca, com a ENA, essa
ndo tem sido a tbnica. Em ambos os paises, entretanto, o ensino de a¢imi-
nistracao publica esta embebido em suas instituicbes de maneiras distintas:
no Reino Unido e em Oxford e Cambridge, no sistema universitario, e pa
Franca, na prépria institucionalidadstatusde que gozam d&srandes
Ecoles Zanghi (1994) produziu um rico panorama da variedade de modelps
adotados no contexto europeu, mostrando que, seja no Estado, sejajnas
universidades, praticamente todos os paises da Unido Européia encontrgram
formas de institucionalizacdo do ensino de administracao publica, orien-
tadas para a profissionalizacdo de seus servidores publicos.
A situacao do Brasil é de fragilidade e indeterminacéo, ap6s o tema
ter sido varrido do mapa nos anos 80. A excepcionalidade da Fundagéo
Getulio Vargas reside no fato de ter atravessado meio século de avancos
e recuos, em que pese o fato de ndo ser uma instituicdo de ensino supgrior
estatal. Sua vulnerabilidade deriva do fato de que, sendo publica,
subordinada as contingéncias do mercado, para subsistir sua agenda,
grande medida reativa as disponibilidades de recursos e orientacfes
imediatistas da demanda. Na medida em que o préprio Estado ndo ass¢gu-
rou uma base académica perene para a consolidacdo da area em [suas
instituicdes de ensino superior, coube a uma organizac¢éo publica ndo-estatal
a tarefa de sustentar um projeto na area, ainda que sempre as voltas com
problemas de sustentabilidade financeira e apelo mercadolégico.
As iniciativas da ENAP nos periodos 1988-1990 e 1995-1998 ndo
alteraram substantivamente esse cenario, embora tenham refletido esfofcos
de nucleagcdo do campo, via programas de longa e curta duracéo,
respectivamente. A auséncia de vinculos institucionalizados com a comuni-
dade académica, combinada com o desinteresse de sediar projetos de
natureza universitaria, situa a ENAP no contexto de uma perspectiva basica-
mente profissionalizante. Assim sendo, o0s arranjos dos programas |de
capacitacao refletem necessariamente as limitagdes de conteudos, transmi-
tidos por meio de médulos fragmentados. A difusao atomizada de conteligios
nao é necessariamente um probl@eresi como demonstra a experiéncia
inglesa e doomdos programas de extensdo universitaria e educacdo
continuada. O estrangulamento reside no fato de que ndo ha uma basg de
atividades académicas que atue na geracéo de novos conteudos de e
e investigacdo. Em consequéncia, ndo ha condi¢cbes de fato parg a
estruturacéo da area de administragé@o publica como um campo disciplinar,
nem base para pesquisa. 112




Com o ensino de administragédo publica, sob o manto do Estado,
reduzido a programas de curta duragdo, e na auséncia de politicag de
carreiras articuladas com programas de capacitagdoexpectativas de
reorganizacao e fortalecimento da disciplina dirigem-se naturalmente para
a esfera académica. O ressurgimento da tematica em algumas universi-
dades estatais federais e estaduais, juntamente com a revitalizacdq do
interesse da FGV pelo tema (com a oferta de programas em nivel |de
doutorado), tem proporcionado a recriacdo de novos espacos capgzes
de servirem como plataforma para o desenvolvimento da area. Acrescen-
te-se ainda a redefinicdo do mercado de trabalho na area de admini
¢do publica com a explosdo do terceiro setor, 0 impacto das novas
tecnologias de informacao sobre os regimes de trabalho, a crescente impor-
tancia das esferas subnacionais, a entrada do setor empresarial na egfera
social, a criacdo dos 6rgaos reguladores e a flexibilizacdo das relacpes
trabalhistas, que tem facilitado novas formas de contratacdo para o servJico
publico. A expectativa de que programas de ensino a distancia multipfi-
guem-se possibilitard também um aumento dos graus de liberdade na procu-
ra de novas modalidades de se investir na area.

Em sintese, o ensino de administragdo publica vem ressurgindg a
partir das reestruturacfes em curso na esfera estatal, relacionadas cam o
impacto da nova gestéo publica sobre os programas de reforma do Estado
e em funcado da redefinicdo do significado do mercado de trabalho ha
esfera publica em termos mais amplos. Dada a histérica instabilidade [do
Governo Federal em relagdo as politicas de administracao publica e|as
frageis bases académicas da profissdo, ndo esté claro onde estéo as jpers-
pectivas mais promissoras de um desenvolvimento cumulativo de conhgci-
mentos nessa area. O Estado tem uma enorme contribuigdo potencial a
dar nesse sentido, por trés razbes: é (ou deveria ser) o maior interesgado
na profissionalizacdo e qualificacdo de seus quadros, possui poder|de
compra para viabilizar o desenvolvimento de programas de ensino e pgs-
quisa orientados para o atendimento de suas necessidades, e tem mejos e
mecanismos para institucionalizar essas iniciativas. O conjunto de curgos
executados sob a égide do FAT-MTb é um exemplo desta tentativa de
articulacéo na esfera da educacéo continuada. Ressentem-se, no entanto,
das limitacbes impostas pela parametrizacdo dada, que induz a formgtos
de cursos de curta duracao para um numero grande de alunos. Essa moda-
lidade atende a demandas de um determinado tipo — fragmentada e
compactavel — mas é inadequada para atender, por exemplo, necessidades
de formacéo mais complexas.

A grande participagao de organizagdes ndo-governamentais (inclu-
sive grupos empresariais privados) no atendimento de demandas publicas
tende a reforcar essas tendéncias, bem como o aprofundamento dos prgces-

sos de descentraliza¢do rumo aos niveis estadual e local, iniciados apés
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1988. Ambos os vetores serdo fortemente potencializados pela revolug

EToll RSP

nos meios de comunicagdo e nos meios de aprendizado digital. Mas a
estabilizacéo da oferta de programas académicos nessa area tende g ser
mais problematica e instavel sem o efetivo apoio governamental, contradifo-

riamente o maior interessado e o elemento potencialmente m4g

is

desagregador dessas iniciativas. Sem a consolidacédo de centros capazes

de gerar massa critica e reter quadros na area de administragcéo pub

ica,

as atividades governamentais continuardo a se ressentir da auséncia de
uma base académica de oxigenacdo e suporte para o enfrentamentp de
seus desafios. O ensino de administracdo publica precisa ser organizado
de maneira a conciliar os seus requisitos de uma base pratica com o$ de
natureza conceitual e abstrata (Colebatch and Larmour, 1991). Como efssa

necessidade seréa solucionada no Brasil, € uma defini¢do para o prese
e gue influenciara os rumos da area nos proximos anos. No Brasil nag

nte,
se

completou o ciclo das burocracias weberianas meritocraticas, nem criaram
raizes as comunidades académicas de administragdo publica, politicas

publicas e gestdo publica. Como promover simultanemente um acerto

de

contas com o passado, o enfrentamento do presente e os desafios de um

futuro cada vez mais precoce € o dilema a ser equacionado.

Notas

1 Competéncia é assumida aqui como “a habilidade de se pensar sistematicamente e de
forma clara sobre complexos e inéditos problemas organizacionais e de politicas publicas

e, entdo, formular uma visdo independente e apropriada dos temas, alternativas e pg
ciais conseqliéncias de cada curso de a¢do.” (Lynn, 1996: 111).

2 Para uma anélise mais detalhada da histéria e difusdo da clog@asive public
administrationnos Estados Unidos, ver Silberman (1993) e Skowroneck (1982).

3 A comunidade de escolas em administracdo puligggnal Association of Schools of
Public Administration & Affairsconta com aproximadamente 240 instituicdes universi-
tarias que mantém programas de ensino superior em areas de administragdo public
similares, como politicas publicas e gestéo publica.

4 Para uma andlise da dinamica de interacéo entre politicos e burocratas, com base
perspectivas de politicas publicas e da escolha racional, ver os trabalhos de Adierbag
all (1981) e Dunleavy (1991).

5 Cabe registrar que na mesma época e com um ideario semelhante, mas com um clarg

municipalista, era criado o Instituto Brasileiro de Administracdo Municipal, que s¢

tornaria ao longo das préximas décadas o printgpalsde capacitacdo, pesquisa e
assisténcia técnica aos municipios do pais. Em 1954, é criada pela FGV, e um conjy
de outros importantes parceiros publicos e privados em Sao Paulo, a Escola de Ad
nistracdo de Empresas de Sdo Paulo, com o apoio da Universidade de Michigan|

ten-




EAESP/FGV iria tornar-se a instituicéo lider do ensino de administragcao de empresas
Brasil.
6 Um exemplo de estrangulamento tipico ocorrido nas décadas recentes foi a escassg

no

z de

profissionais que simultaneamente dominassem competéncias nas areas de organizacao
e métodos (tipica de cursos de administracdo) e tecnologias de informagéo (contefido
dos cursos de computacao). A barreira disciplinar, na pratica, acarretava uma elevagéo

dos custos de aprendizado organizacional, via onerosas tentativas e erros.
7 As publicagdes da sér@casional Papersia OCDE, os relatérios anuais do Banco
Mundial e artigos publicados no contexto da séfaeking Paperslo Banco Mundial

sdo exemplos importantes da massa critica produzida sobre o assunto na década de 90.
8 Acrescente-se a isso outro risco, o risco de o desafio multidisciplinar transformar-se ¢m

sinbnimo de multissuperficialidade (Andrade e Jaccoud, 1993: 84).
9 Qutras publicagbes como Dado/IUPERJ, Lua Nova/CEDEC, Revista de Econom
Politica/UNICAMP, Planejamento e Politicas Publicas/IPEA tém eventualmente divu
gado importantes artigos na area, mas a area de gestéo publica ndo se constitui ng
principal foco temético.
10pentre estas destacam-aecountability governanca, controle social, interesse publico,
politicas publicas, desempenho, publicizacéo, gestdo governamental, etc.

ia

seu

11 Merecem registro, no entanto, os programas de formacéo de gestores e analistaf de

or¢camento executados entre 95-98, uma reedi¢do modificada da iniciativa de 1988-19
Foram realizados de acordo com variados padrdes e ndo chegaram a ser efetivam

90.
ente

institucionalizados, mas constituiram um importante esfor¢co de capacitagao, vinculado

a programas de treinamento introdutério.
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Resumo
Resumen
Abstract

O ensino de administracéo publica no Brasil em um momento de inflexao
Francisco Gaetani

O presente texto faz uma retrospectiva da trajetoria do ensino de administracéo pu
ca no Brasil, um comentério sobre o impacto da nova gestdo publica na revitalizagao
tematica e uma analise sobre os dilemas das principais instituicdes que hoje atuam na §
A principal referéncia em termos comparativos séo os Estados Unidos, onde a comunid
académica de administracéo publica e politicas publicas enraizou-se mais fortemente. T
instituicdes tém seu papel particularmente detalhado no caso brasileiro: 0 Departame

Administrativo do Servigo Publico, a Fundacgéo Getulio Vargas e a Escola Nacional gle

Administragdo Publica. Cada uma cumpriu fung8es fundamentais em momentos histori
distintos. Dois aspectos do ensino da area sédo abordados: a perspectiva académica, g
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tada para programas de graduagéo e pos-graduacéo, e a dimenséo de desenvolvimento de

recursos humanos para o setor publico, por meio de ciclos de aprendizado de curta d
¢do. Aspectos relacionados com as dificuldades de pesquisa aplicada sdo abordados,
como aintrodugdo dos programas de avaliagadépbpracticesAo final, sdo explorados
alguns dos dilemas relacionados com a consolidacao de espacos institucionais, destin
a fortalecer o debate sobre o tema em um contexto de marchas e contramarchas de ini
vas relacionadas com o processo de reforma do Estado.

La ensefianza de administracion publica en Brasil en un momento de inflexion
Francisco Gaetani

El presente texto hace una retrospectiva de la trayectoria de | a ensefianzal
administracion publica en Brasil, un comentario sobre el impacto de la nueva gesti
publica en la revitalizacion de la tematica, y un andlisis sobre los dilemas de las principa
instituciones que hoy dia actdan en el &rea. La referencia principal en términos compar
vos son los Estados Unidos, donde la comunidad académica de administracion publig
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politicas publicas eché raices de manera més fuerte. Tres instituciones tienen su papel de Governo da

especialmente detallado en el caso brasilefio: el Departamento Administrativo del Servi

Publico, la Fundacién Getulio Vargas y la Escuela Nacional de Administracion Publicq.

Cada una de ellas cumplio funciones fundamentales en momentos histéricos distintos.
abordan dos aspectos de la ensefianza en el area: | a perspectiva académica, orientadd
programas de graduaciény de posgrado, y la dimensién de desarrollo de recursos hum
para el sector publico a través de ciclos de aprendizaje de corta duracion. Se abor
aspectos vinculados a las dificultades de la investigacién aplicada, asi como la introducg
de programas de evaluacion del tj@st practicesAl final, se exploran algunos dilemas
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vinculados a la consolidacion de espacios institucionales destinados a fortalecer el debate

sobre el tema en un contexto de marchas y contramarchas de iniciativas vinculada
proceso de reforma del Estado.

Teaching public administration in Brazil at a moment of inflexion
Francisco Gaetani

The text provides a historical perspective of teaching public administration in Brazi
followed by a comment about the impact of new public management in revitalising th
issue. The comparative perspective is provided through taking into account the Nort
American case. The three most important institutions that played an active role in the fig
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had their performance scrutinised. Each one (DASP, FGV and ENAP) was the leadihg
institution, in a given historical period. Two aspects of the discussion are focused: acadeinic
programmes and continuous education in the context of human resources development
governmental initiatives. Research constraints as well as the arrival of the best practi¢es
approaches are also part of the analysis. The article concludes with an evaluation of the
current dilemmas faced by the Brazilian government in pursuing the institutionalisation ¢f
education programmes in the field.
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