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Quem sdo os gestores
governamentais

ALinda pouco conhecido c
carente de estudos e avaliagdes
mais aprofundados, os Gestores
Governamentais representam um
caso paradoxal de notavel sucesso
profissional de servidores publicos
com perfil de agentes de mudanca
num contexto de incerteza quanto
a consolidacdo da carreira para a
gual foram recrutados.

lista carreira - de Especialistas em
Politicas Publicas e Gestéao
Governamental - foi concebida
como peca fundamental para a
reforma do Estado no Brasil,
através da constituicdo de uma
burocracia estavel, qualificada e
capaz de assegurar a continuidade
administrativa servindo com
competéncia a qualquer governo.
0 Gestor Governamental deveria
ser um “especialista em comando”,
apto a trabalhar em “toda e
qualquer administracdo setorial”,
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implantacéo da carreira de
Especialistas de Politicas e
Gestdao Governamental,

destinou-se a prover o Estadc

brasileiro de um corpo de
funcionarios com perfil generalista,
ampla mobilidade funcional e alta
qualificacdo, para a ocupacéao de
cargos nos escaldes superiores da
administracdopublicafederal.

Este artigo reconstitui a histéria do
recrutamento, formacao e inser¢ao
na maquina administrativa da
primeira turma de Gestores
Governamentais.

O perfil profissional delineado no
recrutamento e no curso deformacéao
encontrou ampla receptividade na
administracao federal. Mas o éxito
da experiéncia ndo assegurou a sua
consolidacado, constatando-se a
debilitagdo da carreira e a evasao de
seus quadros, motivada pela
interrupcdo do projeto, que até o
presente realizou apenas um
concurso de recrutamento.___

um “corpo de elite” com perfil
"generalista” ou, ainda, o “Super-
Executivo Publico”1.

ENAP - Uma Proposta Diferente de Educacédo, Brasilia. ENAP, 1987.
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implementacdo deste
projeto teve inicio com a
criacdo da Escola Nacional

lei propondo acriagéo de 960 car-
gos de Especialista em Politicas
Publicas e Gestao Governamentals

de Administracdo PublicaAosmcupantes desses cargos seria

1986,
administrativa ensaiada pelo
governo Sarney, inspirada nas
recomendacdes do relatorio
preparado pelo entdo embaixador
Sérgio Paulo Rouanet2

Este relatério, encomendado ao
Ministério das Relag6es Exteriores,
concluiu pela viabilidade de
instituicdo, no Brasil, de uma
Escola de Governo. Incumbiria a
ENAP a missdo de formar os
quadros de alta qualificacao
destinados aos escaldes superiores
da administracdo publica federal.
A concepcgdo adotada previa o
recrutamento e formacao de
generalistas, com base no modelo
francés, destinados a atuacdo em
areas diversificadas e com
possibilidade de acesso aos mais
altos cargos da hierarquia
governamental.

Partia esta concepc¢ao de um diag-
ndstico que apontava a fragilida-
de dos quadros da administracao
Direta, o que inviabilizava as estra-
tégias de reforma pela inexisténcia
de recursos humanos capazes de
orientar sua implementacao.

Em outubro de 1987, o Governo
remete ao Congresso projeto de

no ambito da refassegurado o “exercicio em quais-

quer orgaos da administragao Di-
reta” e a habilitagdo para “ativida-
des de direcdo, supervisdo e
assessoramento, em alto nivel,
bem como as de formulacéo, im-
plementacao e avaliagédo de politi-
cas publicas nos escaldes superio-
res da administracdo Direta".

A efetiva instituicdo da carreira so
veio aocorrer depois de realizado o
primeiro concurso e com o curso de
formacao ja bastante avancado. Apds
dois anos de tramitacdo no
Congresso Nacional, onde a
proposta foi aprovada em 4 tumos
de discussdo e votacgdo, foi
constituida, pela Lei n° 7.834, de 6
de outubro de 1989, a carreira de
Especialista em Politicas Publicas e
Gestdo Governamental. Nesta lei,
optou-se pela organizac¢do dos
Gestores enquanto carreira, tendo
como requisitos de ingresso a
realizagdo de concurso publico de
provas e titulos e a conclusao, com
aproveitamento, de curso de
formacgé@o ministrado pela ENAP.

Sucessivos decretos de regula-
mentagao introduziram restrices
a amplitude de insercao
inicialmente pretendida: enten-
deu-se que os Gestores Gover-

ROUANET, Sérgio Paulo. Criagdo dc uma Escola Superior de Administracdo Publica
no Brasil, Ministério das Relagdes Exteriores, Brasilia, 1982.

i - CAMARA DOS DEPUTADOS - Projeto de Lei n° 243-A. dc 1987.
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namentais deveriam ser alocados,
preferencialmente, “cm A&reas
sistémicas de recursos humanos,
servicos de adminis- tragdo geral,
organizacgao, sistemas e métodos”-,
de modo a nado conflitar com
carreiras organizadas e/ou corpos
profissionais eventualmente
resistentes a profissionais
generalistas com ampla mobi-
lidade dentro da maquina
governamental.

O recrutamento e a
formacdo dos gestores

primeiro e, até o momento,
Unico concurso de acesso acarreira
foi realizado em 1988, com a
participacdo de mais de 68 mil
candidatos, que concorreram as
120 vagas entéo oferecidas naquele
que foi, a época, um dos mais
disputados concursos publicos

Formacao profissional dos
egressos da ENAP

Engenharia
Economia
Direito
Administragdo
Historia
Arquitetura

Outros*

la. formacéo 2a. formacéo

31
24
15
10
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realizados no pais. Para tanto, a
entdo Secretaria da Administracao
Publica - SEDAP investiu pesadas
somas, numa estratégia de
marketing que visava, dentre
outros objetivos, o resgate da
credibilidade dos concursos
publicos como Unica forma de
ingresso em cargos de carreira.

Os candidatos foram submetidos a
provas objetivas e dissertativas de
Administracdo, Direito, Ciéncia
Politica, Economia, Histéria do
Brasil, Portugués e lingua
estrangeira, além de exame de
titulos e entrevista.

O curriculo profissional dos alunos
que fizeram o Curso de Politicas
Publicas e Gestdo Governamental
corroborava o perfil pretendido
para este profissional, com elevada
diversidade de formagéo:

total

35
27
17
13
6
4
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19

* CONTABILIDADADE (2). FILOSOFIA (2), FISICA (2), INFORMATICA (2) MEDICINA (2). RELACOES
INTERNACION MS (2), CIENCIA POLITICA (1). ESTATISTICA (1), LETRAS (1), MATEMATICA (1),
PEDAGOGIA (1), PUBLICIDADE E PROPAGANDA (1). TEOLOGIA (1).

FONTE: ANESP

- Decreto n" 98.976. de 21 de fevereiro de 1990.
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ingresso na Carreira
dependia de conclusao,
com aproveitamento, do

trabalhos de diagnostico e
proposicao de projetos e medidas
referentes a uma situacao real de

urso de Politicas Publigagemo, objeto de estudo’.

Gestdo Governamental. Com carga

horaria de 2.800 horas, d¥gerstapa de estagio foram
volvida ao longo de 18 meses em dispendidas 1.000 horas com
horario integral, o curso foi imersdo total dos alunos na
ministrado por docentes contra- realidade de 6rgédos da
tados junto a diversas univer- Administracéo Diretae Indireta, do
sidades e centros de ensino e qual resultaram relatérios de
pesquisa, como a UnB, UNICAMP, andlise dos problemas vivenciados.
USP, UFMG, UFKI e FundagdoJodo O curso foi concluido com um
Pinheiro. periodo de complementacdo de
500 horas, durante o qual se
procurou suprir caréncias
constatadas nas etapas preceden-
tesg particularmente no que se
refere ao conhecimento dos
conceitos e métodos da analise de
Politicas Publicas.

Integraram o conteldo do curso
disciplinas basicas de Ciéncias
Humanas (230 horas), de
instrumentos de Gestdo (230
horas) e de Pesquisa (130 horas),
oferecidas numa primeira etapa.
Em seguida, os alunos desen-
volveram 340 horas de laboratério
de Politicas Publicas, através da
preparacdo, em equipes, de qualificacbes

O temor em permitir a aprovagéo
de profissionais sem as devidas
levou a uma

« Esta atividade, denominada "Pratica dc Politicas Publicas", representou a parte
mais substanciosa do curso e visa» a realizagdo dc trabalhos praticos, cujos temas fo-
ram definidos a partir de "questdes nacionais, consoantes com as prioridades governa-
mentais nas areas socio-pollica e econdmica, nos diferentes niveis da administracao
publica". Com relagdo ao tipo de abordagem que as equipes deveriam utilizar, a ENAP
recomendava o seguinte: “néo se trata de (produzir) andlise que privilegie um ou outro
angulo setorial ou disciplinar, mas sim da implementacdo dos propésitos
multissctoriais e interdisciplinares da Escola". ENAP - Proposta Curricular. Brasilia.
ENAP, f988. pags.21-22.

*Muitas obje¢des podem ser feitas a um curso de caracteristicas inéditas, aplicado
aprimeira turma num contexto dc elevada descontinu idade administrativa no ambito da
ENAP e dc precéaria sustentacéo politica para o projeto de implantacédo da carreira.

Algumas deficiéncias mais evidentes foram apontadas no relatdério do professor Arnold
MELTSNER: a falta dc um corpo de professores em dedicagdo integral com um efetivo
conhecimento e experiéncia de pesquisa com as metodologias e abordagens dc Politicas
Pablicas. Os proprios alunos também produziram um relatério de avaliagédo, durante o

transcorrer do uirso, enunmvludo i tliregio Ui ENAP.

MELTSNER. Arnold J.
Berkeley, 1990.

Report of Visit to Escola Nacional de Administracdo Publica,

94



Administrando o Estado: a experiéncia dos gestores governamentais

preocupacao até desmedida com a
avaliagdo dos alunos cm todas as
etapas do curso. Em pelo menos 4
ocasibes, os alunos foram
submetidos a bancas examinadoras
integradas por especialistas
externos a ENAP, para a defesa de
seus trabalhos e relatérios de
pesquisa e de estagio e, na
concluséao do curso, de monografia
sobre tema ligado a administracao
publica.

Delineava-se como perfil do
profissional egresso da ENAP
caracteristicas de formacao
generalista, ecletismo, viséo
global dos problemas e espirito
critico:

“(...) ressaltam-se as
seguintes dimensdes como
essenciais ao perfil dos
futuros egressos da liNAP:

- contextualizacao: ser
capaz de analisar e
avaliar as acdes do setor
publico brasileiro frente
aos contextos nacional e
internacional;

- visdo prospectiva: ser
capaz de adotar atitudes
pro-ativas frente as
transformacdes do
ambiente interno e
externo das organizacdes;

- dimenséo institucional:
ser capaz de analisar a
estrutura das organi-
zacgles publicas, avalian-
do o seu desempenho em
termos de eficiéncia e
eficacia;

- sensibilidade adminis-
trativa: ser capaz de
identificar e definir pro-
blemas administrativos,
propondo alternativas de
solucéo que sejam
adequadas aos recursos
disponiveis e aos condi-
cionamentos da conjuntu-
ra econdmica, politica e
social;

- habilidades gerenciais:
ser capaz de otimizar a
administra¢cdo dos recur-
sos humanos, materiais e
financeiros;

- dimensao ética: ser
capazde conduzir, dentro
de principios éticos, o
relacionamento interpes-
soal e o trato da coisa
publica;

- espirito critico: sercapaz
de perceber a realidade a
ser analisada em todos os
seus aspectos e contra-
dicbes."1

- ENAP - Proposta Curricular, Brasilia, ENAP, 1988, pdg. 14.
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A insercdo dos gestores na
administragdo publica

E m janeiro de 1990, por ocasiao
da conclusao do curso e da posse
da primeira turma de egressos da
ENAP, as perspectivas de efetiva
implantagcdo da carreira ndo eram
das mais animadoras. Com efeito,
0 6rgdo no seio do qual o projeto
havia nascido ndo mais existia8e a
sua propria continuacdo néo soé
parecia completamente descar-
tada, como tomada impossivel
com adecisdo de se extinguir 80%
dos cargos ndo-ocupados9

medida, dos contatos cultivados
durante os estagios e da iniciativa
individual dos egressos da ENAP
em abrir espagos de trabalho para
a carreira. Nao havia, da parte do
Governo, uma politica de
aproveitamento desses profis-
sionais e a atuacdo da ENAP nao
pdde avancar muito além da
simples intermediacédo de ofertas
de vagas provenientes, na sua
maioria, das poucas areas onde a
carreira e a Escola eram
conhecidos.

Como resultado desta primeira
insercdo dos Gestores, em 1990
observava-se a seguinte distri-

buicéo:
Dessa forma, a insercdo dos
Gestores dependeu, em larga
* - A Secretaria da Administracdo Publica - SEDAP, havia sido extinta por ocasido da

ultima reforma ministerial do governo Sarncy, tendo suas atribui¢cdes sido transferidas
para a Secretaria de Planejamento e Coordenacéo « SEPLAN, que sempre encarou com
desconfianga c ceticismo a criagdo dc uma Escola de Administracdo Publica nos moldes
da ENAP. N&ao obstante, a ENAP passou a estar vinculada a SEPLAN e os cargos ocupados
dos Gestores Governamentais foram lotados nesse mesmo 6rgéo.

9 *Aedicdo do Decreto n°. 99.011, dc 2 de margo de 1990, teve a minucia de declarar
extintos 80% dos cargos vagos “criados pela Lei n° 7.834, de 6 de outubro de 1989" -
cargos recém criados de Especialista em Politicas Publicas e Gestdo Governamental -
numa clara indicacdo do desinteresse governamental 110 prosseguimento do projeto.
Posteriormente, este dispositivo foi tornado sem efeito pela Lei n°® 8.460/92, que
reconstituiu a Carreira “nos termos da Lei llo 7.834, de 1989...", até porque padecia de
flagrante inconstitucionalidade: o Decreto mencionado regulamentava as Leis n°. 7.800,
de 10de julho dc 1989, e 7.822, dc 20 dc setembro dc 1989, anteriores, portanto, a Lei
n. 7.834, de 6 de outubro de 1989, que criou os 960 cargos dc Gestor Governamental.
Apesar da evidente intencédo de impedir a institucionalizacé@o da carreira e de seu proje-
to de insergdo, pela via da extingdo dos cargos, ndo h4, na exposi¢cdo dc motivos que
acompanhou o Decreto, qualquer mencéo aeste efeito ou aesta disposicéo por parte do
Governo, demonstrando, aparentemente, ter a extingdo ocorrido por vias pouco trans-
parentes. Merece ser lembrada, ainda, a inusitada c injustificada transformacgao dos car-
gos ocupados dc Gestor Governamental cm cargos de Analista de Orgcamento, operada
pela Lei n° 8.216, de agosto dc 1991. Tal iniciativa veio a ser posteriormente julgada
inconstitucional pelo Supremo Tribunal federal (ADIn 722-O-DF) € dcsconstituida pela
mesma Lei 1108.460/92, que reconstituiu a Carreira € os 960 cargos originais, 114, portan-
to, cerca de 880 cargos ndo providos na Carreira, viabilizando a retomada imediata do
projeto mediante arealizagdo de novos concursos.
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GESTORES GOVERNAMENTAIS - DISTRIBUIGAO POR
MINISTERIOS EM FEVEREIRO DE 1990

OKGAO

QUANTIDADE

Secretaria de Planejamento e Coordenacéo / PR

(areas atualmente na SEPLAN)
Ministério do Interior

Secretaria de Planejamento e Coordenagéo /PR

(areas atualmente na SAP)
Ministério do Trabalho

Ministério da Ciéncia e Tecnologia

Ministério da Cultura
Ministério da Fazenda
Ministério das Relagbes Exteriores

Ministério da Previdéncia e Assisténcia Social

Ministério das Minas e Energia
Ministério dos Transportes
Ministério da Agricultura
Ministério da Educacéo
Ministério da Saude

Ministério da Induastria, do Comércio e do Turismo

FPRrRPRRNOWOOOO BB

a) a concentragao 110 Ministério do Interior se deve afacilidade oferecida pelo 1BAMA para
alocagdo nas Superintendéncias Estaduais (14 EPPGG).
b) No Ministério da Fazenda, a inaior concentragédo foi na Secretaria do Tesouro Nacional

(4 EPPGG)

c) no MRE, a alocacédo se deu na Agéncia Brasileira de Cooperacéao.

d) No MCT, a inaior concentragéo se deu na entdo SEI/SCT.

e) Na SEPLAN/PR (1) a maior concentracdo se deu na SOF e SEPES. Na SEPLAN/PR (2) a
maior concentragdo se deu na SRH (10 EPPGG).

FONTE: AN ESP

Dos 93 Gestores empossados a
partir de fevereiro de 1990, um
terco havia optado pelo exercicio
no seu 6rgéo de lotacdo - a SEPLAN
- concentrando-se, portanto,
majoritariamente, nas &areas
definidas pela legislagdo como de
alocacao preferencial para este
segmento de servidores: 17

97

Gestores, correspondentes a 18%
do total, escolheram areas de
planejamento e orcamento e 14
(15% do total), areas que
desempenhavam atribuicdes da
antiga SEDAP, especialmente
aquelas ligadas a modernizacao
administrativa e a recursos
humanos.
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utros dois importantes instalacdo em Brasilia, particu-
nacleos dc absorcgéo larmente dc acesso a moradia,
desses profissionais influenciaram fortemente tais

foram o antigo MinistéfBS¢@gS. num contexto de
Interior, através do 1BAMANEY(sEENcia de quaisquerestimulos

recebeu 15 Gestores (16% d %%aﬂ f|?<a.gao na capital. No casodo

L. inistério do Trabalho, a
e o Ministério do Trabalho, que concentracdo de Gestores se deveu
acolheu 13 (14% do total). A 4 contatos construidos durante a
preferéncia pelo 1I5AMA se deveu, {3se de estagio.
sobretudo, a possibilidade de
trabalho fora de Brasilia, cm muitos A distribuicdo dos Gestores em
casos na cidade de origem do julhode 1994 apresenta a seguinte
profissional. As dificuldades de situacéo:

GESTORES GOVERNAMENTAIS - DISTRIBUICAO POR
MINISTERIOS EM JULHO DE 1994

MINISTE KIOS/SECRETAJRIAS/ORGAO'S QUANTITATIVO

Ministério cia Previdéncia e Assisténcia Social

Ministério da Fazenda

Ministério do Trabalho

Camara dos Deputados

Secretaria dc Planejamento, Orcamento e Coordenacgdo /PR
Ministério do Meio Ambiente ¢ da Amazonia Legal
Ministério dos Transportes

Ministério da Educacdo e do Desporto

Ministério do Bem-Estar Social

Presidéncia da Republica

SAF

Ministério da Ciéncia e Tecnologia

Ministério da IndUstria, do Comércio ¢ do Turismo
Ministério da Cultura

Ministério da Integracdo Regional

Governo do Estado de Minas Gerais/Fundagdo Jo&o Pinheiro
Total

FERE PR NNNWWAT OO~

[}
N

FONTE: ANESP
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urpreendentemente,
analise da insercao dos
Gestores, 4 anos depois,

a Camara dos Deputados e no

Ministério da Fazenda.

sugere uma incapacidad® deabalho dos gestores

aproveitamento dos Gestores nas
areas historicamente vinculadas as
origens da carreira: permanece
hoje um contingente reduzido nas
areas de atividades da antiga
SEDAP (atual Secretaria da
Administracdo Federal - SAF) e
consideravelmente menor na
SEPLAN (atualmente, Secretariade
Planejamento, Orcamento e
Coordenacao).

O maior contingente dos 62
Gestores ainda em atividade na
carreira estd localizado no
Ministério da Previdéncia Social,
concentrados sobretudo na
Secretaria da Previdéncia Social e
representando 19% do total.
Outros nuacleos de absorcgéao
importantes continuaram a ser,
além da SEPLAN, o Ministério do
Trabalho e o Ministério do Meio
Ambiente e da Amazonia Legal (ao
qual se vincula o IBAMA, onde
permanecem 5 Gestores). Novas e
importantes areas de atracao de
Gestores foram abertas no
Ministério dos Transportes, na

Embora as caracteristicas de
recrutamento e de formacéo dos
Gestores e as atribui¢des do cargo
apontem claramente para o
exercicio de fung¢des de direcédo e
de assessoramento superior na
administracdo federal, mais de
uma vez, ao longo do curso na
ENAP, se questionou abertamente
a factibilidade de uma pretensa
“carreira de chefes” I0.

Sem precisar penetrar nos
meandros dessa importante
discusséo, a simples apresentagéo
dos dados de desempenho
profissional dos Gestores refuta,
factualmente, muitos dos falsos
problemas e temores injus-
tificados levantados naquela
época. Superando até mesmo as
expectativas mais otimistas dos
proprios Gestores, 0 acesso a
posicbes de chefia e de
assessoramento em alto nivel se
deu de forma natural e rapida.

10 * A turma dos Gestores participou, durante o curso, de memoraveis sessdes de
discussdo com consultores contratados pela extinta SEDAP para aelaboragdo do sistema
de carreiras que, desde aquela época, se pretendia introduzir na Administragédo Federal.
Na visdo destes consultores, a criagdo de uma carreira coin as caracteristicas de elevadas
exigéncias de qualificacdo no ingresso e na formacgédo, ampla mobilidade inter-ministeri-
al, perfil gcncralista e atribui¢cdes voltadas para a diregdo e o assessoramento, se
superporia indevidamente a arquitetura de carreiras por 6rgdo ou por fungéo e se de-
frontaria com obstaculos e resisténcias intransponiveis a assimilagdo dos Gestores pelos
demais servidores.
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m quatro anos de exercicio
na administracédo federal, o
contingente de Gestores al-
cancou excelente desempenho:
69% dos quadros em atividade na
carreira detém cargos de confian-
¢a. A maior concentracédo se obser-
va nas func¢bes de geréncia inter-

Fernandes / Luiz Alberto dos Sontos

mediaria (Coordenacgdes Gerais e
Coordenadorias) e de assessoria
a oigédos de formulacédo e de ge-
réncia superior (Secretarias Exe-
cutivas e Secretarias de Ministéri-
0s), ocupadas pelos caigos deno-
minados DAS-4 e DAS-3

N&o obstante a relativa juventu-

GESTORES GOVERNAMENTAIS
SITUACAO ATUAL QUANTO A OCUPACAO DE
CARGOS EM COMISSAO

CARGO QUANTITATIVO %
Sccrctario Executivo | 1,5
Secretario de Ministério 1 15
Sccrctario Adjunto /Scc. Adm. Geral de

Ministério / Diretor DAS 5 3 4,5
Coordenador Geral /Chefe dc Gabinete /

Assessor DAS 4 17 28
Coordenador c Assessor - DAS 3 16 26
Chefe de Divisé@o e Assessor - DAS 2 4 6,5
Chefe dc Servico e Assessor - DAS 1 5 8
Sem cargo 15 24
Total de membros da carreira em atividade 62 100
Licenciados 6

Total de membros da carreira 68

FONTE: AN ESP

de dos Gestores (idade média de
35 anos por ocasiao do ingresso na
ENAP) e mesmo com a existéncia
de casos de pouca ou nenhuma
experiéncia profissional anteriorao

ingresso na carreira, mais de um
profissional desse grupo logrou
rdpida ascensédo a posicdes de se-
gundo e terceiro escaldes na hie-
rarquia ministerial: a carreira con-

n - Asigla DAS identifica os cargos em comissédo do Grupo-Diregédo e Assessoramento
Superiores, de livre provimento na Administracdo Federal.
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ta hoje com um secretério-execu-
tivo, um secretario nacional e um
secretario de administracao geral
de Ministério.

Que razbes podem dar conta des-
te sucesso? Sem pretender ofere-
cer explicagfes definitivas, que te-
réo de ser inferidas de estudos sis-
teméaticos, podemos adiantar algu-
mas hipoteses. Em primeiro lugar,
a constatacédo 6bvia de que a ad-
ministracdo publica no Brasil ca-
rece de quadros qualificados, so-
bretudo nos é6rgaos da chamada
administracédo Direta, que consti-
tuem o centro do poder do Esta-
do, mas padecem de perigosa
acefalial2

Em segundo lugar, a formacéo
generalista, a versatilidade, a ex-
periéncia adquirida no trato com
problemas e ambientes diver-
sificados, reforca nos Gestores o
papel de verdadeiros empre-
endedores do Setor Publico,
solucionadores de problemas,
agentes de mudanca.

Além disso, contribuiu para a assi-
milacao desse papel a
desvinculagéo desses profissionais
com os vicios e acomodacgdes
corporativas que se cristalizam
dentro da maquina administrativa

em muitos setores. Por ndo esta-
rem vinculados ao status quo bu-
rocratico de nenhum o6rgéao, gra-
¢as asua mobilidade funcional, os
Gestores podem mais facilmente
assumir posturas inovadoras.

Certamente néo faltard quem sugi-
ra a hipotese de formacao de redes
de auto-protecao entre estes profis-
sionais, (constituindo algo como
uma “mafia”), responsaveis pela in-
dicagdo mutua para a ocupagao de
caigos. E certo que os Gestores for-
mam um circulo de relacionamen-
tos profissionais e pessoais, inevita-
vel em qualquer experiéncia de trei-
namento de longa duracao e forta-
lecido pelas incertezas quanto ao
futuro da carreira.

Entretanto, a amplitude e a diver-
sidade dos loci de trabalho que
tém sido abertos a estes profissio-
nais parecem indicar um fendme-
no oposto: os dirigentes que “tes-
tam” com sucesso um Gestor, via-
de-regra utilizam arede de relaci-
onamentos para atrair outros qua-
dros na montagem de suas equi-
pes. Em mais de um momento,
ocorreu a paradoxal situacdo de
serem os Gestores disponiveis
“disputados” entre os 6rgaos inte-
ressados, e demandas ndo serem
atendidas por falta de candidatos.

2 - O tema da acefalia dos ceniros de formulacdo, norinatizacédo e supervisdo das
politicas publicas no Estado tem sido apontado por diversos autores como um dos pro-
blemas estruturais da Administragdo PUblica Brasileira, determinado pelo padréo de cres-
cimento centrifugo estimulado pelo Decreto-Lei n°. 200/67. Uma referéncia conhecida
acerca dessa discusséo £ o trabalho de Luciano Martins: MARTINS, Luciano. Estado Capi-
talista e Burocracia no Brasil P6s-64, Rio, Paz e Terra, 1985.
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Correndo todos os riscos de uma
interpretacdo pessoal dos
autores, um balanco tentativo de
realizagdes mais notérias em que
os Gestores tiveram participacgao

Aldino Graef / Ciro Campos C. Fernandes / Luiz Alberto dos Santos

nestes qguatro anos de
experiéncia na administracédo do
Estado, revela um significativo
rol de atividades desenvolvidas:

PROJETOS RELEVANTES DESENVOLVIDOS COM A
CONTRIBUIGAO DE ESPECIALISTAS EM POLITICAS PUBLICAS E
GESTAO GOVERNAMENTAL - EPPGGS, DE 1990 A 1994

PROJETO/ATIVIDADE

Elaboracgao dc Projeto dc Lei
Orgéanica para a
Administracéo Publica
Federal (1989 c 1990)
Implantacédo do Cadastro
Nacional do Trabalhador
(1989 e 1990)

Implantac&o do Conselho
Deliberativo do Fundo dc
Amparo ao Trabalhador, cm
1990

Participacdo na
regulamentacao da Lei n°
8.028/90 (reorganizacao
administrativa do Governo
Collor)

Implantacéo do Sistema de
Arrecadacao do [I3AMA

Participacéo na elaboragéo
do Plano Plurianual 1991-
1995

Formulagéo de projetos
relativos a politica salarial

Informatizagéo das
Delegacias Regionais do
Trabalho/MTb

PARTICIPACAO

Participacdo de EPPGGs nas equipe dc
trabalho encarregada pela SEPLAN/SEMOR de
propor anteprojeto de Lei Organica para a
administracdo publica federal

Participacdo de EPPGGs nas equipe de
trabalho encarregada pelo MTb de
desenvolver estudos para a implantagdo do
Cadastro Nacional do Trabalhador
Participacdo de equipe dc EPPGGs na
formulacdo do projeto de regulamentacéo da
Lei n° 7.998, que instituiu o Seguro
Desemprego

Participacéo efetiva em grupo de trabalho
destinado a proposicdo e elaboragdo de
medidas corretivas para o0 processo de
implementacéo da reorganizacao
administrativa de 1990 (Governo Collor) -
fusdo, criagcdo e extingdo dc o6rgaos e
entidades da administragao publica,
Concepcdo e desenvolvimento totalmente
realizados com a participacdo de equipe de
EPPGGs, em diversas etapas

EPPGGs integraram grupos de trabalho
interministeriais no  DNPA/SNP/MEFP e
6rgados setoriais de planejamento nos

Ministérios

Participacdo ativa dc EPPGGs nas etapas de
formulag&o ¢ negociacao da legislagdo salarial
de 1991a 1993

Concepgdo c desenvolvimento totalmente
realizados por EPPGGs, em diversas etapas
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Implementacéo do Programa
Federal dc
Desregulamcntacéo (1990 a
1993)

Reorganizacéo c
aparelhamento da SUNAB
para o exercicio de funcgdes
de protegdo ao consumidor
Implantacao do Sistema
Nacional de Mediagéo de
Conflitos Individuais
Trabalhistas nas Delegacias
Regionais do Trabalho
Reorganizacao da area dc
planejamento setorial no
MTPS (1991/1992)
Modernizacao e
reorganizacao do INSS/MTPS
eMTb

Formulagédo da proposta de
instituicdo do Programa de
Erradicacao do Trabalho
Forcado c do Aliciamento dc
Trabalhadores

Formulagéo e
implementacéo da
informatizacéo das
Superintendéncias do
IBAMA

Regulamentacéo e
implementacgé&o do Plano de
Seguridade Social do
Servidor Publico Federal -
PSS

Formulag&o ¢ negociacéo da
Lei Organica da Assisténcia
Social

cont.

EPPGGs compuseram junto & Presidéncia da
Republica nucleo dc assessoramento a
comissdo executiva do Programa Federal de
Desregulamcntacéo

Participagcdo ¢ conducgdo, por EPPGGs, das
etapas de formulacdo c encaminhamento
intra-govcrnamental do projeto

Participacéo ativa dc EPPGGs nas etapas de
implementacdo do Sistema em 9 Estados da
Federacéo

Coordenacédo c implementacéo do processo
por equipe de EPPGGs

Participacéo cm equipe de trabalho destinada
a elaborar diagnésticos organizacionais e
propor medidas de modernizagdo e
estruturacdo das redes de postos de
atendimento do INSS e MTb/DRTs

Proposta elaborada por EPPGGs c convertida
em Decreto Presidencial

Projeto ainda em fase de implementacgdo, sob
a coordenacgdo de EPPGGs

Participacdo dc EPPGGs nas etapas de
formulag&o de propostas, discussdes técnicas,
definicdo de modelos consubstanciados cm
Projeto de Lei enviado ao Congresso Nacional
regulamentando o PSS

Participacéo ativa de EPPGGs em todas as
etapas do processo
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Criag&o do Fundo Especial
dc Formagao, Qualificagdo,
Treinamento ¢
Desenvolvimento do
Servidor Pablico, constituido
por 1% das despesas com
pessoal

Reformulagéo do Sistema
Integrado de Administracgao
de Pessoal do Poder
Executivo

Implantag&o do Conselho
Nacional do Trabalho e
organizacao da Conferéncia
Nacional do Trabalho
Implantacéo cm todos os
Estados dos Conselhos
Estaduais de Previdéncia
Social

Montagem dc Sistema dc
Indicadores de Desempenho
das Superintendéncias do
INSS

Discusséo e negociagdo de
projetos de lei de diretrizes
orcamentaria e leis
or¢camentérias, durante sua
tramitac@o no Congresso
Nacional

Discusséo e negociagao de
projetos dc lei salariais para
0 setor publico, organizacéo
administrativa, sistema dc
carreiras, ctc., durante sua
tramitacéo no Congresso
Nacional

Preparacéo dc propostas do
MPS para a reforma da
Previdéncia Social na revisao
constitucional

Reativagdo do Centro dc
Treinamento para o
Desenvolvimento
Econdmico - CENDEC, do
IPEA

cont.
Proposta formulada por EPPGGs que se
concretizou cm artigo incluido na Lei n°
8.622/93

Participacdo de EPPGGs cm equipes de
trabalho voltadas ao diagndstico do sistema e
na formulag¢ao de proposta dc implantagdo da
folha de pagamento unificada

Participacdo em equipe técnica de trabalho
instituida pelo MTb

Participacdo cm equipe técnica de trabalho
instituida pelo MPS

Participacdo em equipe técnica dc trabalho
instituida pelo MPS

A participacéo se deve a presenca de EPPGGs
em assessorias do Congresso Nacional
diretamente envolvidas nas negociacgdes

A participacao se deve a presenca de EPPGGs
cm assessorias do Congresso Nacional
diretamente envolvidas nas negociagoes

Coordenacéo e preparagdo de estudos,
pesquisas, conducdo e participagcdo no
processo de discussao das alternativas para a
Reforma da Previdéncia Social

Participacdo na equipe que implementou a
reativagdo das atividades dc ensino e pesquisa
do CENDEC, a partir de 1992
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Reimplantacéo do curso dc
formacao dc

cont.

Recuperacao da base conceituai da carreira de
Administrador

Pdblico, planejamento e

Administradores Publicos da implementagdo do concurso de selecdo e do

Escola dc Governo da
Fundagé&o Jo&o Pinheiro do
Estado dc Minas Gerais

a analise dos principais
atividades que tém ocu-
pado os Gestores nestes

curso de formagéo para a carreira

jetéria dos Gestores dessa primei-
ra turma tem estado mar-
cantemente vinculada a geréncia,

quatros anos pode-se depresajdepelo exercicio direto de car-
um consistente direcionangentde direcdo, seja pela assesso-

desses profissionais para areas nao-
rotinizadas da administrag&o publi-
ca. Particularmente, o trabalhocom
projetos e o gerenciamen tode equi-
pes envolvidas com processos de
mudanca.

Ainda que a ocupacédo de cargos
com elevada carga de rotinas, em
areas como Recursos Humanos e
Servigos Gerais, tenha sido co-
mum entre os Gestores, mesmo
nestes casos as situacdes
vivenciadas tém sido de intensa
mudanca: criagcdo de novos mi-
nistérios, fusdes, incorporacdes e
desmembramentos de 6rgéos.

Uma surpresa é a constatacdo da
fraca presenca da categoria nas ati-
vidades de analise e pesquisa, que
deveria representar uma das prin-
cipais linhas de atuacdo dos
Gestores: a chamada anédlise dc
Politicas Publicas com a finalida-
de de subsidiar o processo de for-
mulacao de politicas e a tomada
de decisbes. Nesse sentido, a tra-
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ria a dirigentes.

Profissionais bem-sucedidos
X carreira fraca: a situacdao
atual dos gestores

experiéncia dos Gestores
Governamentais venceu a mais
dificil prova: demonstrar que ha
trabalho (e muito trabalho) para
profissionais generalistas, com
livre mobilidade institucional,
alta qualificagcdo e compromisso
com a mudanca dentro do
Estado.

Paradoxalmente, o prestigio e os
lacos profissionais construidos nas
mais diversas areas da adminis-
tragdo publica nao foram suficien-
tes para a consolidagdo da carrei-
ra. Os Especialistas em Politicas
Publicas e Gestdo Governamental
s@o hoje uma carreira fraca: a sua
remuneracdo no patamar inicial é
inferioradc um Técnico do Tesou-
ro Nacional, com nivel de segun-
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do grau, ou a dc um terceiro-sar-
gento das Forcas Armadas.

Ao lado de outras categorias pro-
fissionais que, em muitos casos,
representam verdadeiras “ilhas de
exceléncia” do Estado brasileiro,
0s Gestores acumulam pesadas
perdas patamares
remuneratériosB. Além disso, a

Nnos seus
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inexisténcia, até o momento, de
qualquer decisdo politica no sen-
tido da realizacdo dc novos con-
cursos de ingresso, vem corrobo-
rar as evidéncias de fragil respal-
do institucional para este projeto.

E evidente que o resultado dessa
situagcdo tem sido uma continua
evasdo de quadros:

EVASAO DE GESTORES GOVERNAMENTAIS
SITUACAO EMJULHO DE 1994

QUANTIDADE

SITUACAO DE DESTINOHX

Assessor Legislativo no Congresso Nacional
Auditor Fiscal do Tesouro Nacional
Fiscal de Contribui¢cbes Previdenciarias

Assessor Legislativo na Assembléia Distrital/DF

Procurador Autarquico do INSS

Assembléia Legislativa Estadual /MG

Banco Nacional de Des. Econ. e Social - I3NDES

Tribunal de Contas da Uniao

1
7
2
2
1 Juiz do Trabalho
1
1 Diplomata
1
1
1 Oficial de Chancelaria
1
1 Universidade
5 outros/desconhecido

FONTE: ANESP

15 - Em janeiro dc 1990, os Gestores faziam jus aunu remuneragédo da ordem dc USS
1.672 no inicio de carreira e de USS 2.856 no final; hoje estes patamares estdo reduzidos

a, respectivamente, USS 503 e USS 988.

u - As situacdes dc destino refcrcnvse aos cargos atualmente ocupados pelos egres-
sos da ENAP que concluiram o 1Curso de Politicas Publicas c Gestdo Governamental e se
encontram fora da carreira, Dos 103 concluitucs, 10 se recusaram a tomar posse,
retornando aos seus cargos de origem. Outros 25 solicitaram exoneracado depois de te-
rem tomado posse como Gestores Governamentais.
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os 93 profissionais que sc
tomaram Gestores Gover-
namentais em fevereiro de

Os gestores e as
experiéncias histéricas de

1990, 68 ainda permanecef®rfaacao de
carreira, evidenciando uma edgdadnistradores publicos no

da ordem dc 26%. Considerando
o contingente dos que concluiram
COM SUCEesSSOo 0 curso preparatorio
a carreira, a evasao se eleva para
34 %. Na verdade, permanecem em
efetivo exercicio apenas 62
Gestores, posto gque 6 estéo
licenciados, numa situacao que é
de fato preparatéria a saida
definitiva destes profissionais para
outras alternativas de trabalho.

ii importante chamar a atencéao
para o interesse pela permanéncia
no setor publico, entre aqueles
gque saem: até o momento 25 ex-
Gestores optaram por outra
insercdo, mediante concurso
publico, na prépria administragao
publica. As principais areas de
atracao dos Gestores que
abandonam a carreira, atualmente,
sdo as assessorias do Congresso
Nacional c a Receita Federal.

Embora esta seja uma avaliagéo
pessoal dos autores, a identificacao
com o perfil profissional e
atividades do Gestor é bastante
grande entre os que abandonam a
carreira. O motivo da transferéncia
é, inequivocamente, a baixa
remuneracdo c o horizonte
nebuloso em relagdo ao futuro da
carreira.

Brasil

descontinuidade e a fragil
institucionalizacdo do projeto dos
Gestores Governamentais néo
constituem novidade no contexto
histérico mais amplo das sucessivas
e intermitentes experiéncias de
formacdo de administradores
publicos no Brasil.

A constatacao de ambientes
politicos adversos e dc equivocos
de concepcgdo, que emerge da
analise dc tais experiéncias,
permite identificar os avancos,
limitagBes e desafios que devem
ser ponderados para que ndo se
registre mais um fracasso nas
tentativas de profissionalizacdo do
Estado no Brasil.

As iniciativas pioneiras do DASP,
durante as décadas de 30 e 40,
pretenderam constituir um servigo
publico profissionalizado no
Brasil, mas n&o resistiram ao
embate com as préaticas clien-
telistas e patrimonialistas que
acompanharam a transicdo para o
periodo de democracia populista
no pos-guerra.5

B - GRA1IAM, Lawrencc S. Civil Service Reform in Drazil, Universiiy of Texas 1rcss,

Austin/l.ondon, 1968.
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epreende-se desta expe-
riéncia a importancia
dc se trabalhar o am-
biente politico de

a atracao dos quadros para o setor
privado ou ao seu aproveitamento
de forma dispersa, diluindo o

m dohgpacio modemizador da alocacgéo

assegurara necessaria sus- tedeagiimfissionais qualificados na

para projetos que implicam na
revisdo dos padrdes de relacio-
namento entre a administracéo
publica e a sociedade.

Tais projetos, eventualmente, teréo
de se conformar a uma estratégia
gradualista e seletiva de
transformacaéo, posto que
dificilmente se contard com
sustentacdo politica para um
enfrentamento frontal e imediato
dos vicios e distor¢des sedi-
mentados desde longa data em
nosso sistema politico.

No periodo pés-guerra, a Fundacgéao
Getulio Vargas realizou importante
trabalho de formagdo de quadros
qualificados para a administragéo
publica, desta vez a cargo de uma
instituicdo privada, desvinculada
do Estadols Desta experiéncia
infere-se a necessidade de uma
vinculacdo determinante entre os
cursos ministrados e o automatico
aproveitamento dos egressos na
ocupacdao de cargos em carreiras do
servigo publico.

De outra forma, o proprio éxito do
programa de formacao pode levar

maquina.

Mais recentemente, no inicio dos
anos 70, encontramos a curta
experiéncia de formacao de
Técnicos de Planejamento para a
operacdo das atividades de
planejamento, orgcamento e
modernizagcdo administrativa,
através de programa dc treina-
mento organizado no ambito da
Secretaria de Modernizacao e
Reforma Administrativa - SEMOR/
SEPLAN.T7

Este projeto trouxe para o setor
publico cerca de -100 técnicos que,
face a sua baixa articulacéo
institucional, inexisténcia de uma
maior insergcao politica e a sua
organizagcdo como categoria
funcional integrante do Plano de
Classificagdo de Cargos, acabaram
por absorvidos pelos
Ministérios, descaracterizando-se
enquanto instrumentos de
revigoramento dos sistemas de
planejamento ¢ dc modernizacéo.

ser

A avaliacdo desta experiéncia
revela a necessidade de atribuicao
de um “status” funcional dife-

16 - CARVALHO, Maria do Socorro. Treinamento de Administradores Publicos na Amé-

rica Latina, com especial referenda ao caso brasileiro. Revista ile Administracdo Pablica
n.° 15 (edicédo extra), 1981, pags. 142-167, 155-156.

17 - Ibidem, pag. 158.
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renciado e de uma missdo bem
delimitada a estes profissionais, dc
modo a evitar uma absorcéao
desagregadora, pela méaquina
administrativa, de quadros que
deveriam ser agentes de
mudancgas.

Considerando a referéncia
histérica destes projetos, quais as
limitacBes e potencialidades da
experiéncia em curso dos Gestores
Governamentais?

Como foi mencionado, diferentes
fatores explicam a elevada
descontinuidade e esvaziamento
das experiéncias de formacao de
administradores publicos para a
modernizac¢éo do Estado no Brasil:
a pura e simples interrupcao no
nascedouro, a incapacidade de
construir uma identidade
profissional diferenciada para os
quadros formados, a desvin-
culacdo entre os profissionais
egressos e uma insercédo funcional
assegurada na administracéao
publica, a incapacidade de
construir uma coalizdo politica de
suporte para a institucionalizagao
destes projetos.

A experiéncia dos Gestores
Governamentais sobreviveu a
dificeis circunstancias de

- A elaboragdo, pelo grupo, de propostas para a Administragdo Publica no Brasil

nascimento, orfa de liderancas
que, no ambito da maquina
administrativaou do meio politico,
a patrocinassem sem ambi-
guidades ou mesmo assumissem a
“paternidade” do projeto.

Por outro lado, os Gestores
construiram, por vias tortuosas,
uma sélida identidade profis-
sional, robustecida precisamente
na luta pela viabilizacdo da
carreira, deflagrada desde o
periodo de curso na ENAP. Embora
ndo tenham desenvolvido uma
doutrina ou mesmo um discurso
politico-ideolégico especifico,
vinculado a sua identidade
funcional, a persistente e
traumatica negacdo de um “vir-a-
ser” paraeste projeto tem obrigado
0 grupo a construir um
diagnéstico e um projeto para o
Estado brasileiro, sem prejuizo do
pluralismo politico que o
caracteriza.’8 Além disso, o0s
Gestores se converteram em grupo
de pressaol9 atuando nas
entranhas da maquina admi-
nistrativa e no Legislativo para a
viabilizacao de sua carreira.

O projeto dos Gestores incorpora
um importante avango, ao

teinsido preocupacéo constante. Existem, entretanto, posicionamentos divergentes, in-
clusive em relacéo a configuragdo aser assumida pela carreira de Especialistas em Politi-

cas Publicas e Gestdo Governamental.

- A curiosa imputacdo aos Gestores do rétulo dc "corporativistas" né&o é rara.
Efetivamente, a organizacdo desses profissionais foi imprescindivel & sua prépria exis-
téncia. Entretanto, a natureza da carreira e o perfil de seus quadros sédo inirinsecamente
avessos ao corporativismo, porque favorecem uma ampla disperséo e elevada mobilida-
de através da maquina. Dessa forma, os Gestores dificilmente poderiam se valer de re-
cursos politico-institucionais essenciais as praticas corporativistas, como, por exemplo,
o controle de uma area, 6rgéo ou sistema especifico dentro da maquina governamental.
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assegurar a insercao profissional
dos egressos da ENAP em carreira
especifica. Por outro lado, a
configuracdo desta carreira
apresenta a peculiariedade de nao
identifica-la com nenhum
ministério, secretaria ou segmento
do governo. Esta caracteristica
deveria toma-la bastante atraente,
como poderoso e versatil
instrumento de mudanca a servigo
de qualquer governo.

Do ponto de vista da viabilidade
politica do projeto, ele se norteava,
na verdade, por um modesto
gradualismo: nao tinha a pretensao
de propor a mudanca estrutural no
Estado, o ataque instantaneo e
voluntarista a vicios e distor¢fes
conhecidos, mas, tdo somente, a
gradual revitalizagdo da maquina
publica através da progressiva
disseminacdo de agentes de
mudanca: cm cinco anos, verificar-
se-ia 0 impacto cumulativo da
absorcéo de 960 Gestores em todos
os setores.

Ainda assim, constata-se, com
perplexidade, as dificuldades de
convivéncia da administracao
publica brasileira com a mudanga,
ainda que contida nos limites de
projetos-piloto, como é o caso dos
Gestores Governamentais. Existem
inequivocos indicadores de sucesso
desta experiéncia, explicitados pela
propria trajetéria profissional dos
egressos da ENAP. Mas, como
demonstrado ao longo deste

trabalho, né&do representaram
condicao suficiente para o
fortalecimento politico do projeto,
ora descontinuado.

Esta situagao evidencia, na verdade,
uma dimensao até agora
negligenciada da crise do Estado
no Brasil: a fragmentacéo,
desorganizacao interna e acefalia
das suas estruturas admi-
nistrativas, que representam hoje
verdadeira ameaca a governa-
bilidade. Mais grave, porém, é a
constatacdo da inexisténcia dc
projetos consistentes de reforma
administrativa, que tém, no Brasil,
oscilado entre as boas idéias
obstruidas pela paralisia deciséria
no Governo Sarney e o0
obscurantismo voluntarista do
periodo Collor.

Resumen

ADMINISTRANDO EL ESTADO: LA
EXPERIENCIA DE LOS GESTORES
GUBERNAMENTALES

La implantacion de la carrera de
Especialistas en Politicas Publicas
y Gestibn Gubernamental se
destind a proveer al Estado
brasileno un cuerpo de
funcionarios con perfil generalista,
amplia movilidad funcional y alta
capacitacion, para laocupacion de
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cargos cn los rangos superiores de-
la administracidon Publica Federal.
Este articulo reconstituye la
histéria dei reclutamiento,
formacién c insercién en la
maquina administrativa dei primer
grupo de gestores guber-
namentales. El perfil profesional
delineado en el reclutamientoyen
el curso formaci6on encontro
amplia receptividad en la
Administracion Federal. Pero el
éxito dc laexperiencia no aseguro
su consolidacion.

Abstract

THE ADMINISTRATION OF THE
STATE. THE EXPERIENCE OF THE
GOVERNMENTAL SPECIALISTS

Creation of a career for spccialists
in public policy and govemmental
administration was aimed at
providing thc Brazilian State with
astaffofadministrative cmployees,
wide career mobility and excellent
training to occupy the high
echelons of Federal Adminis-
tration. This article reconstitutes
the history of recruiting, training
and insertion into the
administrative machine of the
first class of governmental
administrators. The profcssional
profile outlined in recruiting and
during training was very well
receivcd in the Federal
Administration. However, the

sucessful training and recruiting
experience did not guarantee
sucess in consolidating the project.

Aldino Graef, Ciro Campos C.
Fernandes e Luiz Alberto dos
Sautos sdo Especialistas em
Politicas PuUblicas e Gestéo
Governamental.
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