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Limitos « condicionalidactos
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Uma proposta
modernizadora

preocupacdo com a moder-
nizagao do listado aparece, de uma
forma geral, vinculada a um
projeto. de desenvolvimento
nacional e a uma determlnada
concepcdo de qual deva ser o
papel a ser desempenhado _por
este listado. Ndo faz sentido,
portanto, pensar a questao do
redesenho do setor publico
apenas .~ sob uma  Otica
modernizante, como se esta
adjetivacio fosse capaz de
produzir ym consenso geral sobre
as implicacfes deSte posi-
cionamento. Naverdade, aminima
qualificacdo do que significa a
proposta’ "modernizadora” ja é
capaz de deflagrar multiplos
conflitos de_ interesses envolvidgs
com a possibilidade de alteraco
do status quo estatal.

Aindaassim, areferenmaa idéiade
moderalzagao 0 Estado agarfce
reltera amentenosdlscurs els
e documentos oficials relaclo-

texto trata da tematica_da
formacdo do corpo diri-
gente ~ das purocracias

publicas e das
instituciopalizacdo de escolas de
preparacdo destes quadros. As
problematicas de capacitagdo,
remunenracao e carreiras precisam
ser etlluacmnadas de forma
necessariamente articulada. A logica
da a?ao %overnamental tratando a
gues 40 Oe forma fragmentada, a
Inamjca de atuagao das corporagoes,
voltadas para atender interesses
particulares, e as praticas politicas
clientelistas tradicionais acabam por
dificultar enormemente a conso
Ildalgao das iniciativas voltadaspara
a profissionalizacdo da adminis-
tracdo publica.

nados com propostas de reformas
institucionais. Paradoxalmente, a
situacdo “atrasada” que se
pretende alterar/erradicar nao
costuma ser objeto da mesma
atencao, Sua qualificacdo tambem
e problematica, uma vez que
implica na revelagao dos mteresses
c pratlcas que serao afetados pe as
mud angasgro Ttas 0 que pode
grovoc % ralmente provoca)
mobilizacaq ¢ reacdq destes
segmentos somals atingidos.
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sta ressalva ¢ importante
para a compreensdo da
complexa teia de interesses

Francisco Gaetani

politicas onde o Igoverno e
apenas uma destas forcas.

contra a qual vai se colocar a idiatencdo € chamar a atencao para

de criacdo de uma escola
destinada a formar quadros_para
0 Servigo publico, que deveria ser
apenas _uma peca de uma
estratégia _mais amPIa de
transformacdo do apara
nistrativo estatal.

Neste sentido, & interessante
lembrar que a criagdo da Ecole
Nationale d’Administration, na
Franca, coincidiu com a deciso de
?ove[no de reconstruir o Estado
rancés, duramente contaminado
pelo colaboracionismo que
predominou .no periodo da
ocupacdo nazista.
tanfo, uma clara opgao

L pela
renovacéo do conjunto

0 SEIVig

publico em novas bases, funda-

mentada nas nogdes de mérito e
competéncia profissional.

Constata-se, pois, a indis-
sociabiljdade entre a proposta
de se criar uma instituicao com
a finalidade de formar quadros
dl,rlﬁentes da _burocracia
publica e um projeto politico
de atuacdo. Nao se trata, no
caso, de uma proposta politica-
partidaria, que eventualmente
estreitasse a base de apoio da
idéia. A nocdo de projeto
politico, neste contextp, 1e
assenia sonre ONErInCIpIO tic
uma aglutinacdo de forcas

0 admi-

ouye, por-

anecessidade de uma sustentacao
mais ampla de um projeto desta
natureza. E esta sustentacdo
envolve um pacto, ainda que
minimo, relacionado com alguns
aspectos  estruturantes = da
administracdo publica. A costura
de uma a(i_enda destinada a
instrumentalizar uma negociagao
interpartidaria relativa a0 servigo
publico & (ou se espera que seja)
do interesse da maioria das forcas
politicas de expressdo. Prati-
camente todos os grandes partidos
experimentaram & posicdo de ser
?overno (municipal, estadual oy
ederal), nos ltimos dez anose ja
esharraram em barrejras comuns,
ainda que buscando implementar
programas e acoes diferentes,

O (escassq) discurso sobre a
importancia da administracao
publica é bastante semelhante no
gue se refere ao diagnostico,
iversificado no que tange. as
causas e divergente com relacdo a
teraputica (ainda que abrigando
campos de interlocucdo possiveis).
E neste espaco de negociagao
politica, inter & supra partidario,
que pode se buscar trabalhar no
sentido de se produzir uma
guallflcagao do que se pretende
Izer .com, mogFrnlzagao da
administracéo publica
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cpassando a argumenta-

¢do apresentada, pode-se

resumir as idéias. apre-
sentadas nos seguintes topicos:

a) aproposta de modernizagdo da
administracdo publica precisa ser
qualificada sob pena de ser
redyzida a  peca retorica,
destituida de significado;

b) esta gualificacdo vincula-se
necessariamente a concep?ao de
um projeto nacional de
desenvolvimento, ou mais
precisamente a uma determinada
visdo de Estado:

c) a proposta de escola de governo
insere-se no contexto de uma
artlc_ulai;ap politica, em uma pauta
que inclui as bases consensuais de
funcionamento do  servigo
publico.

Uma iniciativa recorrente

IAS experiéncias iniciadas .

partir de meados dos anos 80 e no
Inicio dos anos 90, em Belo
Horizonte, S Paulo, Porto
Alegre, Curitiba, Rio de Janeiro e
Brasilia, parecem indicar o folego
de um  projeto  que
paradoxalmente vem enfrentando
grandes dificuldades . para
consolidar-se. Embora haja, uma
clara sinalizacao internacional
revelando o espago institucional
para propostas esta natureza, em
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Ea|ses bastante diversos (como
ranca, Espanha, Italia, Canada,
Portugal, México e Argentina,
_en.t_re_outrosg no Brasil estas
Iniciativas ainda ndo e tomaram
orgDanlcas. Mas a idéia persiste,
Cabe examinar entdo, 0 porqué
desta insisténciana viabilizagdo de

um prO{eto que vem se revelando
tdo controverso e ... fragil.

E como se qualquer que fosse a
roposta de reestruturacao do
stado (minimamente articulada)

que viesse a emergir, demandasse

a instalacdo de uma escola voltada

para a formacdo de quadros

deentes de alfo nivel. Mesmo na

Inglaterra e nos Estados Unidos

tals instituicbes se fazem

presentes, operando a renovacao

e qualificacdo de profissionais

encarregados de implementar

politicas publicas, que, inclusive,

Implicama reducéo da intervencdo

estatal na vida econdmica e social

destes paises.

Parece haver uma convicgdo de
que, cedo ou tarde, de uma forma
ou de oura, centros de formacdo
deste género se consolidardo
também no Brasil, tanto no Plano
nacional quanto estadual (ha
escala para estas escolas nas
grandes unidades da_federacdo,
especialmente se estiverem em
sintonia com um projeto federal).
Ha que se atentar, no entanto, para
a Incapacidade destes projetos se
consolidarem, ainda que em
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termos minimos. A travessia dos
governos ndo tem sido bem
Sucedida. O aclmulo de massa
critica ndo tem ocorrido, Afixacdo
de pesquisadores tem sido dificil.
As desarticulagdes com s planos
de carreira e com as politicas de
remuneragao permanecem. E, last
but not_least, a clarificacdo de
guals 530 0s alunos, (o perfil)
estes centros ndo esta definida.

Ja hd algumas décadas existem
centros de formagdo de recursos
humanos para o setor publico,
tanto no plano federal quanto
estadual. ‘Estes institutos néo
possuiam, no entanto, esta
pretensdo de ocuparem o espago
de formacdo de elites para o
governo. Apenas a Receita Federal,
0 Itamaraty e as Forcas Armadas
eram (e sdo ainda) dotadas, de
centros de formacdo proprios,
articulados com &s respectivas
estruturas, de carfeira e
remuneracdo. A transicao destes
centrgs dé capacitago para um
propoésito mais amplo ndo é
simples. Adivisdo institucional de
papéis (caso de Minas Gerais por
exemplo onde a Funda%ao J0do
Pinheiro ¢ o Instituto Estadual de
Desenvolvimento de Recursos
Humanos atuam, respectivamente,
com a clientela de nivel superior e
de nivel médio/basico) e a
coexisténcia dos dois papéis no
mesmo or%ao (caso da FUNCEP/

INMYCIID Mg N30 ¢ desErovida

de tensdes desagregadoras.

Francisco Gaotani

Independentemente do equa-
cionamento destas questdes a
Ero osta tem se disseminado. A
NAP (em Bra5|llag, a FUNDAP (em
S&o Paulo), a FESP (no Rio de
Janeiro), a EGMG/FJP (em Minas
Gera_ls% e 0 IPARDES (no Parand)
caminham nesta direcdo, mesmo
sem uma avaliacdo  mais
aprofundada das possibilidades de
éxito do projeto. O apelo,
portanto, permanece atual e
pertinente. Com relacdo s
possibilidades de éxito da
proposta, persistem no entanto, as
Incertezas.

Recapitulando, & interessante reter
0S Sequintes aspectos em relado
a atualidade da proposta:

a) a proposta permanece atual e
portadorade um apelo recorrente,
como se.observa pelas iniciativas
estaduais e pelo consolidado
quadro, de referéncias inter-
nacionais;

b) 0S ?rOJetos em curso nao se
encontram consolidados, nem
tampouco foram capazes de
equacionar de forma concluysiva s
obstaculos a sua institucio-
nalizacdo;

¢) a diferenciacdo da proposta de
criacdg de escolas de governo da
atuacdo rotineira na area de
cagacna%ao e, treinamento de
Pe soal nao esta ainda claramente
ormulada.
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Os atributos e apelos de
uma proposta sedutora

oucas propostas gozam de um
apelo como 0 da criacdo de uma
escola destinada a formar quadros
dirigentes. E como sg tratasse de
uma nobre misso, vinculada aos
mais altos e elevados interesses do
Estado. O objeto em questao
insere-se na tradicdo do ideal
weberiano, no sentido,de se dotar
0 Estado _
rosamente  selecionados = e
submetidos a uma intensa
Preparagao destinada a capacita-
05 para assumirem as tarefas de
SeuS. £argos
sabllldade%.

Trata-se, portanto, de um projeto
aparentemente consistente com as
propostas politicas dos mais
diversos matizes ideolagicos.

Ha também uma difusa convic¢ao
de que caberia a este tipo de
instituicdo a formacdo de elites
dirigentes capazes de conduzir 0s
negocios de governo, a partir_da
asSimilacdo “de competéncias
especificas em programas de
ensino organizados com esta
finalidade.

Neste sentido a proposta da
criacdo de uma escola de governo
ndo tem como deixar de ser
percebida como um passaporte

Escolas de governo:

de técnicos rigo-

(de alta respon-

limites e condicionalidades

para a cupula do governo,
qualquer que seja ele. Ecomo se
fosse criada a possibilidade de um
acesso, legitimado pelas legis-
lacOes que Tegem a hurocracia_de
Estado, aos mais altos escales
dirigentes, credenciado, inclusive
pelos mandatarios politicos.

0 componente de idealizagdo,
necessariamente presente na
proposta, é praticamente,
Inevitgvel (eventualmente tambgm
desejavel). Trata-se, explicita-
mentg, de construir uma inter-
ven%ao no amhito do aparato
estatal visando dotar o servico
publico de guadros dotados de
com,{zetenma,s_ instrumentais,
analiticas e politicas gue permitam
um melhor atendimento ao
interesse social.

Existe também uma dimensdo
globalizante na proposta, uma
pretensdo de abrangéncia que se
confunde com as proprias
fronteiras do Estado, como s fosse
possivel articular de forma
coordenada suas necessidades e
possibilidades. Assim sendo, .0
acesso  ao esloago decisgrio
governamen,ta .Se_daria (por
entro da maquina) a qualquer
momento e alcan¢ando, poten-
cialmente, qualquer lugar (no
sentido de setor).

Esta é, portanto, uma proposta

aparentemente muito tentadora
para aqueles a quem forem
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conferidas as tarefas de pilota-la.
E mesmo do ponto de vista
politico & bastante defensavel, se
colocada na perspectiva de uma
infra-estrutura capaz de formar
proGssionais a servigo da politica,
Isto &, de potenciais projetos
politicos.

Dentro desta  Otica ndo se
visualizam, a principio, grandes
obstaculos a este projeto, nem
tampouco a_compl,emd,ade das

dificuldades institucionais envol-
vidas pa sua efetiva imple-

mentacao.

Nestas condiges, é interessante
registrar, entao, que:

a) a idéia de escola de Poverno
possuj ressonancia social, sendo
respaldada pela experiéncia de
outros paises e pela deterioracdo
da administraco ptblica nacional;

b) 0 ideal weberiano de hurocracia
permangce como uma miragem

perseguida poraqueles empenha-

dos na restauracag (ou instalagdo)
de um ethos publico;

¢) aproposta possui apelo politico,
tanto do ponto de vista daqueles
empenhados na sua operacio-
nalizagdo, quanto na perspectiva
do conjunto da classe politica.
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As restricbes corporativas

romando comg quadro de
referéncia, a experiéncia da ENAP
com 0s gestores, em Brasilia, ¢
interessante observar o quadro de
reacOes & proposta entdo em
processo de implementa-
¢do.Dentre estas, especial aten%ao
merecem 0S posicignamentos
oriundos das universidades, dos
conselhos profissionais e das
(poucas) carreiras estabelecidas.

Acritica orjunda da comunidade
académica é centrada na conviccao
de que as proprias universidades,
através de seus centros de
formacdg de graduacdo e pos-
graduacdo poderiam perfeita-
mente suprir as necessidades de
quadros qualificados por parte do
setor publico. As universidades ja
dispdem de massa critica instalada
e de um arranjo institucional
comprovadamente mais estavel
que 0 da maguina governamental,
0 que as colocaria era melhor
posicdo para assumir tal tarefa. A
Iniciativa do préprio governo B_ara
formar seus quadros & percebida
como manifestacdo de_uma'visgo
aytarquica da administragao
plblica. Neste sentido, o projeto
em questdo. ndo possulria
condigdes minimas capazes de Ihe
assegurar chances de éxito, Dada
esta avaliacdo, 0 estabglecimento
de vinculos mais estreitos com as
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universidades seria a forma mais
indicada de equacionamento do
problema.

0. posicignamento das corpora-

¢0es profissionais, tanto estaduais
quanto federal, relaciona-se com
a questdo da jurisdicdo destas
entidades, em termos de campo de
formacdo universitaria. Notada-
mente 0 Conselho Federal de
Administracdo e 0 Conselho
Estadual de Administracdo de
Minas ~ Gerais  levantaram
questionamentos relacionados
com anatureza das atividades dos
egressos destas escolas. Uma vez
caracterizada a formacdo em
administracdo publica estas
entidades teriam que ser ouyvidas
e acatadas na regulamentacéo da
carreira/profisso.

Finalmente ¢ interessante ohservar
as manifestacOes das carreiras
estabelecidas em relacdo a um
pro%_eto_ como o da ENAP. Os
protissionais formados em
administracdo, integrantes das
carreiras técnicas do governo
federal pleitearam “isonomia”com
a carreira dos gestores. Os
integrantes das “carreiras de
orcamento, financas, controle e
mesmo do |PEA, ap0s uma
primeira atitude
nhamento em relacéo aos egressos
da ENAP, a eles se alinharam em
busca de c,ondl%,oes,mmlmas de
trabalho. Ja ¢s fiscais da Receita
Federal, no Unico momento em

e estra-
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que foram envolvidos no debate -
fusdo da ESAF com a ENAP e 0
CENDEC mobilizaram-se
decisivamente com 0 objetivo de
se proteger, mantendo-se a parte.

Todas as manifestacdes mencio-
nadas se referenciam em
racignalidades proprias que as
{ustlflcam. Nenhuma & comple-
amente desprovida de sentido,
ainda que seus méritos_ sejam em
alguns casos bastante discutiveis.

O desenrolar dos acontecimentos
no periodo 90/94 produziu certos
realinhamentos deste quadro.
Como foi mencionado, algumas
carreiras outrora essenciais do
Executivo foram duramente
atingidas pelo desmantelamento
da administracdo federal ¢, no
momento, encontram-se alinhadas
na busca da sobrevivéncia (sim,
orque € exatamente este o caso).
lo caso da universidade, 0s
vinculos estdo se estreitando_ cada
vez mais, atraves de projetos
comuns e de_iniciativas de
cooperagdo técnica como eventos
e seminarios. Na medida também
em que a ENAP ndo se ocupa da
formagdo em éareas concorrentes
com @ segmento académico, estas
relagdes fluem melhor.

Pode-se, portanto, concluir que:
a) as _reacles de ori?em

corporativa ao projeto de escolade
governo revelam, de um lado, a
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manifestacdo de interesses destes
praprios setores e, de outro, a
existéncia de questdes ndo
claramente equacionadas no
ambito desta proposta;

b) a evolucdo dos acontegimentos
nos Ultimos anos, especialmente
no que se refere ao aqravamento
da crise instituciondl do setor
publico, contribuiu para o
arrefecimento  das reservas
colocadas, embora o quagro geral
onde se operava a discussao, tenha
piorado no seu conjunto;

c) as manifestacdes corporativas
citadas ndo
ponsabilizadas pelas lacunas,
deficiéncias e insuficiéncias da
proposta de criagdo de uma escola
de governo como, por exemplo, a
do plano federal.

As dificuldades ocultas

("ma das maiores dificuldades
na analise da experiéncia das
escolas de governo ¢  a
|dent|f|c_a%ao das forgas contrarias
a0 projeto que nao possuem
visibilidade social. Nao se trata, no
caso, de nenhum tipo de interesse
de carater conspiratorio, mas de
praticas, procedimentos, posturas
e atitudes, geralmente marcados
pela opacidade e diluicdo de
responsabilidade = que. vém
contribuindo para a inviabilizagéo
deste tipo de proposta.

podem ser res-

Francisco Gaetani

A primeira questao diz respeito a
fragmentacao dos governos na
Ultima década, A auséncia de
projetos hegemanicos com lastro
politico capaz de dar sustentacdo
asac0es de governo &, sem divida,
um_ poderoso obstaculo a
iniciativas reformadoras de amplo
alcance. Afragilidade decorrente
deste quadro provoca o
loteamento da administracdo e g
acirramento da tendéncia a
feudalizacdo dqs orgdos. O
conceito de territorialidade se
sobrep0e ao interesse da
administrado. A autoridade se
restringe ~aos seus limites
Institucionais.  Assuntos que
perpassam o conjunto da maquina
administrativa nao tém como ser
encaminhados e negociados, ando
ser.quando sdo prioritarios para o
dirigente do Executivo. Em geral,
0s multiplos poderes de "veto
atuam anulando-se reciproca-
mente e inviabilizando o avango
da proposicdo.

Um segundo ponto diz respeito ao
conjunto do funcionalismo. Um
proieto de natureza elitista_ (no
sentido de formar uma elite)
restrito a uma mmorlaJJ_arNa aqual
se acena_com condigbes de
capacitacdo, trabalho e remu-
neracdo, especiais , no ambito do
setor publico, ndo tem como ser
recebido com simpatia quando o
funcionalismo passa por um
Erocesso de desprofissionalizacao.
, Claramente, uma iniciafiva
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facilmente isolavel e desvinculada
de quaisquer outras forcas sociais
e politicas. E, tambem, uma
Iniciativa marginal, dissociada de
outras proposicGes conexas
capazes de assegurar-lhe uma
insercdo mais organica no ambito
do governo. Cabie lembrar que a
grande maioria dos funcionarios
publicos era, até a Constituicao de
1988, contratada via regime CLT
ou ocupante de cargos de
confianca. A entronizacdo de
carreiras de elite ndo tem como ser
bem_vinda sem o equacionamento
da situacdo dos que possuem mais
tempo de estrada.

Um terceiro conjunto de
interesses, talvez os efetivamente
mais. poderosos, que atuam, (e
continua atuando%_no sentido
contrario ao fortalecimento desta
proposta é o constituido pelos
segmentos (econdmicos, politicos,
corporativos e socials) que
possuem interesse na fragilizacdo
do Estado, para que possam ter
suas demandas melhor atendidas.
Do clientelismo aos anéis
burocraticos acostumados a
trabalhar a sombra dos meios de
comunicagdo social, passando por
corporag0es e grupos econdmicos
cuga sobrevivéncia € inviavel se
submetidas a concorréncia politica
aberta, todos estes setores reagem
organicamente a qualquer
iniciativa capaz de, simulta-
neamente, fortalecer o Estado e
ampliar sua permeabilidade ao

Escolas de governo: limites e condicionalidades

controle social.

Recapitulando, trés grupos de
dificuldades atuam ativamente no
sentido de bIo%u_ear a institu-
cionalizagdo da iaéia de escola de
governo:

a) a auséncia de forcas politicas
suficientemente fortes para
deflagarem ac0es voltadas para o
enfréntamento_de questoes de
natureza conflitiva como as
relativas 4 reforma da admi-
nistragdo publica;

b) o cardter excludente da
proposta de formacao de quadros
de elite do Estado, dissociada de
quaisquer outras medidas
articuladas, destinadas a_requa-
lificacdp e valorizacdo do
heterogéneo conjunto do funcio-
nalismo publico;

¢) a atuacdo ativa de fgrupos
particulares, dentro ¢ fora do
aparato estatal, que se beneficiam
da fragilidade estrutural do setor
publico para  capturarem
vantagens e viabilizarem o

atendimento de seus interesses.

O contexto onde se processa
a acao

N a0 ha como apordar a
problematica de funcionamento
da maquina administrativa sem
levar em conta 0 contexto e as
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condicionalidades historicas que
moldam o escopo das inter-
vencoes reformistas. Esta ressalva
e importante dada a persistente
reproducdo de Iniciativas
modernizadoras marcadas pela
sua a-historicidade. E como se a
administracdo _ pablica, ao
contrario da sociedade, pudesse
ser analisada de forma atemporal,
como se seus problemas fossem
cronicamente oS  mesmos,
Independentemente das macro-
transformacdes cm processo no
seu “entorno”. Como hem ressalta
Kliksberg, “a maquina ndo € anti-
historica; seu estabele- cimento faz
R,art,e,vwa de um processo

istorico global que a marcou
profundamente ~ em  suas
caracteristicas centrais e que ela -
por sua vez, contribuiu para
modelar, (...) Sua historicidade
visceral determina que muitgs dos
problemas qug apresenta nao sao
endogenos; sdo as manifestacoes,
em Seu nivel, de problemas
estruturais da sociedade em seu
coniunto”(KLIKSBERG, 1992,

n.45

Neste sentido, a proposta de
criagdo de escolas de governo
precisa ser destrinchada @ luz do
complexo contexto politico,
historico e organizacional em que
se insere.

Francisco Gaetani

Observacdes a respeito do
momento atual

Na Ultima década trés crises se
sobrepuseram e se interpe-
netraram: a crise do regime
autoritario, a crise econdmica e
financeira_do Estado e a crise
politica e institucional do setor
publico (BARBOSA,[s.d.]).

N que se refere explicitamente a
maquina administrativa estatal o
processo de desagregacdo e
desarticulacdo que ‘vinha™ evo-
luindo no decorrer dos anos 80,
foi  potencializado  pelos
acontecimentos do periodo 88/90
fCARNI,EI_RO, 19912. Em primeiro
ugar, é importante ressaltar que
adecisdo de'se implantar o Regime
Juridico _Unico, conforme
determlnagao da Constituicao ge
1938, foi tomada sem a realizacao
de estudos antecipatorios de Seu
impacto, seja.do ponto de. vista
econdmico-financeirg, seja do
ponto de vista institucional-
organizacional. A administracao
[iu lica retrocedeu a realidade pré
967 verificou-se a cristalizacao de
todo um processo de cresgimento
desordenado da magquina,
ocorrido nas duas décadas
anteriores. Na contramao 0as
tend@ncias de se promover maior
flexibilizacdo das estruturas
organizacionais, em consonangia
com as transformacoes
tecnologicas e culturais em curso,
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promoveu-sg o enrijecimento da
administracao publica forjada no
Perlodo do autoritarismo, com
odas as suas disfuncoes e
deficiéncias.

Em segiundo lugar veio. o
desmantelamento “da maquina
administrativa do governo federal,
ensaiada no final do governo
Samey com a opera?ao desmonte,
mas éfetivamente levada a caho
gelo entdo recém eleito presidente

ollor, Se a Operacdo Desmaonte
possuia motivacoes financeiras
relacionadas com'a necessidade de
reduzir despesas. e procurou
introduzir certa racionalidade nos
cortes, a reforma administrafiva
perpretada porJodo Santana ficou
marcada pela mais absoluta
irracionalidade. O grau de
desestruturacdo da maquina
administrativa alcangou patamares
inéditos, transformando o Estado
em uma massa amorfa de funcdes,
cada vez mais vulneravel ao assalto
dos mais variados interesses.

Atitulo de exemplo é interessante
recordar que a ENAP possuiu sete
presidentes em apenas cinco anos
(89/93).

Agravidade do quadro é de tal
ordlem que mesmo a recuperacao

dos registros, dados e docu-

mentacao (tradicionalmente
Precarlos e frageis) deste periodo
ornou-se. um ‘exercicio de
arqueologia dada a capacidade

Escolas de governo: limites e condicionalidades

gue os dirigentes, da época
emonstraram em Simplesmente
apagar a memoria da adminis-
tragao publica.

Neste contexto, ndo é de se
estranhar que as propostas de
reforma da maquina administrativa
(no sentido de fazé-la funcionar,
bem entendido) tenham se perdido.
Na verdade, transformaram-se em
verdadeiras ndo questes, .cujo
bloqueiq é revelador da gravidade
da deterioracdo do quadrd.

Finalmente, cabe 0 registro de que
0 ?overno ltamar ndo enfrentou
este problema, contribuindo para
Seu agravamento ao desconhecer
atrajétoria desagregadora na qual
vem atuando & administracao
publica. Particularmente tragica é
a situgcdo de carreiras e quadros
estrategicos como € 0 caso dgs
analistas de orcamento e de
financas, . 0s pesquisadores do
IPEA. Q. impacto cumulatjvo de
tres. (des)governos sobre a
admmlstragao federal resultou em
um processo de entropia cuja
reversao ndo se encontra a vista.

No plano contextual cabe, pois, 0
registro de trés elementos que
contribuiram  para plasmar
decisivamente a realidade atual:

%g aim Iementagao desastrada (o
JU,thue enge Sou.a adminis-
tr_a?ao federal e cristalizou as
dis o,r%_oes acumuladas ao longo
das Ultimas décadas:
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b) 0. desmantelamento do setor
publico pelas foras politicas que
ocuparam 0 gOVerno nos ultimos
dez anos, periodo em que o pais
teve trés presidentes;

¢) desaparecimento das qluestﬁes
intrinsecamente vinculadas a
administracdo publica da agenda
decisoria nacional, assim como do
universo de atencdes da midia e
dos formadores de opinido.

Instabilidade administrativa

Estudo elaborado pelo Centro de
Estudos de Cultura Contem-
poranea (CEDEC) para a ENAP -
‘Estrutura e Organizacao do Poder
Executivo™ mostra que o ?rau de
estabilidade da esfrutura
organizacional do Executivo
federal foi nulo nos 0ltimos anos
SANDRADE EJACCOUD,199f, p.
29). A instabilidade ¢ a Unica
referéncia certa na administragao
federal. Orga_nogramas foram
sendo modificados com uma
acelera?ao espantosa, de forma
absolutamente dissociada de
analises organizacionais (de
profundidade. Alteragdes no lay-
out tornaram-se tdo rotineiras
8uanto as mudancas dos titulares
e c,ar_%os de confianca, cuja
rotatividade atingiu indices sem
precedentes na historia do pais.

A E_des)conlin,ui_dade adminis-
trativa, um classico desafio dos
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regimes democraticos, tomou-se a
excecdo, independentemente. de
divergéncias de carater ideologico.
A ansiedade do novo, a
necessidade de diferenciacdo em
rela%ao a situacdo anterior
(qualquer que fosse), a urgéncia
na apresentacao de resultados em
tempo (politico-eleitoral) habil e
varios outros, comportamentos
intrinsecos ao jogo politico, foram
exacerbados ao extremo, a ponto
de se chegar a uma abspluta
dissociagag entre a at,ua?_ao de
certos 0rgdos e suas finalidades
sociais e institucionais.

A sobreposicdo destes processos
produziu certas alternativas de
comportamento burocratico que,
pela frequéncia de sua ocorréncia,
Justificam ser explicitadas.

Aprimeira delas ¢, sem duvida, a
indiferenca. A maguina "apreen-
deu”queamelhoy forma de lidar
com as mudancas é ignora-las. Esta
postura se manifesta em um nivel
de resposta .ao comando do
%overno proximg do vegetativo.
Trata-se do esforgo. minimo,
indispensavel para ndo se criar
incompatibilidades com oS
titulares de plantao.

Um se?undo_ tipo de posicio-
namenfo, mais institucional do
que 0 primeirg, € 0 encapsu-
lamento. Eo ensimesmamento do
or%ao_.,A idéia € ficar fora do
noticiario. Trabalhar para o
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publico interno, Ndo sc tomar
‘atrativo”, ndo chamar a atencdo
sobre si mesmo. Assegurar a
comunicacdo apenas com Qs

setores externos responsaveis pedla
a

oxigenacao basica
instituicdo.
Um terceiro efeitp deste

“aprendizado”éa consolidacdo de
um solido conservadorismo
burocratico. Desenvolve-se a
descrenca, a mentalidade de que
0 novo é sempre um blefe, a
autoridade do deja vu. Anostalgia
da “época em’ que as coisa
funcionavam” faz o resto. O
descompromisso fundamentado
se transforma cm resisténcia ativa
a quaisquer iniciativas respon-
sabilizadoras. E os fatos, pelo
menos 0s mais recentes, Sao
evocados para confirmar a
sabedoria deste entricheiramento.

A instabilidade possui, portanto,
seu componente de estabilidade:
o reforco da inércia e do
conservantismo burocratico.

Em sintese, a instabilidade
redefiniu alguns tragos da cultura
proPtla_do serwgo publico,
contribuindo_para toma-lo mais
conservador, inerte e opaco.

Escolas de governo: limites e condicionalidades

Os subterraneos da
administracdo publica

-agravamento, da crise da
administracao publica _teve,
porém, um merito: permitir que
viesse a tona a ponta do iceberg
dos elementos que movem a
maquina administrativg g,
freqientemente, 0 proprio

ovemao, es_f),emafmente quando
uito fragilizado (a ponto dos
cargos de primeiro escalao
Prec_lsarem ser ocugad S por
écnjcos, dadas as hajxas
possibilidades de retomo politico
que oferecem, nestas ciruns-
tancias). Trata-se da questao da
remunéracao dos servidores e dos
agentes, politicos (do, Executivo,
Legislativo e do Judiciario), tema
(qUe Se situa no ponto cego da
agenda de discussoes nacional.

Antes de entrar neste assunto, tao
complicado quanto desagradavel
0 Que costuma seruma excelente

esculpa para o arquivamento da
discusso), & importante recuperar
algumas reflexdes sobre a questdo
dos cargos de confianga e das
carreiras.

Primeiramente € interessante
observar um paradoxo entre o
discurso que enfatiza a
necessidade da perenlza(;[ao da
acdo governamental (dentro do
principio _ de continuidade
administrativa) e a pratica, uma
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vez no poder, de se proceder a
ampliacdo dos cargos . cujo
recrutamento possa Ser feito de
forma ampla. Forcas politicas de
diversos credos partidarios,
sentindo-se “impotentes” em seus
esforcos para mover a maquina ou
necessitando abrir espaco para
acomodar solicitagdes de credores,
tém, de forma recorrente, langado
mdo deste expediente como
estrategia de governo (sendo no
primeiro momento, logo no
sequndo das gestdes). Ndo se
visualiza, hoje, a possibilidade de
convergencia de forcas politicas no
sentido de se promover uma
reversdo desta pratica.

O sequndo ponto diz respeito a
questdo dos chamados planos de
carreira (gera_lmente abordados de
forma reducionista como planos
de cargos e salarios). Assim como
na questao anterior, acoincidéncia
do que se passa nas admi-
nistracdes de partidos politicos
distintos, bem como nas trés
instdncias de governg (federal,
estadual e municipal), € indicativa
do grau de gravidade e profun-
didade (nosentido de enrai-
zamento historico-cultural) desta
Problematlca. Existem as carreiras
ortes (como a dos fiscais que
costumam ter o seu nivel inicial de
vencimentos, incluingo-se as
gratificacdes por produtividade -
geralmente generalizadas -
gravitando em torno dos
vencimentos do Executivo, sejaele
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prefeito, governador _ ou
presidente),” as de folego
Intermedidrio (como as das
InstituicOes federais de ensino
superior e do sistema de ciéncia e
tecnologia, que costumam oscilar
a0 longo do temp02 e as demais,
ai Incluidos = fambém oS
funcionarios definidos como
estaveis pela Constituicdo de 1988.
Além de, no conjunto, 0s governos
promoverem "0 arrocho das
despesas de  pessoal como
estratégia de financiamento de
seus gastos, a regra ¢ atender (ou
enfréntar) cada carreira em
particular, negociando sempre
£aso a caso, cada vez com uma,
Trata-se apenas de “dividir para
governar”uma Vez que 0 governo
administra as expectativas destes
quadros de modo a deixa-los
convictos de que no tratamento
particular possuem melhores
chances de serem atendidos.
Administrando este rodizio e
desincentivando iniciativas
cONjuntas 0 governo economizana
administragao dos gastos com a
folha de paqamen}os. 0 segredo
de Polichinélo & ndo permitir que
seja promovida uma consisténcia
generalizada e duradoura entre o
conjunto.  das  carreiras
(possibilidade efetivamente
remota e que exige complexa
engenharia politica). Quando este
risCo ocorre 0 governo ameaca
nivelar por baixo e desestabiliza a
fra%l_l,unLdade do processo de
mobilizacdo.

126



RSP

este quadro, a proli-
feracdo de . fabelas
contendo gratificagdes,
adicionais e

Supremo una Federal
F RBOSA, [ D. 82 de se
Irmarem contratos coletivos de
trabalho entre servidores ¢ o
Estado, acaba por produzir um
quadro cuia cacofonia de vozes s0
faz dificultar o discernimento de
qual seria o interesse da sociedade
neste tipo de discussao. O fato €
que antes mesmo de se pretender
um disclosure da folha de

pagamento as dificuldades ja_se
avotumam de forma impressio-

nante

Em linhas ?erals pode-se dizer,
entdo, que fanto a expectativa de
uma maior profissionalizacao dos
quadros de governo via acesso
qualificado a’cargos_de direcdo,
guanto a relvmdlcaiao de planos
e carreiras consistentes para a
administracdo pablica constituem,
na conjuntura atual, miragens no
debate nacional sobre o tema. AS
propostas e praticas de governo
em  curso ndo autorizam
expectativas no sentido de um
equacionamento destas, questdes,
distinto  do historicamente
experimentado. Ando ser que a
situacdo de impossibilidade de
geréncia da maquina continue se
%avandocreduzmdo 0sgrausde

|iberdade dos decisores (o que,
por sinal estd ocorrendo) € pouco

indeni
conjrugada com a prmbmaoapgdanha dos partidos politicos.
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provavel que este quadro
apresente mudancas no curto
prazo, Esta ndo é, pelo seu caréter

gtivo, uma bandeira de

E ndo vem sendo, pelas mesmas
razdes, objeto  de  acao

governamental.

A economia da folha de
pagamento

discussdo de fundo que

permeia este debate é a questdo
da politica de remuneracdo
praticada_no setor publico e suas
ImbricagOes, com o exercicio do
poder politico. Ndo se trata de
reduzir a questdo de recursos
hymanos na administracdo
publica a uma discussao de
contracheques, nem tampouco
relaciond-la. com a _tematica da
governabilidade. Trata-se de
analisar os vetores relacionados
com .a atual (irreversivel?)
deterioracdo da estrutura de
remuneracdo dos servidores e
dirigentes ‘da maquina adminis-
trativa, e de compreender o
conflito de [ |cas politica x
técnica- adm|n| rativa - queballza
este quadro.

O primgiro ponto a ser ressaltado
é 4 organica desmforma(;ao sobre
este assunto. dados sao
precarios. As séries hlstorlcas sd0
dificeis de serem construidas. As
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estatisticas ndo sdo consistentes
umas com as outras. A legislacdo
de pessoal & um emaranhado de
leis de dificil consolidacdo e
compreensao (0 tratamento caso
4.¢as0 € a regra e 0s casuismos séo
inimeros).” O acesso as infor-
mages ¢ uma questdo quase que
de ‘seguranca nacional (e c¢m
alguns’ casos talvez seja encarada
dessa forma mesmo)l. Trata-se,
portanto, de assunto’ demasiado
complexo para ser objeto de
atencdo dos governantes. Km se
tratando de questdo esFlnhosa
politicamente, prevalece 0
Julgamento de que ¢ melhor ndo
meXer, uma vez que ndo ha como
se gerar resultados capitalizavcis a
curto prazo. Mesmo dentro, de
uma perspectiva estratégica,
costuma-se avaliar qué 0s
desgastes decorrentes do
desvelamento da gravidade do
quadro ndo com?_ensa eventuais
esforcos “racionalizadores” nesta
area. O resultadg é a conjugacéo
da administracdo da folha ‘de
pagamentos como um grande
agregado (geralmente a ser
arrochado) e institucionalizacdo
do incrementalismo_ como
procedimento  padrdg  de
equacionamento de problemas
nesta esfera.

0 se%undo ponto para o qual deve
ser chamada a atencdo € a logica
instalada a partir destes
parametros O desafio ¢, na Gtica
particular de cada carreira, buscar
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ainstitucionalizacdo e cristalizagdo
de vantagens. Nesta perspectiva,
nenhuma, mas nenhuma carreira
mesmo_ (nem fiscais, nem docentes
das univesidades, nem as forcas
armadas, nem a policia federal,
nem gualquer outra carreira
estratégica), vai se mobilizar de
forma articulada com as demais
com a finalidade de pleitear um
esforco de promover a consis-
téncia inter-carreiras (0S pregos
relativos da estrutura de pessoal).
Alogica particularista de cada
carréira ¢, por outro lado,
extremamente funcional para 0s
propositos tradicionais dos
governos, qual seja o de promover
economia (cega) dos gastos com
pessoal atraves do rodizio do
atendimento (freqientemente
transitorio) de seus pleitos. Cabe
lembrar que a gestdo da folha de
pagamentos € um assunto da
competéncia real da equipe
econdmica, com a eventual
interveniéncia do titular da
Secretaria da Administracdo
Federal, quando possui forca
politica para influenciar as
decisoes.

Ajimplementacdo do SIAPIi &, sem
davida, um marco historico_no
servigo publico federal. Cria
condicOes objetivas para que se
inicie um processo dc controle
institucionalizado do gasto,
movimentacdo, alocagdo e
capacitacdo dc pessoal. Cria, na
verdade uma massa critica de
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informacgdes capaz de_ instru-
mentallzaroProcessodemsorlono
que Se refere aos recursos
humanos do setor publico. Eleva
0 patamar informacional a partir
do qual se formulam (ou nao) as
politicas publicas nesta area. Mas
embora condicdo necessaria, esta
ndo ¢ obviamente uma condicdo
suficiente para a oPeraplonallzagao
de acles substantivas neste
campo. Os avangos instrumentais
podem melhorar a qualidade
das potenciais deliberacbes, que
se situam_ Inexoravelmente no
plano politico. Ampliaram-se as
possibilidades de atuacdo nesta
area, mas 0s problémas de
natureza politica ndo mudaram.
0

Resumindo:
a) adesinformacao existente sobre
a problematica da remuneracdo
dos servidores € funcional para o
QOVErno e para as carreiras que s
encontram em situacdo privi-
legiada;

b) a Ié?_lca da acdo corporativa,
generalizada no_ambito das
carreiras do servico publico é
altamente  facilitadora da
manipulacdo clientelista da
remuneracdo por parte do
governo, que atende no particular
em detrimento de politicas de
cunho mais abrangente;

¢) 0 processo de consolidacdg das
carreiras é uma tarefa que nao se
encontra colocada devido a forca
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dos vetores politicos desagre-
gadores desta proposta (ndo ha
cacife politico que viabilize a
compensacao” destes interesses,
com 0 governo pressionando
sempre no sentido de comprimir
0S gastos com pessoal);

d) aimplementacdo do SIAPE € da
maior importancia para a criacao
das condicoes de formulagdo de
uma politica de recursos humanos
para 0 servico publico federal; mas
ndp é suficiente para provocar
aces neste sentido.

O bloqueio das propostas de
reformas

J&Ls recorrentes, propostas de
reformas administrativas tém
fracassado_sucessivamente em
decorréncia de um conjunto
heterogéneo de razdes, algumas
situadas no campo da psfera
politica e outras no proprio seio
do aparato estatal. A facilidade
com Que estas propostas tém sido
desarticuladas ndo deixa, no
entanto, de ser surpreendente e
reveladora da dificuldade de se
empreender reformas "modemj-
zantes”, cujos beneficios ndg sdo
apropriaveis em termos imediatos
e particulares, tendendo a se diluir
no_tempo e pelo conjunto do
tecido social.

Neste sentido, vale a pena huscar
recuperar as causas destas

129



RSP

dificuldades, seja no dmbito da
sociedade, seja na orbita publica.

A sociedade distante

N o plano da sociedade o
des?,aste da jmagem do servico
publico nos Ultimos anos tem Se
dado de forma acelerada. A
sociedade ndo compreende e ndo
aceita .0 baixo desempenho da
administragdo publica. Parado-
xalmente isto ndo tem feito
prosperara tese do listado minimo,
a ndo ser entre segmentos
abastados, justamente os e menos
se utilizam dos servicos publicos (a
excecao talvez do ensing superior).
0 outro lado da descrenca ¢ da
desconfianga manifesta cm relagdo
a0 Estado ¢, paradoxalmente, uma
demanda por uma maior (qualidade
e quantidade da) intervencdo
estatal, em especial na esfera social
(educacdo, saude, habitacdo,
fransporte, saneamento, sequranca,
Justlﬁa,~etc). As parcélas da
populagdo que ndo Se encontram
Incorporadas efetivamente a
economia/cidadania de mercado
nao tém g quem recorrer sendo ao
Estado. Ainda que de forma difusa,
uase magica, é da atuacdo do

stado que esperam algum tipo de
melhoria.

Sintomaticamente, titulares do
governo que conseguiram
estabelecer vinculagdes entre o
aperfeicoamento da administraco
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publica e a melhoria da qualidade
do atendimento a populacdo
caso, por exemplo, de Helio
eltrdo e, mais recentemente,
Antdnio Brlto[? sairam do governo
com grandes indjces de
popularidade. Mas é preciso
ressaltar que na melhor das
hipoteses a opinido publica
(sempre influenciada em alguma
medida pela midia) se preocupa
com os resultados  das agdes de
%overno. Seu olhar esharra nas
ordas do balcdo do Estado, &
externo a0 que Se passa
rotingiramente 13 dentro, li a
pressao social s6 incide sobre o
gue emergi_e. Onde 0s mecanismos
e publicizacdo dos atos
administrativos fracassam, a
atencdo do publico ndo alcanca.

Entra, entdo, em agdo um
poderoso ator social: a midia, Cada
vez mais, de uma forma
desequilibrada, sensacionalista e
nem sempre racional, s40 0S mejos
de comunicago de massaque tém
feito as vezes do “olho do dong”
no que se refere a administracéo
da coisa publica. Na auséncia da
atuacdo efetiva dos trés poderes no
exercicio de controles reciprocos
que assegurem o equilibrio do
regime deémocratico, a midia tem
ocupado o espaco de fiscal do
Estado, assumindg eventualmente
as funcdes executivas, legislativas
e judiciarias no que se refere ao
tratamento de fatos relacionados
com a administracdo publica. Se
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por um lado esta situacdo tem o
merito de propiciar uma maior
transparéncia dos atos de governo,
Por_ outro indica a grave
ragilidade cm que se encontram
as “instituices republicanas,
freqlientemgénte agindo areboque
dos meios de comunicagdo.

As or?a_nlzagées ndo-gover-
namentais (ONGs) conslituem
outra_ instancig importante de
participacdo politica da sociegade
e que tem tido um embate
permanente com o setor publico,
produzindo em alguns casos
situacBes, ng minimo, curiosas.
Ageis e flexiveis, as ONGs tém
démonstrado em muitas situagdgs
uma capacidade de intervencao
bastante elogiente. A multi-
plicacdo de ONGs atuando na
orbita executiva (e a perda da
importancia relativa das entidades
que_atuam apenas na esfera
reivindicativa) tem provocado
situagOes paradoxais nas suas
relacbes com a esfera piblica. Na
verdade, em muitos casos estas
entidades estdo concorrendo com
opoder publico e freqiientemente
substituindo-0 @ medida que se
agrava a incapacidade deste
intervir de forma minimamente
articulada em cf]uestoes como
meio-ambiente,

sionalizante, meninos de rua,
direitos do consumidor, habitacéo
popular, geracdo de emprego e
renda, entre outros.

ormacdo profis-
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Estas ONGs (ricas, pobres,
conservadoras, progressistas,
locais, internacionais, compe-
tentes, artificiais ...) estdo muito
mais ocupadas em se viabilizar do
gue em promover a regeneracao
0 setor publico. Mesmo quando
se confrontam com 0 Estadp,
almejam tambeém resultados, nao
mtengoes ou justificafivas a
respeito de porgque as coisas ndo
ttm como funcionar.

Os dramas de uma nao-
questéo

Cfeuando se associa a0 quadro
desenvolvido anteriomente,
assuntos como a revolugdo
tecnologica, 0 processo hl?erm-
flacionario, 0 _a%Jravamen 0 do
apartheid social e o0 _custo do
aprendizado democrético, toma-
se_mais facil compreender a
dificuldade de se abrir uma vaga
na agenda Para um assunto comio
a reestruturacdo do servigo
Fubllco, embora ele permeie
0dos 0s demais. Na verdade, trata-
se de uma tematica meio, que ndo
e analisada enquanto atividade
finalistica pelos multiplos atores
publicos (exceto as corporagdes)
e privados.

Isto contribui para, a sua
circunscricdo aos, limites, por
exemplo, de um orgdo como a
SAF, cujo prlan,a_I elemento de
atratividade politica é a possi-
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bilidade (perversa) de funcionar
como um banco de favores
administrado de forma_direta-
mente vinculada a Presidéncia da
Republica. Exceto este uso, a SAP
e um ministério com um poder de
fogo minimo cm_relagdo ao
conjunto da administrago. Se a
ared de recursos humanos nao é
P_erceblda como estratégica pelo
itular do Executivo™ e pelo
conjunto de forcas politicas que o
apolam ou mesmo qSuAe lhe
Promovem oposicao, a SAI7 nao
em como (respaldo, fundos,
acesso, pessoal, informagoes,
capilaridade etc) conduzir um
processo permanente, seletivo, e

?radual dc reforma da adminis-

racdo plblica. Noutras palavras,
possui. uma competéncia

normativa absolutamente disso-

ciada de sua real forca politica.

Assim sendo, a inflexdo na forma
de percepcdo e tratamento da crise
do setor publico dificilmente tem
como ocorrer a partir de um
processo endogeno a maquina
administrativa,  Esta, _pelo
contrario, deve = continuar
evoluindo na trajetoria de entropia
em que se encontra. Este é, no
momento, 0 vetor resultante da
acdo das diversas forcas sociais que
Interagem neste campo.

A irrupcdo_da problemética da
adminisracdo pblica &, portanto,
dificil por duas razdes:

Francisco Gaetani

a) ¢ uma prioridade “meio”,
sistémica, que ndo tem como ser
tratada de forma delimitada e
restrita;

b) é um assunto da competéncia
de um ministério fragil, com
dificuldade de interagir em
condigdes dc interlocucao efetiva
com a arga_econdmica e com as
demais atividades fim do governo.

O endereco institucional

_ componente “administracdo”
e reiteradamente classificado
como. secundario pela otica
tradicional da classe politica, pela
visdo_economicista da area
econdmica e pela cultura dos
bacharéis da ala juridica do
governo. Ndo ha, em nenhum
espaco do_governo, uma clara
compreensdo de que uma Politica
Nacional de Administragdo Publica
e “uma mediacdo condicionante
para. o gumPrlmento das outras
politicas”(KLIKSBHRG, 1992, p. 66).

Neste contexto a SAP acaba por
operar uma_  politica de
administragdo publica “implicita”
na expressao de Kliksherg, viciada
Relo ormalismo, pela ausencia de

istoricidade, pela visdo apolitica
do Estado, pela importdncia
exacerbada conferida aos meios,
por concepcdes “iluminadas” dc
reformas administrativas e outras
distorcdes. Este modus operandi
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¢ incapaz.de responder aos
desafios historicos e politicos
atualmente colocados. Na

verdade este € um Pogl%lo-
e defen-

namento profundamente
sivo da maquina, desProwgo de
qualquer risco de alteracdo do
status quo. Dentro "desta
perspectiva a SAF insere-se
organicamente no mosaico da
problematica da administracdo
Eubllca. A'ida_de pessoas como

rundina e Canhim para este
ministério € sintomatica do
reconhecimento da sua fragili-
dade e do esforco de compensa-
la com os atributos (politicos,
P_essoals e corporativos) dos
itulares mencionados.

0 enderecamento institucional da

roblematica da reforma do

stado ndo tem como ser
equacionado no estreito campo
das competéncias da SAF, a
despeito de eventuais esforcos que
este Ministério possa empreender
neste sentido.

Uma politica nacional de
administracdo pablica so tem
como ser.implementada a partir
do proprio titular do_Executivo.
N&o é por outra razdo que nos
Estados Unidos todo 0 programa
de reestruturacdo da adminis-
tracdo federal, fundamentado nas
[%r%Posmoes de David Oshome e
ed Gaebler - Reinventando 0
Governo (Brasilia 1994, MH
Comunicacdo) - esteja sendo
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coordenado pelo vice-presidente
Albert Gore.

No caso do Brasil, embora a SAF
tenha sido constituida como uma
secretaria diretamente vinculadaa
Presidéncia da Republica, trata-se
de um ministério com problemas
e competéncias formais muito
SUperiores a Seus. recursos
humanos e institucionais. Na
verdade, a SAF ndo faz pane dos
0rgaos que desenvolvem ac0es
finalisticas e que produzem
resultados externos visiveis. Sua
atuacdo € muito voltada para
dentro da maquina, ¢ tendea se
ocupar de aspectos periféricos da
administracao publica, menos,
eventualmente, por vontade
propria que pela fragilidade
politica e organizacional que a
caracteriza.

A SAF ndo tem como bancar 0
confronto com outras areas do
(JOVerno, a nao serquando atua no
Sentido de vetar ou barrar
Iniciativas corporativas, 0 que no
necessariamente leva a construcéo
de alguma coisa.

Mesmo sem uma politica, sem
recursos e sem cacife politico, a
SAF permanece sendo o locus
institucional privilegiado para o
tratamento de questdes como
sistema de carreiras, politica de
recursos humanos, formagao e
pessoal e sistemas de mformaﬁoes
sobre a administracdo publica
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federal. A fragilizacdo e
desagregacdo da” SEPLAN-PR
paradoxalmente aumentou sua
Importancia relativa porque a SAF
tomou-se 0 es,oa(;o residual de
iniciativas relacionadas com
projetos de modernizacdo
administrativa.

Estas potencialidades, no entanto,
ndo tem sido exploradas de forma
satisfatoria Pelas razoes
apresentadas anteriormente. Ha,
porém, um complicador neste
quadro: a SAF ndo dispbe de
nenhum tipo de quadro de
carreira capaz de irriga-la e de
promover a renovacdo, de seu
quadro tecnico (constituido pelos
funcionarios estabilizados pela
Constituicdo de 1988 e pelos
ocuP_antes de cargos de
contianga). Isto  dificulta
enormemente a constituicdo de
uma massa critica capaz de
alavancar um Processq de
formulacéo e implementacdo de
politicas pablicas voltadas para a
reorganizacdo do setor publico.
Ndo~ sdo funcionarios com
perspectivas de Iongo prazo, com
a preocupacdo de “fazer carreira”
no orgdo.

Paradoxalmente a ENAP é um
centro de form‘agao vinculado
funcionalmente a SAF, uma escola
criada com a finalidade de formar
quadros para o conjunto do
servico publico, o que inclui
naturaimente a SAF.

Francisco Gaetani

Comeca-se entdo a fecharum fluxo
circular do grupo de problemas
analisados. Entretanto,o colapso
do %I,anejamen,to_ no pais afetou
também a administracdo pablica,
mas esta, contraditoriamente,
possui potencialmente = mais
chances de se reconstituir por
estar formal e legalmente
estruturada.

As fronteiras dos problemas

" la SAFsituam-se, portanto, um
conjunto estratégico de compe-
téncias. de governo _cujas
possibilidades e recursos institu-
cionais encontram-se  sub-
exploradas, seja em fungdo das
turbuléncias do periodo politico,
seja.em decorréncia da fragilidade
Institucional do orgéo.

Alguns destes graus de liberdade
estdo sendo explorados, como é 0
caso do SIAPE e do Fundo Especial
de Formacgdo, Qualificacdo,
Treinamento ¢ Desenvolvimento
do Servidor Publico (FUNDASE).

A implementacdo do SIAPE
instrumentaliza 6 governg para a
formulacdo de uma politica de
pessoal para o conjunto da
administracao federal. Mais do que
um instrumento de controle, 0
SIAPE & um insumo informacional
capaz de alimentar um processo
decisorio mais qualificado.
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criagféo e regulamentacéo
do fundo destinado a

Escolas de governo: limites e condicionalidades

trabalho tendo este assunto como
um dos itens da agenda_(ver

viabilizar financeiramente ~ Cadernos ENAP - Re eﬁmgéosgg

0 processo de capacitacéoPapsl

do Estado), a

funcionarios €, sem dlvidgprapriamente dita ndo se encontra

avanco estratégico da maior
importancia. Cria condigdes para
a institucionalizacao _ do
Investimento em formacdo de
servidores.

Mas existe um_conjunto de
tematicas estratégicas nas quais a
SAFndo tem conseguido s Inserir
de forma organica e articulada.
Dentre estas merecem ser
destacadas: a) o debate sobre 0
papel dg Estado; b) o impacto da
revolucdo tecnologica sobre a
administracao Pu lica; ¢) .as
relagbes entre politica economica
e gestdo governamental e d) o
tripé carreiras, remuneragao e
formacdo de recursos humanos.

A(iuest@o da crise das fungoes do
Estado ¢, talvez, a mais complexa
discussdo nacional do momento.
O debate, no entanto, ndo tem
avancado decisivamente em
nenhuma direcdo (Estado de Bem-
Estar Social, Estado Minimo,
Estado Intcrvencionista, Estado
Eficaz...). Naturalmente este & um
confronto fundamentalmente
politico, em curso na esfera dos
R/Ioderes Legislativo e Executivo.

85 0 posicionamento da SAF em
relagdo ao tema € de absoluto
alhelamento. Ainda que a ENAP
venha produzindo encontros de

Institucionalmente envolvida no
debate. Certamente uma resposta
possivel ¢ o fato dela ndo dispor
de tempo nem de quadros para se
ocupar deste assunto, devido ao
acumulo de trabalhos. Emborg
legitimo, este posicionamento €
claramente sintomatico de uma
politicaimplicita de administracdo
publica, que acaba por refor%ar 0
status quo vigente. N&o se trata de
aguardaro resultado do confronto
das forcas politico-partidarias
para, definido o Estado que se
deseja, se desenhe o seu formato,
delinele-se a estrutura, definam-se
as carreiras e forme-se 0 pessoal.

ASAF ndo pode ser reduzida (em

especial pelos seus proprios
quadros) a uma dimensdo
estritamente operacional. H& um
espaco_ativo a ser ocupado/
percorrido neste processo, ndo se
da no vazio Institucional da
maquina, mas sim incidindo sobre
0 Seu proprio cerne, O Estado €
inevitavel. Nao adianta dramatizar
0 quadro atual com adjetivos como
terminal, nem tampouco cabe
idealiza-lo como se a jmagem-
objetivo do Estado idea] ndo
tivesse que, no plano real, originar-
se do que esta Posto. Mas &ste 6
um debate estruturante do projeto
nacional, do qual a SAF ndo pode
se omitir até porque, pela sua
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atua_?é_o cotidiana, é uma das
instituic0es mais credenciadas
para participar.

Ja 0 impacto da. revolucdo
C|ent|f_|co-tqcnol,ogijca sobre a
administracdo publica, embora
seja assunto menos. carregado do
panto de vista politico & da maior

Importancia para uma mod,ernl_za-

¢do qualificada da maquina
administrativa. As discugsoes sobre
amodernizacdo do servico publico
ainda sdo prisioneiras, de antigos
paradigmas organizacionais, cuja
matriz e o DASP, um_ avanco para
aeépoca em que foi criado, mas um
orgi_ao fossilizado quando foi
extinto. Em plena época da
economia da informagao (caho,
fax, modcn, redes, satelites, celular
etc). a administracdo publica se
deslumbra como uma crianca
diante do progresso da técnica
mas ndo é capaz de processar, em

termos de conteddo, as poten-

cialidades que se descortinam por
se encontrar imersa em estruturas
(juridicas, organizacionais e
tecnologicas) que ndo fazem
mais ‘senfido no mundo
contemporaneo. Na era da
acumulacdo flexivel, Calvino nger
italo Calvino, Seis Propostas Para
0 Proximo Milénio, Ed Companhia
dag Letras, SP, 1990) antecipava as
emq_enplas de leveza, rapidez,
exatiddo, visibilidade e multi-
plicidade que desafiam as
Institui¢Oes publicas e privadas, na
iminéncia da virada do século. No

Francisco Gaetani

Brasil, no entanto, a adocdo do
RIU pela Constituicdo de 1988,
aliada a forma  como fol
implantado, a legislacdo_sobre
previdéncia social (particular-
mente na administracdg publica)
e a extensdo da estabilidade. aos
funcionarios com mais de cinco
anos de casa (celetistas e
ocupantes de cargo de confianca
inclusive) significou imputar a
sociedade e as gerac0es futuras
e_ncar?os e obStaculos incon-
sistentes com as possibilidades
produtivas do pais, na conguntu;a
atual. Aqui, novamente, a SAF ndo
se encontra no centro das
discussdes, quando deveria buscar
seravanguarda do debate. E fato
gue a ENAP vem marginalmente
ando sua contribuicdo a este
debate (ver as publicagOes sobre
Contratos de Gestdo no Servico
Publico e Contratos de Gestdo € a
Experiéncia _ Francesa  de
Renovagdo do Setor Piblicg), mas
apenas coloquios e anais néo
bastam. Aaceleracdo do tempo e
0 encurtamento das distancias
Proplma,do pelas  novas
ecnologias esbarram no colapso
dos  conteydos proprios da
administragao BUb ica. Se a SAF
ndo refletir sobre as potenciali-
dades de muydancas que o
progresso  técnico  apriga,
colocando-se na perspectiva ge
governo, nenhum outro orqao
publico se ocupara deste papel. A
respeito deste assunto, a historia
das empresas estatais de
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informdtica (ex: SERPRO) ¢é
emblematica de um processo de
obsolescénciando antecipada, que
hoje custa caro ao publico (0rgaos
de. Estado) usuario. Arevolu?ao da
microinformatica atropelou a
cultura do mainframe, menos, &
claro, no servigo publico.

O terceiro Pontg mencionado
refere-se a interacdo da SAFcom g
nucleq econdmico do govemo, ai
constituido pelas equipes de
confianca dos dirigentes e pelos
quadros de carreira. Este tem sido
um confronto desigual, e este é um
assunto que demanda reflexdo.
Mattos (ver Carlos Mattos in
listado e Planejamento: Sonhos e
Realidade, Brasilia, 1989, Ed.
CENDEC) chama a atencao, em seu
trabalho sobre as causas do
declinio do planejamento na
America Latina, a respeito dos
tracos de uma ortodoxia latino-
americana de [planejamento,entre
0S quais, 0 voluntarismo utdpico,
0 reducionismo econdmico € 0
formalismo. Esta matriz ideologica
ainda ¢ influente no Brasi],
especialmente junto a tecnocracia
reformista (paradoxalmente)
remanescente_do periodo autori-
tario. Arepublica dos bacharéis do
periodo populista foi sucedida
pela . tecnoburocracia  do
autoritarismo, mas hoje as duas
tradicOes se fundem no expurqo
da gestdo do comando do aparato
governamental. O economicismo
e 0 formalismo de um lado e o
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clientelismg ¢ o fisiologismo de
outro pressionam no sentido de
inviabilizar 3 emergéncia de uma
administracdo polifica (ver o texto
de Florindo Villa-Alvarez “As
experiéncias de formacdo de
estores no Brasil”, mimeo,

rasilia,  1990), ancorada na
perspectiva de uma gestdo
Integradora do Estado e fundada
em Uma concepﬁaq que privilegia
0 eixo das politicas publicas
governamentais. A SAFsubmergiu
neste confronto. Refluiu do espago
descortinado com 0 processo de
redemocratizacdo e ndo chegou a
se impor enquanto interlocutora
da area econdmica, vendo-se
reduzida a auxiliar (ambigua na
perspectiva de ambas as partes)
nas negociacdes salariais com 0
funcionalismo.

O quarto_e Ultimo ponto diz
respeito a complexa interagdo
entre carreiras, remuneracdo e
formacdo de recursos humanos na
administracdo federal. Neste
campo, 4area de atuacdo
indiscutivel da SAF, os problemas
efetivamente extrapolaram suas
(da SAF) competéncias e
potencialidades.  As causas
(endogenas e exogenas) deste
processo de incapacitacdo
Institucional ja foram abordadas
anteriormente, mas € interessante
observar como a permanéncia
deste quadro, ao_fongo de trés
presidentes ¢ sete titulares (Aluizio
Alves,Jodo Santana, Carlos Garcia,
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Carlos Pimenta, Luiza Erundina e
Romildo Canhim) & sintomaéticade
uma profunda anomia da maguina
publica. Reiteradamente tratada
enquanto variavel secundaria na
equagdo da governabilidade, a
“administracdo” so tem como
ingressar na agenda decisoria
atraves do queixume de (todas as)
outras areas, da queda dc braco
com as carreiras cm relacdo a
questdo dos vencimentos e
%ratlflcagoes ¢, finalmente, através
a crescente constatacdo de que,

tal como se encontra adminis-

tracao_P_l]bILca € “imprestavel” para
a vigbilizacdo dc qualquer tipo de
projeto nacional distinto do
representado pela pantanosa
paralisia atual. A" maquina
administrativa  do governo
encontra-se desestruturada,
desarticulada e absolutamente
dissociada do mundo real, As

delegacias regionais dos minis-

térios sdo exemplares deste
quadro. O Estado, essa Babel
amorfa e disforme, s0 & organico,
hoje, a interesses particulares
(produtivos, corporativos, fi-
nanceiros, familiares etc) que se
apoderaram de setores estratéqi-
cos do aparato estatal. Mas esta
constatacdo, amplamente difundi-
da, ndo e capaz de constranger o
orgdo incumbido institucional-
mente a problematizar o assunto.
0 recorrente fracasso das
discussdes sobre planos de
carreira nd € de responsabilidade
exclusiva da SAP, especialmente
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quando aarea econdmica percebe
afolha de pagamento (sim, porque
embora distintas ambas as
questges séo Indissociaveis uma da
outra) apenas como um agregado
econmico a ser comprimidg (ao
contrario, por exemplo, da divida
interna). Mas quando se observa a
faltade'uma politica de renovacao
dos quadros do setor pablico,
apos as aposentadorias em massa
causadas pela implementaco do
RIU, pergunta-se aquem compete
formular uma politica para a
administracdo pablica do pais. Dos
dezoito concursos realizados de
1989a maio de 1992 (p. 63, Estrut.
e Org. do Poder Executivo),
dezesSeis foram para instituices
federais de ensino superior, um
para a Receita Federal e outro para
Analistas de Financas e Controle,
A falta e 0 excesso de pessoal
convivem permanentemente na
orbita do servico publico federal.
E através dc uma. reposicdo
criteriosa e qualificada, jun-
tamente com uma politica
consistente de alocacdo de
pessoal, que este quadro se altera
(em qualquer direcdo que seja). O
comportamento da SAF, neste
€aso, resume-se ag blo?uelo dc
novos concursos (afinal ela apenas
opera sua realizacdo) e a auséncia
de qualquer tipo'de proposta de
renovacao dos quadros de pessoal.
Se a5 aposentadorias se
multiplicam, pouco importa pois
continuam a onerar a folha dc
modo que ndo Se autoriza a
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[ep05|?ao. Com relacdo a ENAP é
Importante ressaltar que vem se
tornando uma importante
promotora de eventos e editora de
publicacdes (o gque ndo & pouco
neste contexto), mas enq_uango
escola depende: a) da realizago
de. concursos para que possa
ministrar. um treinamento
introdutorio aos funcionarios de
carreira %ue ingressam no servico
plblico; b) da Intitycionalizacao
de uma “vinculacdo entre o
Rro_c,essg de capacitacdo e
abililacdo para promocdes e c) da
consolidacdo do FUNDASE. Na
auséncia destes requisitos 0
oferecimento de cursos de média
duracdo e de pos-graduacao lalo-
senso (como_previsto para 1994)
é a alternativa que resta, mas
insuficiente para projetar e
consolidara propria escola.

No limite, a principal critica @ SAF
€ que ela ndo se assume enquanto
orgdo formulador de. politicas
Pu licas para a adminjstracéo
ederal e se desresponsabiliza (em
funcdo das dificuldages existentes)
pelo agravamento dos problemas
da maquina administrativa dg
Estado. Sua racionalidade ndo é
nem econdmica, nem politico-
sistémica, nem tampouco a da
formulacdo responsavel (ver o
texto Formacdo de Politicas de
Governo, de Paulo_ Vieira da Silva
e Luiz Pedone in Analise &
Conjuntura, Belo Horizonte, p. 61-
73, mailago 1987, Ed. FJP). Esta
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postura acaba Por criar um ponto
Cego no debate pois & como se
apenas uma magica vontade
olitica do Presidente da
epublica pudesse alterar a
situacdo. Noutras palavras a SAF
acaba por refluirpara uma postura
apolitica e defensiva, facilitando
sua instrumentalizacdo pelos
interesses beneficiarios deste
quadro.

Brechas possiveis e virtuais

alavancagem das reformas
usualmente pretendidas (raciona-
lizagdo, modernizacdo, profissio-
nallzaFao e atualizacdo, para ficar
no plano do_senso comum)
depende da identificacdo de
idéias-forca capazes de aglutinar
segmentos sociais, politicos e
institucionais em tomo de sua
viabilizagdo.

A crise da qual esta se falando
alcanca a_ Unido, os estados e 0s
municipios, assim como 0S
oderes Executivo, Legislativo e
udiciario.'l'rata-se, portanto, de
uma crise cuja complexidade,
abrangéncia e capilaridade indica
a necessidade de uma estrateggla
multifacetada de enfrentamento,
em um contexto necessariamente
de longo prazo (¢ bom lembrar
como, & despeito dos,_esforcos das
Pessoas, as, coisas sao_ lentas no
Servico pL_Jb|IC.02, ainda que
resultados imediatos, de curto e
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médio prazo precisem ser rqerados
para realimentar e fortalecer as
proposicdes perseguidas.

O desafio maior desta esfratégia
precisar ser, necessariamente,
PO|I'[IC61 e transpartidaria. Trata-se
undamentalmente de (re)po-
litizar a administracdo publica, no
sentido de recuBe_rarsuadlmen_sao
P0|ItI,C& republicana. Precisa,
ambeém, do aval dos participantes
do processo politico (partidos,
parlamentares, liderancas Civis,
movimentos sociais, ONGS,
académicos e demais atores). Sem
um consenso minimo (a ser
costurado) ndo ha arranjo
institucional capaz de Se viabilizar.
Aseguir, sdo desenvolvidos temas
de uma possivel agenda, cm tomo

da qual possam ser, potencial-

mente, desenvolvidas ac0es

convergentes, independentemen-

te do lugar a partir do qual estes
sujeitos se manifestem. S&o
bréchas, no sentido de janelas,de

oportunidades, cujo aproveita-

mento depende "em grande
medida da capacidade dos atores
envolvidos atuarem de forma agil
e politicamente articulada.

Permeabilidade e
transparéncia

_processo de redemqcratiza-
¢do tomou o listado muito mais
permeavel as pressoes dos grupos
sociais. Neste sentido, grande
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P_arte da crise econdmico-
inanccira do setor publico
decorre JEustament_e da incapacida-
de do Estado lidar com esta
concorréncia de intergsses
conflitantes. Em certa medida o
processo inflacionario decorre
desta captura do Estado por um
conjunto de interesses inconcilia-
veis e incompativeis com as
proporces da riqueza produzida
no pais.

Amaior permeabilidade do Estado
as pressges proprias do jogo
democratico ndo correspondeu,
no entanto, ap aumento do
controle do Estado pela sociedade.

Excetuando a atuagao da imprensa
e importantes processos pontuais
(como os que resultaram no
“Impeachment” e na CP| do
Orcamento), a sociedade civil e
Mesmo 0s orgaos do governo tém
se mostrado incapazes de
PromovAer uma ampliacdo da
transparéncia do que se passa no
Interior do Estado, em especial no
(t]ue se refere a dingmica de
uncionamento e de finan-
ciamento das empresas estatais
(que ndo sdo objeto  desta
reflexdo), do poder” Legislativo
hoje um pouco mais exposto(} e
0 poder Judiciario (o0 poder
esquecido).

A opacidade é tamanha que o
FI’Op_I’IO Executivo se revela
requientemente impotente para
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atuar no sentido dc coibir abusos,
porcrdnica impossibilidade dc ter
accsso a informagdes.

O proprio Diario Oficial da
Unido, cuja edicdo destina-se a
tomar dc conhecimento Publlco
05 atos dos trés poderes, tomou-
se 0 maigr exemplo de linguagem
cm codigo na administracdo
publica. Ha casos cm que apenas
0s formuladores e os beneficiarios
da lei ou do decreto sdo capazes
dc compreender o alcance do que
esta sendo publicado.

A cultura do sigilo so favorece
aqueles que tmo que cscondcr,
0s que fazem do trafico das
informacGes um bom negacio c,
finalmente, aqueles cujo temor de
que “alguma-coisa-possa-aconte-
cer-se..” & tdo grande que 0s
mantém inabordaveis a qualquer
tipo dc solicitagdo.

A administracdo tem medo da
transparéncia ¢ da exposicdo
publica, Eeste ndo é um medo que
se explica apenas pelo medo de
gue informacgdes sejam distorci-
as. Trata-se de um temor real de
dois “olhares™ o dos chefes que
nesta hora sdo capazes de inibir e
intimidar os servidores e_o da
incontrolavel e |mPreV|3|yeI
opinido publica. No fundo € o
medo frontal do povo, de que este
ndo concorde com algumas coisas
feitas cm seu nome, mas que
podem estar gerando dividendos
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privatizaveis. E amplamente
disseminado o pavor de que as
mas noticias  acabem por
contaminaraqueles que asoperam
(o famoso medo da bomba
explodir no préprio colo).

Favorecer a exposicdo., Desvelar a
opacidade (principalmente
quando for “indiscutivel a
iImportancia da transparéncia).
Trabalhar para ampliar a
publicizacdq dos_dados da
admmlstra%ao. Catalisar o
desvelamento da administracdo.
Estes sdo desafios a todos que se
encontram dentro, no limite e fora
do Estado.

Atitulo de exemplo ¢ interessante
recordar a crise institucional
decorrente das divergéncias sohre
a data de conversdo dos salarios
em URV., E  praticamente
impossivel se imaginar o que
poderia_ acontecér com a
P_ubllca@ao_d,os contracheques dos
itulares, dirigentes e técnicos dos
oderes Legislativo e Judiciario.

omo € sabido, no confronto das
teses da_isonomia com_a da
independéncia e autonomia dos
trés poderes tem prevalecido um
pacto cujas bases Sao desconheci-
das para, praticamente, o conjunto
da sociedade. Isto explica, em
arte, a incapacidade funcional do
egistativoc do Judiciario atyarem
?_ro-atl_vamente em relacdo ao
Ixecutivo (este, felizmente, cada
Vez mais visado).
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expectativa é que. a me-
dida que se direcio-
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ha apenas um rodizio de vetos,

fundamentado na dissociacdo

nem as luzes para estes generalizada do discurso na

setores obscuros

do Estad0sicdo com a pragmatica da

“0lho do dono” se mobhilidtugcao.

defesa do que ¢ de todos, e ndo
de um grupo de privilegiados.. A
corrupcao da maquina adminis-
trafiva € uma pinca que atua nos
dois extremos: a hase e 0 topo da
pirdmide salarial. Somente
quando. a transparéncia se
institucionalizar = enquanto
Progedlmento e meta permanen-
es & que a administracdo passara
a ser publica e de dominio
publico.

Exposicdo politica

maior chance de se em-
preenderem reformas estruturais
na administracao piblica nacional
¢ a sua politizacdo, no sentido de
se forcar um acordo dos atores
Polmcog com 0 objetivo de
ortalecé-la, de modo a néo
prlvllle[qlar nenhuma facgdo em
particular. Quanto mais se protelar
esta negociacdo, pior para 0 Estado
e maiS cara a conta para a
sociedade.

N&o é possivel admitir que certas
teses. tenham sua validade
condicionada pelo fato de um
?rupo_ ou, outro estar (sempre
ransitoriamente, como é da
essencia  da  democracia)
ocupando o governo. Neste caso

Em muitos casos, a representa%ao
politica tem se mostrado tao
prodiga . na criacdo e no
reconfecimento de novos direitos
que ndo é mais possivel fugir da
responsabilidade de se prover os
meios efou de balizar a
titularidade destes direitos.

Enquanto  assuntos  como
carreiras, salarios, beneficios,
aposentadorias, entre outros, no
forem publicamente equacio-
nados, no interesse do conjunto
da sociedade, ndo havera
condigbes para um desvio_ou
reversao de rota. Ha, inclusive,
quem fundamente consistente-
mente a “necessidade” da crise se
agravar ainda mais para provocar
uma reacdo.

Sc este assunto ndo for posto e
equacionado nestes termos,
dificilmente . se _viabilizardo
requisitos minimos indispensaveis
para a formulacdo e implementa-
¢do de uma politica nacional de
admistracdo publica.

E cabe refletir se a SAF, mais
inclusive, do que a ENAP, esta
disposta a assumir este desafio, 20
invés de Permmr, a cristalizagdo
desta postura de impoténcia que
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tem caracterizado 0 Orgdo,
tornando-o mal visto Pe_lo
funcionalismo, pela classe politica
e pelos proprios dirigentes do
Executivo.

A SAF precisa_desenvolver um
discurso_proprio, um marketing
institucional  fundado em
propostas de politicas para a
administracdo publica negociadas
politica ¢ institucionalmente. A
area econbmica do governo, que
lida com conflitos certamente
ainda mais dramaticos que estes é
obrigada a este exercicio o tempo
tod0 e estd aos poucos
aprendendo a_fazer politica
econdmica ng dmbito de uma
democracia. N&o ha porque supor
g_ue com a SAF pudesse ser
iferente.

Esta discussao, por sinal, faz com
que se recorde um registro
importante para a compreenséo
dos acontecimentos da Ultima
década. Trata-se do profundo
desconhecimento que 0 quadros
técnicos da administracdo federal
ossuem do processo politico.
d0 se trata de ignoréncia no
sentido estrito, mas sim de
preconceitos, desconflanﬁas,
Idealizacles, crendices ¢ outros
pré-julgamentos cuja origem Se
situa claramente " na matriz
|deoI0gF|ca do periodo autoritario.
A SAF ¢ ‘exemplar desta
mentalidade que por razoes
eventualmente pertinentes (mas
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descontextualizadas historica-
mente) enxerga na esfera do
politico a presenca do estorvo, da
deturpacdo, do_desvio, do
"jeitinho™ etc, N&o_consgguem
incorporar a dimensao politica ao
proprio trabalho que desenvolvem
e interagir a partir desta
Perspectjva com seus interlocu-
ores. N&o se assumem en(iuanto
operadores de uma proposta S_e
politica de admlnlstra%ao publica
e insistem em se refuglar nas
frustradas tentativas "tecnicamen-
te corretas” de reformar o Estado,
E este tipo de pratica esta
condenada ao fracasso, excefo no
caso de um retrocesso autoritario
gue, ressucite velhos mitos,
evidamente pasteurizados sobre
reforma e modernizacao
administrativa. Como registra
Put]uet Carneiro, as duas grandes
reformas modernizadoras do
Estado brasileiro se deram em
contextos_autoritarios (1937 e
1967), impulsionadas por
governqs que exerciam o poder de
orma intensiva e centralizada,
lendo como_pano de fundo um
projeto nacional comf)artllhado
Igem certos casos formulado) pelas
orcas Armadas. A reforma do
Estado no contexto demogratico e,
portanto, uma experiéncia inédita
no Brasil (mas nem por isso menos
urgente).
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Uma agenda minimamente
plausivel

AJm  dos instrumentos classicos
dc politicas publicas do Estado é
autilizacdo criteriosa ¢ qualificada
de seu poder de encomenda como
forma de direcionar e/ou induzir

0 desenvolvimento de determina-

dos produtos, processos,
tecnologias ou pesquisas, _gue
dificilmente seriam produzidos
espontaneamente pela livre
atuacao das forcas dc mercado. Sc
ha uma atividade que pode ser
desenvolvida a baixissimo custo e
sem demandar maiores conflitos
politicos intraburocraticos, alem
da tradicional dificuldade de se
alcancar/acessar os dados, esta
ativdade € a reall,za?ao de estudos
C pesquisas que insfrumentalizem
a atuacdo da propria SAF na
cdo, Implementacdo ¢ permanente
avaliacdo de uma politica nacional
de administracdo pablica.

A SAF possui a competéncia
institucional, 0s bancos de dados,

0.dominio da estrutura organiza-

cional, amemoria da legislacao, oS
recursos . institucionais, o
P,atr_lm onio de contatos,  0s
écnicos qualificados e experien-
tes, a_infra-estrutura’ e a
competéncia instalada da ENAP,
poder de barganha com outras
areas do governo e o acesso a

form,ula%éo, negociacdo, viabiliza-
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Presidéncia.  Falta apenas
caP,a_mdadﬁ de_transcendéncia
politica. Ndo ha justificativa para a
auseéncia dc estudos qualificados
cuja  producdo  depende
fundamentalmente do proprio
Orgéo.

0 cxcclente trabalho sobre a
“Estrutura e Og>anizagéo do Poder
Executivo”, desenvolvido pelo
CEDEC, sob coordenacdo da ENAP
e um caso exemplar dc excecdo
que confirma a regra. Asparcerias
com o, Instituto” Brasileiro dc
Administracdo Municipal ¢ com a
Universidade de Brasilia vdo no
mesmo sentido. Seja através dc
instituicdes independentes, seja
via universidades, seja por meio
das fundacoes dc esgmsa
estaduais das quais a ENAP vem
(lentamente) se aproximando, se{:a
atraves dc iniciativas intra SAF/
ENAP muita coisa pode ser feita. A
s¢ lastimar apenas a auséncia dc
alunos ¢ professores permanentes
na escola (sim, porque a ENAP foi
criada para ser uma escola), uma
VEZ que seriam 0S quadros mais
aproF_rlados para desenvolverem
este tipo de trabalho.

Os contetdos a serem trabalhados
e desenvolvidos sdo intmeros.
Problemas, lacunas, per?untas e
interpelacges ndo faltam. As
demandas Sdo, mais que urgentes,
fundamentais para a estrutUracao
de um quadrg compreensivo
dindmico, que sirva dc Instrumen-
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instrumento de balizamento
decisorio de todos os atores
Infervenientes nestes processos.
H&, no entanto, que se querer
fazer. Do contrario, mais cedo ou
mais tarde, a pressao de fora para
dentro acabard por extrair/expelir
estes estudos de dentro do Estado.

Conclusao provisoéria: as
Escolas de Governo em
compasso de espera entre o
voluntarismo e a acéo
politica

No contexto das idéias
expostas, percebe-se Eue a
abordagem da questao das Escolas
de Governo ndo tem como se dar
sem uma compreensdo. majs
abrangente da problematica do
conjunto da administragdo publica
federal. Em especial, no ha como
se analisar as potencialidades
desta proposta de forma
desvinculaga da, politica de
administracao praticada pela SAl-
no caso federal, e pelas secretarias
estaduais de adminjstracdo e
recursos humanos ECUJO uadro @
bastante semelhante ao federal),
no plano regional.

As decisdes sobre a realizacdo de
concursos publicos, planos de

carreiras (naturalmente vingulan-

do-as, com remuneracdo e
capacitacdo), alocacdo de recursos
em formacdo de quadros e
condugdo de projetos reestrutu-
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rantes da administracdo publica,
entre outras, passam, funda-
fmentalmente, pela SAF. A ENAP
ndo tem como provocar decisdes
degoverno desta magnitude, Pode
influenciar, interagir politica-
mente, procyrar explorar sua
capacidade de gerar recursos
proprios, produzir eventos que
explicitem estas discussoes,
realizar pesquisas que clarifiquem
e qualitiguem estas tematicas,
oferecer bons cursos_para oS
uadros da administracdo federal
profundamente carentes de
Iniciativas do género cm varias
areas), mas nao pode fazer o
Estado se mover.

Também a SEPLAN-PIR, um Orgdo
de Importancia estratégica que
tambem se encontra fragilizado,
praticamente ndo tém  de-
monstrado possuir condicoes
politicas de atuar na reversao do
quadro atual. A questdo do
arcabougo institucional, indispen-
savel ap processo de retomada do
planejamento do desenvolvi-
mento, praticamente ndo faz parte
da aggnda decisoria do orgao. A
excecdq € o IPEA que Insiste cm
produzir estudos € pesquisas ¢a
maior importancia_para o pais,
mesmo em circunstancias as mais
adversas.

Mantido este quadrg (ceteris
paribus, como dizem oS
economistas) o _tiue node ser
trabalhado,no‘ambito da ENAP ndo
e muito diferente do que vem se
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buscando fa/.cr (com maior oy
Menor sucesso conforme 0 ¢aso).
Mas ¢ muito pouco quando se
considera a magnitude dos
desafios colocados. Trata-se de
uma acdo incrementalista
voluntariosa, mas incapaz_de
alterar (no sentido de ampliar) os
limites do possivel.

E fato que a ENAP, assim como a
propria SAF, se ressente de
problemas comuns as outras areas
do Estado Fquadros de carreira
salarios, infra-estrutura, pessoal
qualificado etc). Na verdade ambas
as !nstltméoes experimentam as
dificuldades que, em. tese,

oSsuem a competén(:la Ins-

Pituqional para resolver Para~o
cgn[[unto da administracdo
publica.

Ainda assim, existem graus de
liberdade a serem explorados. O
agravamento ¢ 0 espraiamento da
crise do setor publico. estdo
transhordando para a sociedade.
Respostas a este quadro terdo que
surgir porque a bandeira politica
da recuperaco da capacidade de
acdo do poder publico ja se
encontra posta. A ENAP pode
contribuir de forma extremamente
importante para a politizagao
qualificada do dehate. A escola
possui. uma capacidade de
produzir fatos politicos, alem do
papel de catalisadora de

discussOes que vem desempe-

nhando. Além disso o potencial de
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artlcuIaA%éo politica e institucional
da ENAP vem sendo aproveitado
muito timidamente. A realizaco
do Encontro Nacional: Funcdo
Plblica, Estado e Sociedade ¢ da
reunidgo do Centro Latino-
Americano de Administracdo para
0 Desenyolvimento  foram
demonstracGes da competéncia da
instituicdo, mesmo sem alunos,
em ocupar o cendrio nacional. Mas
ha que Se envolver neste processo,
de  forma mais efetiva e
permanente oS agentes politicos,
ndo apenas como eventuais
palestrantes, mas como tomadores
de decises e formuladores de
politicas e legislaches que
configuram o pais. AENAP precisa
comprometer-Se irreversivelmente
com a repolitizacdg do debate
sobre a formulacdo .de uma
politica nacional de administracéo
publica, que tem excepcionais
oportunidades _de emergir junto
com a eI~e|%a,o do Proxtmo
overno. N&o ha outra alternativa,

0 Contrario a escola continuara
margeando a sua propria razdo de
ser historica: a formacdo do
administrador politicg, um
servidor publico ‘profissional e
capaz de recuperar a perspectiva
de uma gestdo integradora do
Estado ‘em torno™ de suas
finalidades publicas.
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Resumen

ESCUELAS DE GOBIERNO:
LIMITES Y
CONDICIONALIDADES

El texto trata el tema de la
formacion dei cue,rgo, dirigente de
a hurocracia publica y dc las
Imitaciones a la instifuciona-
izacion, de escuelas de
preparacion dc estos cuadros. Las
problematicas de capacitacion,
'emunCracion y carreras necesitan
ser resucltas en  forma
nccesariamente articulada. La
ogicadc laaccion trz_u,bem amental,
tratando la cuestion en forma
fragmentada, la dindmica de
actuacion dc las corporaciones,
destinadas a atender intereses
particulares, y las practicas
politicas clientelistas tradicionales
acaban por dificultar enor-
memente la consolidacion de las
iniciativas, dirigidas a_ la
Profe,smnallzamon de la adminis-
racion publica.

Abstract

SCHOOLS OF GOVERNMENT:
LIMITS AND CONDICIONALITIES

The text treats the issue of training
administrative personnel in public
bureaucracies and the limits for
institutionalizing schools to train
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that staff. The problems oftraining,
salaries and careers nced to_be
overcome in a joint manner. The
logic of governmental action,
which tréats each facet of the
problem ,se_?carately,_the dynamics
of the spirit d torps in those staffs
aimed at meeting particular
interests, and the traditional
practice of patron-client relations
In politics Create great stumblin

blocks to consolidation 0
initiatives aimed at making public
administration professional.
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