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Introducédo

Reforma do Estado, no con-
texto da globalizacdo e da demo-
cratizacdo, tendo como impe-
rativos, no ambito interno, o0s
requerimentos da estabilizacédo e
da recuperacdo econémica, de um
lado, e de outro, o chamado
resgate da divida social impdem ao
novo governo profundos desafios.

Esses desafios exigirdo uma ma-
quina burocrética moderna, esta-
vel e competente, a salvo de
descontinuidades administrativas,
preparada para a adogédo de inova-
¢Oes organizacionais e modernas
técnicas de gestdo, bem como
habilitada a formular e executar,
monitorar e avaliar politicas publi-
cas e sociais capazes de responder
as demandas econdmicas e sociais
da populacdo. Deveraainda, e de
forma essencial, capacitar seus
escalBes superiores, para a comu-
nicacdo, dialogo e negociagdo com
0s atores sociais, liderangas poli-
ticas, sindicais e empresariais, ¢
fundamentalmente com o Legisla-
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processo de Reforma do
Estado em cursopelogover-
no estabelece no &mbito da

reforma do aparelho estatal uma

demanda importante naquilo que
inequivocadamentepode ser esque-
cido ou dado menor aten¢do: os
recursos humanos que vao operar a
nova maquina burocratica resul-
tante. Assim, torna-se oportuno, neste
contexto, uma maior reflexdo e
atencdo quanto a esses operadores,
seu perfil profissional, compativel
com a nova maquina, bem como
guanto aos agentes responsaveispelo
desenho e promoc¢ao das acles
fortnativas desses quadros, de modo
a adequar-se as exigéncias contem-
poraneas do Estado e da sociedade.
Este artigo, resultante de uma pes-
quisa realizada na ENAP, propde-se
a sugerir elementos para a confor-
macao de umapolitica de recursos
humanos, sema qualqualquer refor-
ma administrativa ndo tera éxito.

tivo, de forma a evitar a paralisia
deciséria e fortalecer o compro-
misso do pais com a democracia.

A recuperacdo da maquina buro-
cratica tem, entretanto, recebido
muito pouca atencdo, quer dos
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segmentos sociais estratégicos,
querdacomunidade académicaou
mesmo, até bem pouco tempo
atras, das agéncias governamentais
ligadas a administracdo publical.
De qualquer modo, a reforma
administrativa é geralmente tratada
do ponto de vistada reorganizacao
institucional e funcional da
burocracia publica. E necessario,
contudo, complementarmente a
estas questBes, indagar sobre
quem devera preencher e operar
esta maquina. Ou seja, ficaialtando
uma politica de capacitagdo e
formacdo de quadros da
burocracia, que dote o Estado de
uma maior capacidade de gover-
no, enquanto um dos fatores
estratégicos para a garantia da
governabilidade2

O objetivo deste trabalho é ofe-
recer subsidios para uma politica
de profissionalizacdo para os altos
escalBes do servico publico federal
no Brasil, concentrando-se em
duas questdes basicas: que tipo ou
tipos de profissionais se deseja
formar e que tipos de instituicGes
sdo adequadas para a formacéo
desses perfis. As informacdes
colhidas e a base de conhecimento
gerado permitem, ao mesmo
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tempo, consideragcGes acerca do
estabelecimento de uma rede de
cooperacdo entre as instituicdes
do pais -ao nivel federal, estadual
e municipal - ligadas a formacéo e
capacitacdo de recursos humanos
para o setor publico, com vistas a
otimizacdo de acdes relativas a
geréncia do Estado, ao processo
de descentralizagdo administrativa
e & integracdo dos mercados de
trabalho publico e privado.

Para tanto, foram examinados,
como referéncia bésica, os mode-
los polares de Escola de Governo,
francés e americano. As ex-
periéncias argentina, mexicana e
espanhola de formacdo e capa-
citacdo de servidores publicos
foram brevemente analisadas,
identificando-se a possibilidade
de um terceiro modelo bésico de
Escolade Governo. Apartirdesses
modelos paradigmaticos, pro-
cedeu-se ao estudo das expe-
riéncias de parte relevante das
instituicBes brasileiras que se
dedicam a formacédo e capacitacdo
de servidores publicos, com aten-
cdo especial a Escola Nacional de
Administracdo Publica (ENAP), e
que aqui recebem rapida refe-
réncia. Ao se proceder a analise

1 - Excegdo importante é o trabalho da ENAP, Estrutura e Organizacdo do Poder Executivo,

organizado por Regis de Castro Andrade e Luciana Jaccoud, ENAP, 1993,2v. Nao menos importante
e aatual proposta de reforma administrativa em elaboragao pelo Ministério da Administracéo Federal
e Reforma do Estado (MARE), com vistas a uma administragdo do tipo gerencial, e que contem
sugestdes de modificagdes profundas com relacdo a concepgéo contida na Constituicdo de 1988.
1 - Dcve-senotarque aproposta de reforma administrativa do MARE contempla a elaboracao de
uma politica de profissionalizacdo do servidor publico.

70 R.Serv.Pabl. Brasilia 119 (1): 69-99. jan./abr. 1995



Escolas de governo e profissionalizacdo do funcionalismo publico

dessas experiéncias e modelos
de formacdo e capacitacdo de
servidores publicos, examina-
se, a0 mesmo tempo, o tipo ou
tipos de perfis profissionais que
tais instituic6es produzem.

Os dados utilizados no trabalho
foram coletados a partir de entre-
vistas com dirigentes das institui-
¢bes visitadas, cm alguns casos
com o0s egressos dessas institui-
¢Ges e suas chefias, analise de
documentos gerados por estas
institui¢cdes, documentos gover-
namentais e legislacdo perti-
nente. As entrevistas desenvol-
veram-se tanto no pais como na
Franca, Estados Unidos, Espanha,
México e Argentina.

Tipos de Profissionais
e Modelos de Escola
de Governo

tf & uma década atrds ainda
fazia sentido partir para a
definigcdo de um perfil ideal de
profissional para a
administracdo publica. Atual-
mente, o acelerado grau de
inovacOGes organizacionais, a
reestruturacéo das instituicfes
publicas e a redefinicdo dos
papéis dos funcionérios
publicos como conseqiiéncia do
rapido progresso tecnoldgico e

do rearranjo das fronteiras
econdmico-culturais, fatores
que, entre outros, conformam
0 processo de globalizacéo,
determinam avaliacdo cui-
dadosa da questéo.

E necessario, portanto, que 0s
tomadores de decisdo definam
uma politica estratégica de pro-fi-
ssionalizacdo do servidor publico,
onde serdo definidos os tipos de
perfis adequados a nova concep-
cdo de governo e a recuperagéo
da capacidade de governar, cm
conformidade com a Reforma do
Estado ora em gestacdo, cm estreita
interagcdo com a sociedade, e
pautada pelos principios da
privatizacdo, descentralizacdo e
terceirizagéo.

Assume-se inicialmente que é
necessario conceber, em primei-
ro lugar, a composicdo de perfis
que irdo preencher os altos
escalGes da burocracia, seguindo-
se a identificacdo dos perfis
profissionais dos demais niveis, a
fortiori adequados aos primeiros.

Assim, como ponto de partida para
a definicdo de perfis de
profissionais para os niveis supe-
riores da burocracia, recorreu-se
ao analista simbdlico de Robert
Reich3 Analisando o processo de
globalizagdo da economia, com

J - Ver Rcich, R, The Work of Natiotis, New York, Random House, Inc., 1991.
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base na experiéncia dos Estados
Unidos, Reich mostra como no
espaco de duas décadas, a partir
do pés-guerra, o dinamismo do
capitalismo americano deixou de
calcar-se na producdo de massa,
em larga escala, das megacorpo-
racdes americanas para fundar-se
em modernas empresas de alto
valor, inseridas em verdadeira teia
global. Trata-se de grupos e
subgrupos descentralizados, inte-
ragindo mutuamente com unida-
des de trabalho semelhantemente
difusas, distribuidas mundial-
mente, dedicadas a produtos c
servigos de alto valor para clientes
especificos, individualizados. A
nova barreira & entrada deixa de
ser o volume da producgdo e o
preco do produto e passa a ser a
habilidade em encontrar o ajuste
perfeito entre tecnologias espe-
ciais e mercados especificos.

De grande relevancia dentro do
contexto da economia pds-indus-
trialé, entdo, estabelecer que tipos
de profissionais sdo adequados as
empresas de alto valor. Certa-
mente estas empresas ainda
precisardo do que Reich chama de
produtores de rotina. Mas 0s
profissionais do futuro, a quem
servem osprodutores de rotina, e
que operam as novasempresas sdo
aqueles que, chamados pelo
autor de analistas simbolicos, tém
a habilidade de identificar e
resolver problemas, ou seja,
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reunir, rearranjar e reformular as
coisas, gerando determinado
produto simbdlico; de identificar
oportunidades paraa aplicacdo do
produto, gerando solugdes; e de
juntar os solucionadores e identi-
ficadores de problemas, sendo
capaz de vender esse arranjo aos
clientes. Os analistas simbdlicos,
em suma, sdo gerentes de idéias,
que solucionam e identificam
problemas e promovem a venda
de solucdes por meio de manipu-
lacdo de simbolos (dados, palavras,
representacdes orais e visuais).
Tém curso superior e/ou de pds-
graduacdo e sua remuneragao varia
conforme a época, nao se
relacionando com a extensdo do
tempo consumido ou a quanti-
dade de trabalho produzido, mas
sim com a qualidade, origina-
lidade, inteligéncia e com a veloci-
dade com que resolvem e iden-
tificam novos problemas e promo-
vem a venda de solucdes.

Aanalise de Reich sobre o capita-
lismo contemporaneo centra-se,
compreensivelmente, no setor
privado empresarial, arriscando, a
partir dai, consideragfes sobre a
reorganizacdo social e profissional
dos paises na era pds-industrial.
Fica faltando, contudo, a inda-
gacdo essencial,do ponto de vista
que aqui interessa: como esse
movimento do setor privado
moderno reflete-se no setor pu-
blico? Ou, mais especificamente:
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a que perfil do profissional do
setor publico corresponderia o
perfil do analista simbdlico?

Fala-se de privatizacdo, de tercei-
rizagdo, de novas técnicas de
gestdo, de sistemas participativos
descentralizados, de se reinventar
0 governo4 ja que as pesadas bu-
rocracias da era industrial ndo se
sustentam mais. Mas, mais uma
vez, muito pouca atencao se pres-
ta ao perfil do novo burocrata.

Recorre-se aqui, com relagéo a
essa questdo, ao perfil dos
analistas de politica (J)olicy ana-

lysts), profissionais voltados para
as atividades governamentais5 e
gue surgem na segunda metade da
década de 60, tamhém nos Estados
Unidos, ao mesmo tempo cm que
se forma o campo de Politicas
Publicasé. Compare-se a descrigédo
desse perfil com o perfil do
analista simbolico de Reich: o
analista de politica é o profissional
que fornece informacdes e
assessora os tomadores de decisdo
na escolha entre as diversas
alternativas de solucbes para o
problema enfrentado pelo gover-
no; serve de intermediador entre
as diversas competéncias, capaz de

* e Cf. Oshornc, D. ¢ Ted Graebler , Keiventcmdo o Governo, Como o Espirito
Empreendedor Estd Transformando o Setor Plblico. Brasilia: Editora MH Comunica-
¢do, 1994.

- De acordo com Arnold J. Meltsncr (Policy Analysts in the Bureaucracy,
Berkeley, Un. of Califérnia Press, 1976), enquanto o termo policy anaJdysis é atribuido
a Charles Lindblom, que o usou pela primeira vez cm “Policy Analysis”, American
Economic Rcview, 48 Qune 1958): 298-312, o termo policy analyst pode ser credi-
tado Ychezkel, Dror, que o utilizou pela primeira vez em “Policy Analysts: A New
Professional Role in Government Service", Public Administration Review, 11
(September 1967): 197-203.

6 - ldentifica-se a origem do novo campo de Politicas Publicas, nos anos 60, a
partir dos recorrentes fracassos do governo em resolver os problemas por eles en-
frentados, especialmente no campo das politicas sociais, com os tradicionais instru-
mentos da administragdo publica. Os tomadores dc decisdo passam a valer-sc de
outras areas do conhecimento, como a economia, a sociologia, a ciéncia politica, a
engenharia de sistemas, etc. Pesquisadores e professores da area académica come-
¢am a concentrar-se no estudo de questdes relacionadas a politica governamental.
Surgem os primeiros periédicos especializados no assunto, ao mesmo tempo em que
surgem, nas universidades os primeiros cursos de pés-graduacdo c¢ Escolas de Gover-
no. O campo de Politicas Publicas vai assim se formando. Arespeito da formagdo do
campo nos Estados Unidos e na Inglaterra, uma década depois, ver liam, C. and llill,
M., The Policy Process in the Modern Capitalist State. Sussex, Wheatsheaf Books Ltd.
1984.

Sdo muitas as definicdes do campo de Politicas Puablicas e do tipo dc anéliseque seus
profissionais praticam (policy analysis). Anuis influente 6 dc Thomas Dye, que nos
diz que a andlise de politica tem a ver com o que o governo faz, porque o faz e que
diferenga isso faz. O campo de Politicas Publicas tem a ver, assim, com a descrigdo e
explicacdo das causas e conseqiiéncias da acdo governamental (cf. Dye, T. R,
Understanding Public Policy).
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dialogar (buscar informacdes ¢
interpreta-las) com especialistas de
diversas areas sem necessariamente
ser um especialista ele mesmo; é
capaz de identificar problemas,
intermediar solucdes e coordenar
a solucdo selecionada; pode estar
empregado dentro ou fora do
governo; e tem clientes definidos,
que podem também estar dentro
ou fora do governo.

Note-se que, embora de origens
distintas, o analista de politica
(de Dror, Lindblom, Wildavsky,
Meltsner) parece, por assim
dizer, a traducdo do analista
simbdlico (de Reich) para o setor
publico, capaz, inclusive, de
reinventar o governo.

Os analistas de politica, graduados
das universidades americanas
tipicamente associam uma for-
mac¢do abrangente e multidisci-
plinar a uma especializacdo em
alguma area de policy (educagéo,
habitacdo, energia, transportes,
etc), conformando um tipo de
profissional que combina caracte-
risticas de um gcneralista com as
de um especialista. Os egressos
da Ecole Nationale dAdminis-
tration (ENA) francesa, chamados
enarcas, por outro lado, apre-
sentam perfil puramente gene-
ralista, igualmente abrangente e
multidisciplinar, mas cm versdo
burocratizada. Nesse caso, a visdo
de politica publica e a dimenséo
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politica dos problemas de governo
sdo negligenciados.

Pode-se distinguir, entdo, até aqui,
0s seguintes tipos de perfil profis-
sional: o perfil generalista, na
versdo burocratizada dos enarcas,
e o perfil hibrido, combinando
uma formacdo generalista com
especializacdo, tendo como refe-
réncia o tipico analista de politica
americano.

O tipo de perfil profissional hi-
brido pode ser associado também
aos egressos do Instituto Nacional
de Administracion Publica (INAP)
argentino (Administradores Cul-
turais), o qual, apesar de pautar-
se inicialmente pelo modelo da
liNA francesa, tem recentemente
recebido influéncia do modelo
americano da John F. Kennedy
School of Government. Este
Instituto também forma profis-
sionais com perfil generalista, mais
préximo da versdo francesa, em-
bora também incorpore elementos
da formagdo generalista das Esco-
lasde Govemo americanas (Admi-
nistradores Governamentais). Ja o
INAP espanhol (Administradores
Civis do Estado) e o INAP mexi-
cano (Administradores Publicos)
servem de referéncia para um
perfil profissional fortemente
calcado nos enarcas franceses. O
Instituto mexicano, contudo,
dedica-se preferencialmente a
formacdo inteiramente especia-
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lizada. O perfil especializado tem
sido considerado imprescindivel
para operara maquinaburocratica
mexicana, ja que, profundamente
penetrada por critérios politicos de
recrutamento c, portanto, sujeita
a alta rotatividade dos seus
quadros, necessita formar especia-
listas rapida e continuamente.

Tem-se, portanto, como refe-
réncia, a partir das experiéncias
internacionais analisadas, trés tipos
de perfis profissionais para os altos
escaldes da burocracia: o perfil
generalista (na versdo burocra-
tizada francesa ou na que
incorpora elementos da parte
generalista da formacdo dos ana-
listas de politica americanos), o
perfil especializado e o perfil
hibrido (que combina a formacéo
generalista, cm qualquer verséo,
com especializagéo).

As experiéncias da ENAP com
relacdo a formacdo e quadros para
as carreiras de Especialistas em
Politicas Publicas e Gestdo Gover-
namental (também chamados
gestores governamentais), de um
lado, e de Analistas de Financas
e Controle e Analistas de
Orcamento, de outro, oferecem
rica referéncia para a reflexdo
sobre a importdncia e a ade-
quacéo para a realidade brasileira
dos perfis generalista, no caso da

primeira carreira, e hibrido, no
caso das duas outras.

Aformacdo dos Especialistas em
Politicas Publicas e Gestdo Gover-
namental foi idealizada para
seguir o modelo francés, tendo,
no entanto, terminado por com-
binar caracteristicas deste e do
modelo americano. Aexplicagao
estd nas descontinuidades admi-
nistrativas e conseqlientes con-
cepcBes distintas quanto ao
perfil do egresso da Escola. As
mesmas razdes explicam o perfil
hibrido desenhado pela Escola
para os Analistas de Finangas e
Controle e Analistas de Orga-
mento.

Esse trabalho procurou avaliar a
performance profissional dos
gestores governamentais, no que
se refere ao nucleo que perma-
neceu em Brasilia. A carrreira
sofreu perdas substanciais desde a
posse de seus membros, em a
19917, ai podendo-se incluir os
que se deslocaram para as repre-
sentacOes estaduais dos Orgdos
federais, ja que o fizeram, na
maioria das vezes, para func¢des
que podem ser consideradas, de
certo modo, periféricas. O nucleo
que permaneceu em Brasilia (hoje,
cerca de 49% dos que tomaram
posse) contudo, oferece impor-
tante referéncia para os tomadores

7 « Dos 91 gestores que tomaram posse quatro anos atras, 25 % deixaram a
carreira, sem contar os seis licenciados e 0s que exercem atividades no Legislativo.
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dc decisdo, na medida em que,
por assim dizer, testaram o perfil
generalista, exercendo funcoes
nos escalbes superiores da buro-
cracia.

Demonstrou-se em outro lugar8,
que o nucleo dc Brasilia dos
Especialistas em Politicas Publicas
¢ Gestdo Governamental € bem
avaliado pelas chefias dos diver-
sos 6rgdos por onde passaram e
onde exerceram atividades em
diferentes 4reas de politica
governamental, ocupando lugar
de prestigio na estrutura hierar-
quica desses 6rgdos. Alguns
desses, em momentos distintos,
chegaram a apoiar-se de forma
significativa na atuacdo dos
gestores. Esse é o caso do
Ministério do Trabalho, da
SUNAB, e, mais recentemente, do
Ministério da Previdéncia Social.
Ndo se desconsidera, natural-
mente, e ndo o desconsideram o0s
proprios gestores governamen-
tais, o fato de que sua rapida
ascensdo funcional explica-se em
parte pela grande caréncia de
quadros qualificados na adminis-
tracdo federal. O perfil gene-
ralista dos gestores, contudo, €
avaliado poreles proprios e pelas
chefias como fator de grande
importancia a explicar essa traje-
téria de sucesso. Esse perfil,
inicialmente previsto para seguir

0 -Cf
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0 modelo francés, terminou por
adquirir elementos da parte
generalista dos curriculos das
Escolas americanas, na medida
em que os gestores foram expos-
tos, na Etapa de Complemen-
tacdo da sua formacdo, a area de
Politica Publica e a policy ana-
lysis, bem como a dimensao
politica dos problemas de gover-
no. Essas caracteristicas, enfati-
zadas pelo modelo americano,
teriam se somado as caracte-
risticas do modelo francés -
particularmente & natureza
pratica do estagio - paracompor
um perfil generalista especial-
mente adequado ao ambiente
politico-administrativo instavel,
tipico da nossa realidade e das
sociedades em transicdo demo-
cratica. Esta versdo do perfil
generalista combina, portanto,
caracteristicas dos enarcas fran-
ceses com dos analistas de poli-
tica americanos, embora, estas
Gltimas, em menor proporgéo.

O perfil hibrido dos Analistas de
Financas e Controle e Analistas de
Orcamento foi, devido a insufi-
ciéncia de dados, mais dificil de
avaliar9. Ainda que de forma
inconclusiva, contudo, pode-se
dizer que os profissionais treina-
dos pela ENAP demonstram versa-
tilidade, maior visdo de mundo

e da administragdo, assim como

DEP/ENAP, "Escola dc Governo e Profissionalizacdo do Funcionalismo".

Relatério de Pesquisa, Brasilia, janeiro dc 1995.
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maior capacidade de identificar
e solucionar problemas quando
comparados a profissionais das
mesmas areas que receberam
formagéo totalmente especiali-
zada. Estes ultimos, contudo,
sdo melhor avaliados pelo
dominio técnico dos contetdos
especificos de sua area de
atuacéo.

Tanto a Carreira de Analistas de
Financas e Controle como a de
Analistas de Orgamento sdo de
importancia estratégica para o
pais, ja que estdo ambas ligadas
diretamente ao processo orga-
mentério da Unido. O or¢camento
é crucial para planejar e viabi-
lizar a implementacdo de poli-
ticas governamentais formuladas
para enfrentar os desafios con-
temporaneos do pais e peca
chave para a consolidacdo da
democracia. Assim, em carreiras
estratégicas e altamente especia-
lizadas como estas, o perfil
hibrido parece ser o mais ade-
quado, ja que combinaria uma
formacdo generalista que dotaria
os profissionais de uma visdo
global do mundo, do pais e,
particularmente, da adminis-
tragdo publica, com uma forma-
cdo técnica especializada de alto
nivel.

Por fim, apesar da burocracia
brasileira ndo ser regida por

* - Ver a cstc respeito DEP/ENAP, op. cit.
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critérios de recrutamento poli-
tico e clientelista em grau téo
forte quanto no México, ainda
assim, a presenca desses critérios
é significativa entre nos. Se
acrescenta a esses fatores as
freqientes descontinuidades
administrativas do periodo de
transicdo democratica refaz-se
aqui, como no caso mexicano, a
importancia e a necessidade de
rapida e continua reposicdo dos
quadros especializados, que se
deslocam para outros 6rgdos do
Executivo, para os outros Poderes
da Unido, para estados e muni-
cipios, e mesmo para fora da
esfera publica.

A rapida analise aqui oferecida
sugere que ndo se escolha, de
forma excludente, nem o perfil
generalista nem o especialista. A
existéncia de experiéncias recen-
tes de formacdo de um perfil
hibrido, tanto ao nivel interna-
cional como nacional, que busca
conjugar os dois perfis antes
mencionados, indica mais uma
alternativa que se abre, tomando-
se referéncia obrigatoria para os
tomadores de decisdo. Estes
deverdo, entdo, tendo como refe-
réncia os tipos de perfil assinalados
-generalista, especialista e hibrido
- determinar a combinacéo
adequada destes perfis para preen-
cher os escalfes superiores da
burocracia, seguindo-se dai a
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definicdo dos perfis de profis-
sionais para os demais niveis ( 0s
produtores de rotina de Reich).

Fica evidente, portanto, a
necessidade de um tratamento
estratégico global a profissio-
nalizagdo dos setores que com-
pdem aburocracia brasileira hoje,
de forma aatender a demanda por
perfis profissionais consonantes
com distintas areas de atuacéo,
cuidadosa e funcionalmente
identificadas. O conjunto de per-
fis de profissionais que compora a
nova burocracia devera necessaria-
mente guardar coeréncia com o
Estado que ora se configura,
pautado este pelos principios da
descentralizagcdo, desregulamen-
tacdo e desestatizacdo, conforme
definicdo dos novos tomadores de
decisdo.

E importante indagar agora que
modelo ou modelos de profissio-
nalizacdo do servidor publico
melhor se adequam a realidade
brasileira e aos tipos de perfil
profissional assinalados.

O quadro que se segue compara
as principais caracteristicas dos
modelos basicos de referéncia
desse trabalho - os modelos fran-
cés e americano. Enquanto a ENA
francesa tem o monopdlio da
formacdo dos funcionarios de alto
nivel, calcula-se que existam hoje
nos Estados Unidos cerca de 215

78 R.Scrv.Publ.
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instituicGes formadoras de profis-
sionais para as atividades governa-
mentais. Naimpossibilidade de se
fazer referéncia a todas, escolheu-
se,como pardmetro de comparacéo
com a Escola francesa, uma das
Escolas de Governo mais tipicas
e prestigiosas dos Estados Unidos:
a John F. Kennedy School of
Government.
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QUADRO I: PRINCIPAIS CARACTERISTICAS DA
ECOLE NATIONAUE d’ADMINISTRATION (ENA) E
DAJOHN F. KENNEDY SCHOOL OF GOVERNMENT (JFK)

VARIAVEIS
DE ANAUSE

m SISTEMA
PREPARATORIO

m SELECAO

m AMBIENTE
INSTITUCIONAL

= CORPO
DOCENTE

0 Perfil

ENA

m sistema especial:
- Science Po e clientela
interna e externa (2 a 4

anos de curso, sendo 1 ou 2

diretamente voltados para
0s exames da ENA)
- CFPP - clientela interna

| exame

m fora do sistema universi-
tario

m ndo permanente
(recrutados da maquina
estatal, a maioria de
enarcas)

0O grande familiaridade com
a maquina, com a sua
operacdo e funcionamento:
praticos

Brasilia 119 (1): 69-99, jan./abr. 1995

JFK

m nenhuma especialidade

m através de applicatioti
para a escola, como ocorre
em qualquer outro programa
de pés-graduagdo do sistema
universitario americano

m dentro do sistema
universitario

m permanente (75%
recrutados do sistema
universitario - exceléncia
académica -; 25% recrutados
do governo, setor privado,
firmas de consultoria,
thinking tanks, como a Rand
Corporation - mestres e
doutores que se movimen-
tam ao longo do sistema)

O académicos tradicionais
(75%) e praticos (25%);
acredita-se que uma sélida
formacéo tedrica e forte
capacidade de abstragdo
preparam mellior para a
aplicacdo pratica

Continua
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VARIAVEIS
DE ANAIJSE

m CURRICULO

O Estudos

0O Estagio

m DURACAO

m EGRESSO

O Perfil

0 Alocacdo

Maria Helena de Castro Santos / Marcelo Brito

ENA

0O redacgdo de textos
juridicos, questdes
internacionais, economia,
gestdo, mlcro-informaética,
técnicas quantitativas,
expressdo oral ¢ negocia-
¢do, questdes sociais e
seminarios sobres
questdes relevantes da
administracdo publica

0O grande importancia no
curriculo: 6 meses em
instituicdes publicas e 6
meses cm instituicoes
privadas; alunos alocados
pela Diretoria de Estagio c
por ela avaliados

m 2 anos

O servidor publico de alto
nivel, generalista, destina-
do a ocupar cargos de
direcdo em carreiras
especificas (chamados
enarcas)

0O alocagdo automatica, por
classificagdo, no servigo
publico (as carreiras mais
prestigiosas sdo a do
Conseil d’Etat, a do Cour
des Comptes e a
d'Inspcction des Finances,
além da diplomacia ¢ do
corpo de prefeitos)

JFK

0O ética, analise de politica
(ix>licy analysis), anélise
deciséria, estudos de caso,
politicas setoriais, métodos
quantitativos, micro-
economia, estatistica,
estratégia organizacional,
gerenciamento*

O pouca importancia no
curriculo; os préprios
alunos procuram as institui-
¢cdes (publicas c privadas)
para estagiar (mantidas cm
cadastro pela Escola),
durante as férias de verdo

m 2 anos (titulo: Master In
Public Policy)

O analistas de politica
(policy analysts) combinam
uma formacdo generalista
com uma especializacdo cm
alguma area de policy

0O governo, firmas de
consultoria, ou mesmo
universidades, alocagdo pelo
mercado

* Note-se a auséncia do ensino de direito, por exemplo no curriculo do programa
de Berkeley, no curso Law in Public Policy.

R.Serv.Pabl.
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alem, ainda, algumas

observacOes de carater

geral com relagéo aos dois
modelos analisados. Chama
imediatamente a atencdo do ob-
servador externo o grande elitis-
mo do sistema francés. A ENA,
como se sabe, é uma das Grandes
Ecoles que preparam a elite
francesa. Se é verdade que os
ocupantes dos mais altos escalbes
da administracdo puUblica sédo
recrutados por critérios politicos,
é, por outro lado, impensavel um
Presidente ou Primeiro-Ministro
francés que ndo seja egresso de
uma Grande Ecole. O sistema
americano, por sua vez, oferece
maior abertura. Ser egresso de
uma universidade da lvy League
ajuda, mas ndo é condicdo
necessaria para galgar altos
escaldes da administracdo publica
e muito menos para tornar-se
Presidente dos Estados Unidos.

Contudo, se por um lado, o siste-
ma francés de selecdo e formacéo
dos servidores civis é rigido e
elitista - funcionarios divididos em
categorias D, C, B, Ae, por assim
dizer, A+ (enarcas), cuja mobili-
dade vertical requer rigorosos
exames -, por outro, ele corrige o
uso clientelista da administracéo
publica, prepara competéncias e
evita descontinuidades adminis-
trativas em transi¢des politicas.
Além disso, se arigidez vertical do
sistema francés é um fato, a con-

R.Scrv.Publ.
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cepcdo generalista dos seus curri-
culos de formacdo garante mobili-
dade horizontal, pelo menos entre
os funcionarios dos mais altos
estratos, na medida em que per-
mite uma certa circulagdo desses
funcionarios entre os ministérios,
mesmo entre as carreiras de maior
prestigio. A formacdo generalista
evita, assim, o estancamento entre
0s ministérios e a formacdo de
castas profissionais, que tantos
problemas trouxeram a criagdo, no
Brasil, da carreira de Especialista
em Politicas Publicas e Gestdo
Governamental. Além do mais, se
a escolha politica dos ocupantes
dos mais altos escaldes tem sido
objeto de critica interna ao
proprio sistema francés, por ser
pratica cada vez maisfrequente,
néo se pode deixar de reconhecer
gue essa mesma pratica, na
dosagem certa, garante flexi-
bilidade ao sistema, por submeté-
lo aos critérios dos representantes
politicos legitimamente eleitos na
escolha de sua entourage.

Reproduz-se, cm seguida, quadro
comparativo das caracteristicas das
Escolas de Governo argentina,
espanhola e mexicana, segundo as
variaveis utilizadas para a anéalise
dos modelos francés e americano
(cf. Quadro I).
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QUADRO II: PRINCIPAIS CARACTERISTICAS DOS
INSTITUTOS NACIONALES DE ADMINISTRACION PUBLICA
(INAP) DA ESPANHA, MEXICO E ARGENTINA

VARIAVEIS
DE ANALISE

m SISTEMA
PREPARATORIO

m SELECAO

82

INAP
ESPANIIA

m inexistente

m Concurso
Pablico
(oposiciones)
caracterizado cm
trés modalidades,
cm funcdo da
forma de insercéo
do candidato na
méaquina
burocratica:

cloN, para
funcionéarios
estatutarios (com
estabilidade);
Concurso, para
contratados
trabalhistas (sem
estabilidade); e.
Concurso-
Oposicién, para
determinadas
categorias de
servigo publico
(com estabilidade
conforme a
categoria).
Requer numa
primeira fase,
realizacéo de
provas seletivas
(escrita, oral, de
conhecimento de
idiomas e
exercicio pratico)
e, nunu segunda
fase, um curso
seletivo (6a 7
meses), mais com
carater de
formacdo do que
mesmo de
selecdo.

RServ.Publ.

INAP
MEXICO

m inexistente

m avaliacdo
seletiva por
mérito: titulacdo.
Em geral, o
sistema de Fungédo
Publica esta
atrelado aos
Sindicatos
Trabalhistas que,
por categoria,
manejam e
apresentam os
pretendentes a
ocuparem 0s
postos disponiveis
em cada unidade
organizacional do
Estado.

INAP
ARGENTINA

m inexistente

m Concurso
Publico ou outro
procedimento
determinado pela
Secretaria de la
Ftcidon Pablica,
estabelecendo
como exigéncia
minima a realizagéo
de um curso de
formacéo de carater
tedrico e pratico e a
aprovacao nos
exames e demais
sistemas de
avaliacdo que se
determinem.

Continua
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VARIAVEIS
DE ANALISE

m AMBIENTE
INSTITUCIONAL

m CORPO
DOCENTE

O Perfil

R.Serv.Publ.

INAP
ESPANHA

m atua dc forma
autbnoma c
desenvolve
algumas acdes
cm parceria com
0 sistema
universitario.

m ndo perma-
nente, cadastra-
dos e recrutados
tanto da
administracdo
publica como
privada, bem
como do ambito
universitario.

O grande
experiéncia e
conhecimento da
administracdo
publica, incluin-
do-se desde
especialistas
atuantes na
maquina
administrativa do
Estado até
docentes
universitarios de
reconhecida
experiéncia no
setor.

INAP
MEXICO

m fora do sistema
universitario.

m idem, incluin-
do aqueles
recrutados da
iniciativa privada,
quando for o
caso.

O idem, recrutan-

do-se em alguns
casos especialis-
tas do setor
privado com
reconhecida
experiéncia na
matéria em
questdo.
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INAP
ARGENTINA

m atua dc forma
autbnoma e
desenvolve
algumas acbes cm
parceria com o
sistema universita-
rio.

m idem, idem.

O idem, idem.

Cominua
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VARIAVEIS
DE ANALISE

m CURRICULO

0O Estudos

Maria Helena de Castro Santos / Marcelo Brito

INAP
ESPANHA

O no caso dos
Administradores
Civis do Estado
(servidores pu-
blicos de alto
nivel): organiza-
¢édo e funciona-
mento da admi-
nistracdo, plane-
jamento e con-
trole, adminis-
tracdo financeira,
tecnologia da
informacdo, dire-
¢do e gestdo de
recursos huma-
nos e dominio de
idiomas (inglés c
fran- cés); no
caso do Cuerpo de
Gesliéti (compos-
to de servidores
publicos, de for-
macdo administra-
tiva, perten-
centes aos qua-
dros intermediéri-
0s da adminis-
tracdo publica,
responsaveis pela
gestdo propria-
mente dita dos
processos
gerenciais);
organizagédo da
administracdo
publica (introdu-
¢d0 a0 manage-
metil), direcdo e
gestdo de recur-
sos humanos,
tratamento
documental da
administracdo
publica, gestdo
econbmica e
orgamentaria,
gestdo de recur-
sos humanos e
tecnologias da
informagédo.

R.Serv.Publ.

INAP
MEXICO

O tem carater
especifico cm
fungédo da
natureza da
especialidade que
se pretende
formar, em
termos gerais,
adota contetdos
que védo desde
instrumentos
metodolégicos,
tedricos e
técnicos que
promovam a
analise, desenho,
formulagéo e
instrumentacéo
de processos de
mudanca na
administracdo
publica.

INAP
ARGENTINA

O no caso dos
Administradores
Governamentais:
papel do Estado
nos novos cenarios
internacionais.
Estado e sociedade,
metodologias do
trabalho intelectual,
manejo de ferra-
mentas informéa-
ticas, marco juridico
e normativo com
vista a eficacia e
transparéncia da
gestdo publica,
politicas publicas,
management,
mudanca nas
organizacgdes
publicas, gestdo de
recursos publicos,
ética na funcgédo
publica, no caso
dos Administrado-
res Culturais:
Estado e institui-
¢do, métodos c
técnicas de andlise,
de diagnéstico, de
intervencgdo, de
desenho e progra-
magédo de projetos,
negociagéo ¢
geréncia cultural,
eplstemologia e
metodologia de
pesquisa, métodos
¢ técnicas orgamen-
tarias, administra-
¢d0 e gestdo
financeira da
cultura, antropolo-
gia cultural, filosofia
da cultura, sociolo-
gia da cultura ¢ da
arte, histéria das
artes, politicas
culturais, legislagdo
comparada, teorias
e problemas de
comunicacéo.

Continua
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VARIAVEIS
DE ANALISE

m CURRICULO

0O Estagio

= DURACAO

R.Scrv.Publ.

INAP
ESPANHA

O précticas
administrativas
internas a
prépria adminis-
tragdo do Estado
e/ou estancias
programadas
em instituicdes
estrangeiras.

m ndo inferior
a 200 horas/aula.

INAP
MEXICO

0O ndo esta
previsto de forma
sistematica.

m duracdo média
de 300 horas/aula
(Titulo: Especiali-
zagdo em...)

Brasilia 119 (1): 69-99. jan./iabr. 1995

INAP
ARGENTINA

0O pré-requisito
para a conclusdo
do curso, desen-
volvido no &mbito
da administragdo
publica.

m ndo inferior a
1500 horas/aula.

Continua
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VARIAVEIS
DE ANALISE

m EGRESSO

O Perfil

O Alocagédo
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INAP
ESPANHA

O Servidor
Plblico de Alio
Nivel, destinado
a fazer parte do
Cuerpo Superior
de ia Adminis-
tracién, no caso
dos Administra-
dores Civis do
Estado ou, ainda,
Servidor Puablico
de Nivel
Intermediario,
de formacéo
administrativa,
destinado a fazer
pane do Cuerpo
de Gestion.

0O alocagéo
automética no
servico publico
no dmbito das
carreiras, ou
Cuerpos, inse-
ridos nos Gru-
pos Funcionais
A Be C.
Durante o
periodo de
estagio, é
considerado
futtcioudrio em
practicas (salario
basico), apos
este periodo, 6
considerado
funcionério de
correra (salario
bésico+salario
complementar:
complemento de
destino/espe-
cifico de funcdo/
produtividade).

R.Scrv.Puabl.

INAP
MEXICO

O Servidor
Plblico formado
para atuar no
campo da
administracdo
publica e da
Politica Governa-
mental, e
especialistas,
como Recursos
Humanos, Re-
cursos Materiais,
Finangas Publi-

cas, entre outros.

0O alocacéo
automaética no
servico publico
no &mbito dos
quadros existen-
tes, preferencial-
mente os do
governo federal.

INAP
ARGENTINA

0O Profissional de
Alto Nivel,
destinado a atuar
no interior da
administracao
publica, enquanto
corpo especializa-
do para atender as
demandas de
ordem geral ao
funcionamento da
maquina adminis-
trativa (Administra-
dores Governa-
mentais), ou
destinado a
atender demandas
setoriais especifi-
cas, sejam elas
inerentes tanto ao
setor publico
como ao setor
privado (Adminis-
tradores Cultu-
rais).

O alocacdo
diversificada,
podendo ser
automatica no
ambito dc um
corpo especifico
(no caso dos
administradores
governamentais)
e/ou pelo merca-
do, possibilitando
a insercdo na
maquina estatal,
em universidades,
e em instituicdes
nao-governamen-
tais (no caso dos
administradores
culturais).

Brasilia 119 (1): 69-99, jan./abr. 1995



Escolas de governo e profissionaliza¢do do funcionalismo publico

stas institui¢cBes sdo impor-

tantes referéncias para o caso

brasileiro, ja que, perten-
cendo & mesma 6rbita cultural
ibero-latinoamericana, incorpo-
raram, criticaram e combinaram
criativamente os dois modelos
polares de referéncia.

Embora esquemética, a compa-
racdo dos Institutos da Espanha,
México e Argentina, permita
identificar, especialmente no que
se refere ao INAP argentino,
experimentacfes com a adogdo
de modelos de profissionalizacéo
de servidores publicos de alto
nivel que combinam ca-
racteristicas dos modelos polares
de referéncia, francés e ameri-
cano. A identificacdo, por assim
dizer, de uma terceira via, con-
stitui-se em nova e rica referéncia
para as Escolas de Governo e
InstituicGes formadoras de qua-
dros para os altos escaldes da
burocracia.

Seguem-se algumas observacdes
mais especificas sobre as carac-
teristicas dos modelos de profis-
sionalizacdo do servidor pu-
blico francés e americano e sua
adequacao as condi¢cdes bra-
sileiras, quando examinadas a
luz da experiéncia da ENAP,
contrapostas ainda as expe-
riéncias argentina, mexicana e
espanhola.

R.Serv.Publ.

De uma maneira geral, observa-
se que o exemplo francés reco-
menda que se evite sua rigidez
em termos de mobilidade
vertical e excessivo elitismo e
que se aproveite sua fle-
xibilidade no que se refere ao
deslocamento horizontal den-
tro da maquina. Quanto a este
ultimo aspecto, conforme
indicado, a formacdo gene-
ralista ¢ a mobilidade hori-
zontal entre as diversas
unidades administrativas de-
sempenhou ai papel impor-
tante, que merece reflexdo, ja
que evita o fortalecimento
de interesses corporativos
ligados a carreiras especificas e
o cnrijccimento de ministérios
e agéncias burocréaticas em
geral.

A valorizagdo da selegdo por
mérito, carreiras bem estru-
turadas, a obrigatoriedade de
cursos de formacdo, capacitacdo
ou treinamento para acesso ou
ascensdo funcional dentro das
carreiras deverdo certamente
fazer parte da reforma do Estado
em um contexto de democra-
tizacdo, na medida mesma em
que coibem o uso clientelistico
da administracdo publica. Sobre
isso o sistema francés tem muito
a nos dizer.

Mais especificamente, analisa-se
comparativamente as variaveis
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definidoras de modelos de Escola
de Governo utilizadas neste
trabalho (cf. Quadro II).

instituicdes formadoras
governamentais (concursos
publicos) ou ligadas ao

a) Sistema de prepa-
racdo: como ndo pos-
suimos sistema adequado
(como o Institut de
Sciences Politiques (Science
Po), para a clientela ex-
terna, e o Centre de
Formation Professionelle
Permanante (CFPP), paraa
clientela interna, no caso
francés), justificam-se,
dentro do curriculo da
Escola de Governo, cursos
de nivelamento bem como
cursos de cunho tedrico. O
sistema de créditos pode
ser utilizado para evitar
repeticGes de contetdos ja
dominados pelos candi-
datos aprovados. OsSINAP’s
do México e da Argentina
vém utilizando ampla-
mente esse procedimento.
Os dois institutos, median-
te um sistema de créditos,
oferecem aos alunos con-
juntos distintos de médu-
los didaticos definidos cm
funcéo das necessidades de
formagdo para a carreiraem
questéo.

b) Processo seletivo: a
selecdo por concurso € o
mais adequado no caso
brasileiro, quer se trate de

R-Serv.Publ.

sistema universitario (ves-
tibulares), ja que ndo
existe qualquer experién-
ciaou tradicdo no pais com
relacdo ao appliccation,
mecanismo de acesso ao
sistema universitario ame-
ricano. O caso espanhol,
como visto, propicia aces-
so diferenciado a maquina
burocratica, podendo
servir de referéncia para o
caso brasileiro. Estédo
previstas naquele modelo
trés modalidades de
concurso publico: para a
categoria de funcionario
estatutario - com estabi-
lidade (oposicién); para
contratados trabalhistas -
sem estabilidade (con-
curso)-, e, para determi-
nadas carreiras do servigo
publico -com estabilidade
conforme a carreira (con-
curso-oposicion). Este
exemplo traz ainda rica
referéncia para o tema da
estabilidade do funcio-
nario publico, prevendo
sistemas juridicos diferen-
ciados para as distintas
modalidades de insercéo
na maquina no que se
refere a essa questédo
especifica da politica geral
de recursos humanos. Esta,
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como se sabe, € uma
questdo da agenda do atual
governo de extrema sensi-
bilidade politica.

c) Corpo docente: como
indicado no Quadro I, a
ENA francesa opera com
professores convidados,
todos oriundos e com
grande experiéncia na
maquina publica (amaioria
enarcas). Ja, as Escolas de
Governo americanas con-
tam com um corpo docente
permanente, geralmente
combinando em propor-
¢Bes distintas, conforme a
instituicdo, professores
recrutados do sistema
universitario (por critério
de exceléncia académica),
e professores recrutados
do governo, setor privado,
firmas de consultoria ou
think tanks. Os INAP’s da
Espanha, Argentina e
Meéxico seguem 0 modelo
americano quanto a di-
versidade de fontes de
recrutamento dc seus
professores, sem, no en-
tanto, manterem um corpo
docente permanente. A
ENAP, em seus cursos de
formacgdo, compds seu
corpo docente a partir de
professores convidados,
conforme a linha francesa.
Sc, entretanto, por um

Brastu 119 (1): 69-99. jan./iabr. 1995

lado, essa situagcdo permite
contar com professores de
altissimo nivel, que néo
dariam, sendo em bases
transitdrias, sua colabo-
racdo a Escola, por outro,
dificulta uma integracéo
efetiva entre as diversas
atividades curriculares
previstas, assim como
inviabiliza a regularidade
das aulas, levando a opgdo
por cursos intensivos.
Estes, por sua vez, apre-
sentam as dificuldades que
Ihes sdo inerentes, como a
absorcdo de vasto material
instrucional em espacgo
limitado de tempo e a ndo
utilizacdo da biblioteca, em
troca de material repro-
duzido e entregue a cada
aluno, com grandes gastos
para a Escola. Um corpo
permanente de profes-
sores, por outro lado, per-
mitiria que os alunos
tivessem um acompa-
nhamento pedagdgico
{coordenadores pedago6-
gicos, Como ocorre no caso
do INAP mexicano, apesar
dc tampouco estarem estes
contratados em bases
permanentes) e que 0S
professores ndo  so
acompanhassem e parti-
cipassem do processo de
aperfeicoamento curricular
da Escola, como também,
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e fundamentalmente, fos-
sem adquirindo um perfil
adequado auma Escola de
Governo. Atualmente, bem
poucos profissionais tém
esse perfil: ou sdo ainda
muito académicos tyolicy
researebers) ou demasia-
damente praticos (opera-
dores da maquina adminis-
trativa). E necessario que
se forme uma massa critica
de analistas de politica
(policy analysts), o que se
fara concomitantemente a
formagdo, neste pais, de
Escolas de Governo de
alta qualidade. Uma su-
gestdo é que se adote um
sistema misto: professores
convidados, professores
permanentes e professores
visitantes. Estes dois
altimos grupos, junta-
mente com O COrpo
técnico da Escola, terdo,
entre outras, a tarefa im-
prescindivel de formar um
banco de dados néo tradi-
cional, composto de dos-
siés (a semelhanca dos
produzidos na ENA fran-
cesa) e de estudos de caso
(a semelhanca dos armaze-
nados na Harvarcl Busin-
ness School e na llarvard
Law School), que sirvam de
material didatico para a
Escola. Por outro lado,
esses profissionais con-

R-Scrv.Publ.

Maria Helena de Castro Santos / Marcelo Brito

tribuiriam para fazer das
Escolas de Governo um
lugar de exceléncia, re-
flexdo e estudo em po-
liticas publicas e gestdo
governamental.

d) Curriculo: se as Esco-
las de Governo devem
aproveitar a experiéncia
francesa no que se refere a
apropriacdo das técnicas
administrativas, familia-
ridade com os regula-
mentos juridicos, prepa-
racdo de dossiés e pre-
paracdo de semindrios
sobre temas de relevancia
para o pais, devem, por
outro, incluir a formagéo
em analise politica e
politicas publicas, enfati-
zando a dimenséo politica
dos problemas de governo
e oferecendo especia-
lizacdo em determinadas
areas de policy, como as
Escolas de Governo ameri-
canas. Os programas vol-
tados para a formacdo estri-
tamente especializada
deverdo ser contemplados
caso a caso. Os curriculos
deverdo estar sempre
atualizados no que se
refere a gestdo gover-
namental, refletindo ade-
quadamente a nova con-
cepcdo gerencial de admi-
nistragao.
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e) Estdgio: o estidgio a
moda francesa parece ser
uma boa idéia e, mais
estruturado que nos cur-
riculos americanos, pode
melhor se adequar as
condicdes brasileiras. Esse
é um tema, entretanto, que
devera ser examinado em
conjunto com a questdo da
alocacdo dos egressos. A
alocacdo dos egressos pelo
mercado, como nos Esta-
dos Unidos, na verdade
comeca quando o préprio
aluno procura (com um
cadastro da Escola como
referéncia) instituicdes e
empresas para estagiar,
durante as férias, entre o
primeiro e o segundo ano
de curso. Se sdo espertos 0
suficiente, ja terdo, a partir
do estagio, desenvolvido
conexdes profissionais que
serdo de grande utilidade
quando de sua alocacéo
apés o término do curso
de formacdo. A alocacéo
do egresso pela classi-
ficacdo final no curso, por
outro lado, combina
melhor com o estagio do
tipo francés. O estagio, no
curso de formacdo dos
Especialistas em Politicas
Publicas e Gestdo Gover-
namental ministrado pela
ENAP, apesar das dificul-
dades apontadas pelos
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alunos, foi por eles bem
avaliado. Uma das difi-
culdades identificadas
nesta etapa curricular foi a
falta de familiaridade e
compreensdo do signi-
ficado préatico e didatico de
um longo periodo de
estagio, & moda francesa,
pelos setores da burocracia
que deveriam acolhé-los.
De qualquer forma, a
exposi¢gdo pratica a ma-
quina burocratica foi muito
valorizada pelos alunos e
apontada por suas chefias
como vantagem relativa
dos egressos da ENAP vis-
a-vis novos integrantes da
burocracia. Serviu, ainda,
como base para a sua
alocacdo no setor publico,
sendo a classificagdo final
apenas ténue referéncia
entre os proprios alunos
em caso de coincidéncia
de preferéncias. Dessa
forma, embora com
insercdo garantida na
maquina, a alocacdo dos
Especialistas em Politicas
Plblicas e Gestdo Governa-
mental no interior da buro-
cracia deu-se via mecanis-
mos, por assim dizer, de
mercado. Aexperiéncia da
ENAP, portanto, no que se
refere a relagdo entre o
estdgio e a alocacdo dos
egressos terminou por
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combinar caracteristicas
dos modelos francés e
americano.

f) Alocagdo: aalocagdo dos
servidores publicos por
praticas de mercado, como
no sistema americano, vis-
a-vis a alocagdo por clas-
sificagdo, como no sistema
francés, merece reflexdo
mais cuidadosa ligada as
especificidades da rea-
lidade cultural e politico-
administrativa brasileira. A
alocacdo pelo mercado
corrigiria, em tese, a
rigidez corporativa dentro
da maquina burocratica.
Integraria, por outro lado,
os mercados publico e
privado, ja que os gra-
duados das Escolas de
Governo americanas diri-
gem-se tanto para um
como para outro mercado,
além de para o proprio
sistema universitario.
Contudo, todo o sistema de
carreiras e de concurso
publico existente no Brasil
teria que ser repensado.
Seria importante aqui ava-
liar aabsor¢éo dos egressos
da Fundacdo Getulio Var-
gas, Rio de Janeiro e Sédo
Paulo, na burocracia, ja
que se trata de instituicdes
que ndo prevéem qualquer
tipo de alocacdo auto-
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matica na maquina gover-
namental para a clientela
externa formada por elas.
Essas instituicfes, como no
modelo americano, estdo
ligadas ao sistema universi-
tario. Além dessas, con-
taria-se com 0s mestrados
em administracdo publica
das universidades do pais.
Estes mestrados, contudo,
ndo sé apresentam grande
variacdo de qualidade,
como geralmente estdo

longe da concepcdo
americana de politica
publica, adotando um

visdo mais estreita de
administracdo publica e
gestdo governamental.

Por fim, vale observar que o INAP
argentino configura-se em um
importante ponto de referéncia
para um modelo de Escola de Go-
verno que, combinando caracte-
risticas dos modelos polares
francés e americano, forma profis-
sionais com o perfil generalista e
hibrido. Deve, portanto, ser deta-
Ihadamente avaliado pelos toma-
dores de decisdo. Quanto ao perfil
especializado, o INAP mexicano é
importante ponto de partida e
reflex&o.
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Conclusbes

E sse estudo sugere que se adote
a flexiblidade como parédmetro
tanto para a escolha de modelos
de Escolas de Governo como para
a definicdo dos perfis de profis-
sionais para os altos escalBes da
burocraciae, por seguimento, para
os demais niveis.

Recomenda-se 0 exame criterioso
de modelos de Escola de Governo
que combinem ou tenham combi-
nado caracteristicas dos dois
modelos polares, francés e ameri-
cano. Com relagcdo as expe-
riéncias internacionais, destaca-se
o INAP argentino, que a principio
adotou o modelo da ENA francesa
para, posteriormente, agregar
principios norteadores do modelo
americano, ou seja, da J.F.K.
School of Government. No am-
bito nacional, as experiéncias da
ENAP com os cursos de formacéo
para as carreiras de Especialistas
em Politicas Publicas e Gestédo
Governamental, 1988-1989, c para
as carreiras de Orgcamento c de
Financas e Controle, 1990-1991,
sdo referéncias obrigatdrias. De
fato, conforme indicado, dcsconti-
nuidades administrativas impli-
cando em diferentes concepcgdes
quanto a formacdo de recursos
humanos para os escaldes
superiores da burocracia deter-
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minaram a adoc¢do pela Escola,
como estratégia de sobrevivéncia,
de caracteristicas combinadas dos
dois modelos polares de Escolas
de Governo.

Quanto ao perfil de profisionais
para compor os altos escalfes da
burocracia, sugere-se uma combi-
nacdo estrategicamente definida
dos trés tipos de perfis aqui
identificados - o generalista (cuja
formacdo combinasse a abran-
génciae a muitidisciplinaridadc na
versdo do curriculo da ENA e os
contedidos temaéticos dos cur-
riculos americanos no que se
refere a sua parte generalista), o
especializado e o hibrido (que
combinauma formagéo generalista
com especializacdo, tipico perfil
dos policy analysts). O perfil
gerado pelo curso de formacéo da
ENAP para a carreira de Espe-
cialistas em Politicas Publicas e
Gestdo Governamental é, como
indicado, exemplo de um perfil
generalista do tipo francés que
incorpora, contudo, alguns ele-
mentos dos policy analysts,
enquanto o perfil dos egressos dos
cursos da Escola para as carreiras
de Orcamento e de Financas e
Controle é certamente do tipo
hibrido. O INAP mexicano, como
referido acima, é referéncia para
o perfil especializado, enquanto
o INAP argentino o é para o perfil
hibrido (no caso dos Adminis-
tradores Culturais). O perfil gene-
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ralista mais proximo da versdo
francesa deve ser analisado a partir
dos Administradores Civis do
Estado do INAP espanhol e dos
Administradores Publicos do INAP
mexicano. Os Administradores
Governamentais do INAP argen-
tino apresentam perfil generalista,
mais semelhante ao dos gestores
governamentais brasileiros.

Qualquer programa de reforma
administrativa e profissionalizagdo
dos servidores publicos, contudo,
enfrentard problemas de ordem
politico-institucional.

Em primeiro lugar, deve-se prever
a presenca fortemente corporativa
das carreiras existentes, sem falar
da massa de funcionarios alocados
no chamado carreirdo, que resis-
tem a reestruturagdo da maquina.
Tanto os Especialistas em Politicas
Publicas e Gestdo Governamental
como os Analistas de finangas e
Controle e os de Orcamento,
formados pela ENAP, reportam a
desconfianca com que os funcio-
narios dos 6rgdos em que foram
alocados os receberam. Dessa
forma, prevé-se grandes dificul-
dades com um desenho de sistema
de carreiras que leve em conta ndo
apenas os interesses dos fun-
cionrios existentes, como tamhém
0s imperativos de uma reor-
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ganizagcdo da maquina adminis-
trativa conforme os preceitos da
modernizacdo c da eficiéncia e
com um corpo béasico de servi-
dores asalvode descontinuidades
administrativas. Estas dificuldades
serdo ainda maiores se a opgdo for
pela énfase na alocacdo pelo
mercado com desestimulo a con-
cursos e entrada automética cm
carreiras pré-determinadas10.

Em segundo lugar, é preciso levar
em conta a existéncia de um
grande nimero de instituicdes no
pais voltadas para a formacao,
capacitacdo e treinamento de
funcionérios publicos, tanto ao
nivel federal, como estadual e
municipal e que pretendem conti-
nuar a atuar neste campo.

Ao nivel federal, algumas insti-
tuicbes detém o monopdlio de
determinadas carreiras, como séo
0s casos do Instituto Rio Branco,
para os diplomatas, da ENAP, para
os Especialistas em Politicas
Plblicas e Gestdo Governamen-
tal e da ESAP, para os Adminis-
tradores Postais. Outras, com
jurisdicdes mal esclarecidas,
competem entre si.

Aonivel estadual, algumas institui-
¢Oes oferecem cursos de formacdo,
outras s6 de capacitagéo e treina-

* Note-se que a aiual proposta de Reforma Administrativa do MARE prevé a

formacdo de altos administradores do Estado pelo sistema universitario ¢ sua alocagédo

pelo mercado, como no modelo americano.

Aopcédo por esse modelo tem, contudo,

merecido muito pouca atengdo no que se refere a sua factibilidade politica.
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mcnto. O desnivel entre elas é
grande: algumas ja tem tradicéo e
se encontram bem estruturadas,
outras estdo iniciando suas ativi-
dades, ainda em fase de consti-
tuicdo; algumas oferecem quali-
dade e eficiéncia, outras nem tanto
e, todas, em geral, apresentam
variacdo no tempo quanto a esses
aspectos em funcdo das distintas
atuagBes das administracdes esta-
duais que se sucedem.

Ao nivel municipal, as duas insti-
tuicBes que se destacam no campo
da profissionalizacdo do servidor
publico sdo o IBAM, que atua no
Rio de Janeiro e também ao nivel
nacional, e o CEPAM, que exerce
suas atividades no estado de S&o
Paulo.

Paralelamente, corre o sistema
universitario, onde a EAESP/FGV
de Séo Paulo e a EIIAP/FGV do Rio
dc Janeiro, sdo os exemplos
principais, sem falar dos cursos de
mestrado em administracao publica
espalhados pelo pais. Aquestdo da
alocacdo dos alunos constitui-se
em um grande divisor dc aguas:
as Escolas de Governo produzem
egressos, alocados automati-
camente na maquina burocratica,
muitas vezes por critério de
classificacdo final dos alunos; o
sistema universitario produz
graduados, alocados no setor
publico por mecanismos de
mercado. Esses sdo dois mundos
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que competem e, por assim dizer,
se estranham. A Universidade
considera que os cursos que ofe-
rece na area de administragdo
publica sdo suficientes para formar
quadros para o setor publico. As
Escolas de Governo acham os
Cursos universitarios por demais
académicos, incapazes de treinar
seus alunos para as situagdes
praticas da maquina burocratica.
Assinalem-se as dificuldades de
entendimento entre a univer-
sidade e a Secretaria de Admi-
nistracdo Publica (SEDAP) no que
se referiu a criacdo da ENAP. Este
fato, que ndo pode ser ignorado,
evidencia a necessidade de se
construir alguma ponte e/ou se
estabelecer uma divisdo de traba-
lho entre esses dois mundos.

Em que pese a grande diver-
sidade das instituicGes do pais
formadoras de servidores pu-
blicos - dentro e fora do sistema
universitario - e, portanto, a
grande diversidade de interesses,
inevitavelmente em competicéo,
estas instituicdes terdo que estar
coerentemente interligadas aos
trés niveis de governo: federal,
estadual e municipal. Asugestédo
que aqui se oferece é a de
formacdo de uma rede insti-
tucional para a profissionalizacdo
do servidor publico, onde se
definiria um centro da rede, ao
nivel federal, e se estabeleceriam
ligacBes, interligacdes e coope-
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racdo técnica com o0s niveis
estadual e municipal.

Assim, visando a coordenacgdo das
acoes, ao nivel interinstitucional,
faz-se necessaria a constituicdo de
um Sistema Nacional de Profis-
sionalizagdo da Funcdo Publica,
com vistas a criagdo de uma Rede
Nacional de InstituicGes de For-
macdo, Capacitacdo e Treina-
mento, Pesquisa, Documentacgéo e
Informacdo cm administragdo
publica. A criacdo dessa Rede
Nacional otimizard o atendimento
das diversas demandas existentes,
em contexto de escassez de
recursos.

O papel institucional e legal que a
ENAP possui no &mbito da
administracdo publicaa legitima a
assumir a funcdo coordenadora
dessa Rede, estabelecendo-se
como agente articulador, geren-
ciador e dinamizador das acfes
voltadas para a formacéo, capaci-
tacdo, treinamento, pesquisa,
documentacdo e informagéo cm
administragdo publica.

O Fundo Especial de Formacéo,
Qualificacdo, Treinamento e De-
senvolvimento do Servidor Pu-
blico, FUNDASE, do qual a ENAP é
a Secretaria-Executiva, com grande
aporte de recursos, pode ser
instrumento essencial para
viabilizarum programa abrangente
mas realista de profissionalizacdo
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do servidor publico, e, inclusive,
apoiar a implementacdo da Rede
Nacional antes referida.

E evidente que a constituicdo de
uma Rede Nacional de Instituiges
de Formacdo, Capacitacéo e Trei-
namento, Pesquisa, Documentacdo
e Informacdo em Administracdo
Plblica exigiria uma articulacéo e
cooperacdo institucional sem
precedentes. No entanto, a
necessidade de se dar repostas
com agilidade, prestee exceléncia
as demandas de profissionalizacao
do setor publico que se pretende
mais eficiente c eficaz justifica esse
esforco dos diversos agentes a
serem envolvidos, de modo a
possibilitar uma maior cooperacéo
técnica, intercambio de infor-
macBes e experiéncias, aléem da
captacdo de recursos organi-
zacionais (técnicos, humanos e
financeiros) paraa consecucdo das
agOes formativas no pais.

O presente trabalho pretendeu
oferecer sugestBes para a profis-
sionalizagdo do servidor publico,
a partir do preenchimento dos
altos escalbes da burocracia, e por
seguimento, dos demais niveis,
focalizando especialmente os tipos
de perfis de profissionais e 0s
modelos de Escolas de Governo.
Tomou-se como referéncia expe-
riéncias internacionais e nacionais
selecionadas. Fica faltando, entre-
tanto, de forma essencial, o exame
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dessas questoes, a luz de uma visdo
ampla da administragdo publica e
da politica no Brasil, objeto de
analise de estudo anterior da
ENAP/CEDEC".

Neste tltimo estudo, foram ofere-
cidas sugestdes para a reestru-
turacdo e reorganizacdo do Poder
Executivo, a partir do regime
presidencialista multipartidario
adotado e do processo de demo-
cratizacdo do pais. O fortale-
cimento da Presidéncia (ampliacéo
da capacidade central de coorde-
nacdo, regulacdo, planejamento,
assessoramento e controle das
acOes descentralizadas, ai incluidas
as acBes dos Ministérios) e a
transformacdo do padrdo de inte-
racdo Executivo-Legislativo (re-
forco de mecanismos institu-
cionais que incentivem e forta-
lecam a dimensdo cooperativa da
relacdo competitiva entre os dois
poderes) num quadro de valori-
zagdo do Congresso foram apon-
tadas como essenciais. Da mesma
forma, é essencial, dentro dos
novos padrdes de operacdo do
sistema politico-administrativo
(decisdes negociadas, relativa
autonomizacdo dos Ministérios),
promover e estimular a capacidade
gerencial dos quadros superiores
da administracdo. Estes serdo
chamados agerenciar todas as fases
do processo dccisorio, desde a

negociacdo com grupos de inte-
resse e negociag@es inter-agéncias
governamentais até articulacoes
com o Congresso.

No estudo ENAP/CEDEC, por-
tanto, jA se encontram algumas
indicacbes sobre o tipo de perfil
profissional dos escalbes supe-
riores. Por exemplo, tudo indica
que a Presidéncia necessitara de
profissionais com o perfil gene-
ralista e hibrido, conforme carac-
terizado no presente estudo. De
qualquer forma, faz-se necessario
uma terceira fase de pesquisa,
onde a Reforma do Estado pro-
pugnada pelo novo governo, com
especial destaque para a reestru-
turacdo do Poder Executivo, ai
incluido sua interface com o
Legislativo, seja confrontada com
a politica de profissionalizagdo da
burocracia (de quem depende
essencialmente o éxito de tal
Reforma), para a qual este trabalho
buscou oferecer subsidios.

Resumen

ESCUELAS DE GOBIERNO
y PROFESIONALIZACION
DEL FUNCIONALISMO PUBLICO

El proceso de reforma dei Estado
en curso por el Gobierno
establece en el marco de la
reforma dei aparato estatal una

- Cf. Rcgis de Castro Andrade e Luciana Jaccoud (org.), Estrutura e Organizacdo

do Poder Executivo, op., cit.
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demanda importante en aqucllo
que indudablemente puede ser
olvidado o dirigido poca atencion:
los recursos humanos que van a
operar la nueva maquina
burocratica resultante. En este
contexto, se vuelve oportuna una
mayor reflexién y atencién hacia
a estos operadores, su perfil
profcsional, compatible con la
nueva maquina, asi como, hacia a
los agentes responsables dei
diseno y promocion de las
acciones formativas de estos cuer-
pos de profesionales, de modo a
adecuarse a las exigencias con-
temporaneas dei Estado y dc la
sociedad.

Este articulo, que resulté dc una
investigacion realizada en la ENAP,
se proponc, en defintiva, a for-
mular sugcrcncias en matéria dc
politica dc recursos humanaos, sin
la cual cualquicr reforma adminis-
trativa no tendra exito.

Abstract

SCHOOLS OF GOVERNMENT AND
PROFESSIONALIZATION IN PUBLIC
ADMINISTRATION

Littlc attention has becn paid to
human resourccs in the proccss of
reforming the State carried on by
the incumbcnt govemment. In
fact, the new bureacratic machine
should be operated by new
professionals.
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This article focus on the
characteristics of the new
professionals as well as the kind
of institution to produce them,
taking as refcrence both the
enarques and the policy analysts,
graduated rcspectivcly from the
Ecole Nationale d'Admitiistration
(ENA) and the amcrican Schools
of Government and Graduatc
Programs in Public Policy. The
spanish, argentine and mexican
models of professionalization in
public administration are analyzed
as well as the ENAP cxperiences
in view of the french and amcrican
polar models of School of
Government. Finally considera-
tions on a professionalization
policy for public officials in Brazil
are offered, considering the
distinct political and cultural
environment of the models of
reference.
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Este artigo resume trabalho maior,
desenvolvido no &mbito da Dire-
toria de Estudos e Pesquisas da
ENAP, publicado recentemente
pela Escola, com o titulo "Escolas
de Governo e Profissionalizacédo do
Funcionalismo", por Vera Lucia
Petrucci, Maria Helena de Castro
Santos e Marcelo Brito (coordena-
dores) (BRASILIA: ENAP/CDID,
1995). Algumas questdes aqui
indicadas ja foram definidas pelo
atual governo, o que ndo impede
que sejam discutidas, rediscutidas
ou mesmo reformuladas a luz das
consideracfes contidas no pre-
sente texto.

Maria Helena de Castro Santos
é coordenadora de Politicas
Plblicas da Diretoria de Estudos
e Pesquisas e Marcelo Brito é
coordenador-geral da Assessoria
de Cooperagdo Técnica e
Institucional, ambos da ENAP.
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