Escolas de governo: tendéncias
e desafios— ENAP-Brasl|
em perspectiva comparadat

Regina Slvia Pacheco?

1. Introducéo

O presente texto discute as escolas de governo |atino-americanas,
suaorigem, evolugdo recente e perspectivas. Paratanto, reconstréi ahistoria
ingtitucional da ENAP Escola Naciona de Administracdo Publica/Brasil,
buscando levantar pistas de analise a serem testadas nas demais escol as.
A fim de suscitar o debate, arriscaa gumas generalizagdes para o contexto
latino-americano — como atentativa de periodizacgo e aandise dos anos
80. N&o tem por objetivo propor aconvergénciados model os e orientagoes
das vérias escolas de governo latino-americanas; apenas quer suscitar
uma reflexdo de conjunto que aponte tracos comuns, para gjudar a
contextualizar e ampliar o debate que se trava em cada pais sobre as
perspectivas destas escolas de governo.

O texto esta organizado em sete partes. Inicia adotando uma defi-
ni¢do para o termo “ escola de governo”, para fins de andlise neste texto,
jAque seu uso corrente € vago eimpreciso. A seguir, reconstréi atrgjetoria
ingtituciona daENAP-Brasil, afim de estabe ecer alguns parametros para
a andlise em perspectiva comparada. Na terceira parte, entra na andlise
comparada, arriscando uma periodizacdo paraahistoriarecente das escolas
de governo (pés-80). Naquarta parte, andisaas escolas de governo latino-
americanas nos anos 80, discutindo a influéncia do “paradigma ENA”.
Em seguida, apresenta e discute a tese de que, hoje, ndo cabe mais a
andlise em termos continentais (escolas latino-americanas X européias e
norte-americanas), pois surge um novo agrupamento de tipos de escola,
segundo a orientacdo que assumem frente a alguns temas centrais; para
tanto, expde e andisa a missdo de nove escolas de governo. Na sexta
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parte, apresenta as atuais tendéncias das escolas de governo dos paises
da Commonwealth, discutindo desafios e oportunidades paraasingtituicies
latino-americanas. Finamente, nas conclusdes, sintetiza e discute desafios,

estratégias e perspectivas para as escolas de governo.

2. Escolas de governo:
um termo impreciso

O termo “escolade governo” admite vérias definicdes, vemn sendo
usado indistintamente por organi zagdes pulblicas, privadas ou ndo governa-
mentai s, destinadas a formag&o de quadros, reciclagem de funcionarios
ou ainda foruns de debate, especiamente para os poderes Executivo e
Legidativo, nastrés esferas de governo. Assm, o termo abriga usua mente
institui cdes muito diversas; podemos identificar pelo menos asseguintes:

* universidades com cursos de graduacdo e pds-graduacao onde 0s
egressos buscam, por conta prépria, suacolocacdo no mercado detrabalho
publico ou privado;

« ingtituicOes estatai s ou fortemente financi adas pel o Estado voltadas
aselecdo eformagdo inicial de quadros e/ou reciclagem de funcionarios;

* ingtitui¢cBes que fornecem cursos de especiaizacdo, mediante
pagamento, ou mesmo ciclo de atualizacdo e debate para candidatos e
quadros politicos.

Diante destaimprecisdo, ficavago o debate sobre evolugéo e tendén-
cias das escolas de governo. Assumimaos como “ escolas de governo” neste
texto, para fins de andlise, aquelas ingtituicbes destinadas ao desenvol-
vimento de funcionarios publicos incluidas no aparato estatal central
(naciond ou federd) ou fortemente financiadas por recursos orcamentarios
(INAP do México, por exemplo). Isto porque sua inser¢cdo no aparelho
estatal tem fortes implicacOes para o debate em torno de sua missao,
finalidades e desafios.

3. Brevehistérico da
ENAP-Brasil

Origens: ainspiracéo francesa

A ENAP foi criada em 1986, como uma Diretoria, dentro de uma
ingtituicdo j& existente — a FUNCEP, organizacéo de estatuto privado
sem fins lucrativos, financiada pelo Governo Federd, criada em 1980 e
dedicada a0 treinamento de servidores publicos federais. Em 1990, a
ingtituicdo se torna uma fundacdo publica e passa a se chamar ENAP.




A ENA — Ecole Nationale d” Administration foi claramente arefe-
rénciaparaacriacdo daENAP em 1986. Tendo por base um relatério de
1982 (Relatério Rouanet), que estudou os modelos francés e deméo, a
ENAP é criada com amissao de preparar quadros de nivel superior, tendo
por modelo aENA francesa. Durante seus primeiros 3 ou 4 anos, aENAP
recebeu regularmente consultoria de diretores da ENA: “vale observar
gue a ENA velava, por assim dizer, para que sua congénere brasileira se
afastasse 0 minimo possivel do modelo francés’ (ENAP, 1995: 97).

E importante salientar que avisao predominante, quando dacriacio
da ENAP em 1986, via a constitui¢cao de corpos permanentes de carreira
como aprincipal estratégia de modernizagdo ou reforma do setor publico.
No contexto de redemocratizacdo do pais, apos mais de duas décadas de
ditaduramilitar, atransicdo democréticano Brasil conviveu com o retorno
do clientelismo e com expressdes de populismo; assm, no cendrio que
marcou 0s preparativos paraa Assembl éia Congtituinte de 1987-88, imperou
a desconfianca generalizada nos administradores publicos e a viséo de
que “face ainoperancia do setor publico, € necess&rio mais burocracid’
(Pacheco, 1999: 100).

Este foi 0 sentido dado a profissionalizaco do setor publico, o que
representou, concretamente, um retorno a agenda dos anos 1930 e a
primeiratentativade criacdo de umaburocraciaprofissiona e permanente.
No caso do Brasil, podemos claramente falar de um “retorno” ou “retro-
cesso”, posto que a administragdo publica brasileira havia experimentado
uma orientacdo para aflexibilizacdo a partir dareformaadministrativa de
1967 (odecreto-l @ A 200), que vigorou durante os anos 70 e a primeira
metade dos 80.

Poderiamos dizer que a segunda metade dos anos 80 representou
portanto, paraa agenda de reformas da administragdo publica, um grande
retrocesso. Referindo-se ao capitulo da administragéo publica na Consti-
tuicdo (do Brasil) de 1988, Bresser Pereira (1996: 14-15) afirma que “0s
constituintes e, mais amplamente, a sociedade brasileira revelaram nesse
momento uma incrivel falta de capacidade de ver o novo. Perceberam
apenas que a administracdo burocratica classica, que comecara a ser
implantada no pais nos anos 30, ndo havia sido plenamente instaurada.
E decidiram completar a revolugdo burocrética antes de pensar nos
principios da moderna administracéo publica’.

Dois conflitosiniciais:
escola de governo x universidade;
formacéo x capacitacéo

Quando da criacdo da ENAP-Brasil, houve conflito com univers-
dades, que n&o concordavam com a criagao de escolas de governo fora
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do sistema universit&rio (ENAP, 1995: 97). De fato, o projeto adotado
paraa ENAP visava se contrapor as universidades, pois considerava que
a formacdo de quadros para 0 Estado sO podia ser realizada por uma
ingtitui cdo quetivesse essa finalidade especifica, situada dentro do aparelho
do Estado, tendo por base avisio de que as universidades ndo cumpririam
este papel. Este aspecto demonstra mais uma vez a inspiracéo francesa
gue orientou a criagdo da ENAP.

Por outro lado, a decisdo de criar a ENAP como uma diretoria
(“umenclave’ — ENAP, 1995: 95-96) dentro de outra ingtituicéo pré-exis-
tente, voltadaao treinamento de servidores de niveisoperaciona einterme-
diario, trouxe problemas de cultura organizaciona que persistiram até os
anos 90: umagrande dicotomia entre for macéo (de quadros de ato nivel)
etreinamento ou capacitacao (de servidoresmenos qualificados). Outro
problema decorreu da estratégia de contratagdo de equipe externa paraa
DiretoriaENAP (profissionais de ciéncias humanas com mestrado), o que
contribuiu para o climade “duas culturas’ e o ditismo da ENAP.

Estes dois conflitos véo marcar a evolucéo da ENAP. A oposicéo
entre formacao e capacitacdo acabou levando ao desprestigio das atividades
de capacitacdo e mesmo ao imobilismo ingtituciona quando, na primeira
metade dos anos 90, o Governo Federa deixou de realizar concursos de
ingresso para o setor publico. Além disso, disseminou-se um clima
organizaciona pautado em duas culturas distintas, uma prestigiosa e de
elite, voltada a formagéo de quadros para carreiras; outra desmotivada,
pouco atuante e “ parada no tempo” (seus quadros ndo se desenvolveram
profissionamente), voltada a capacitacéo.

I nicio dos anos 90: imobilismo

Na primeirametade dos anos 90 aENAP, assm como muitas outras
ingtituicOes publicas federais, sofreu da fdta de definicdo de um projeto
ingtituciona claro, das aterages frequientes de diregéo, convergindo para
um imobilismo e pequena expressao de suas atividades. No caso daENAP,
estas caracteristicas decorreram da auséncia de uma politica clara para a
reforma da administracdo publica— que 6 vai entrar naagenda do paisa
partir de 1995. Noinicio dosanos 90, o governo impulsionou aprimeiraonda
de reformado Estado, baseada na privatizacdo, quebrade monopdliosestatais
e desregulamentacéo; quanto ao gparelho de Estado, no entanto, n&o havia
umapropostaclaradereforma, e Sm estratégias claras de desmonte (governo
Coallor), seguidas de paliticas sd ariais generosas e tentativade angariar gpoio
junto as camadas do funcionalismo (governo Itamar).

A ndo-realizacdo de concursos de ingresso para a administracéo
publica federal, neste periodo, frustrou o “lado nobre” das atividades da
ENAP (formagéo inicial para carreiras do Estado); por outro lado, as




atividades de capacitacdo e reciclagem, desprestigiadas mesmo interna-
mente na ENAP, reduziram-se a niveis pouco expressivos. Assm, frente
amédia histérica de cerca de 2.000 treinamentos/ano, a ENAP reduziu
suaredizacdo a 340 treinamentos em 1990 e 747 treinamentos em 1991.

Durante os anos 1993-94, a ENAP ensaiou adentrar em temas da
reforma politica (por exemplo, promovendo eventos sobre 0 parlamenta
rismo e a revisdo congtitucional) e tentou defender a visdo tradiciona
(burocrética) de profissionalismo no setor publico baseado em um sistema
de carreiras e na ética da moralidade.

ENAP eareforma do Estado
a partir de 1995

Com o governo Fernando Henrique Cardoso, a partir de 1995, a
reforma da administracéo publica entra na agenda do pais. Cria-se 0
MARE — Ministério da Administracéo Federal e Reforma do Estado,
tendo a frente o Ministro Bresser Pereira, que formulou e difundiu as
propogtas de reformagerencia, realizando um verdadeiro aggiornamento
da agenda de reforma do aparelho de Estado.

Neste periodo, a ENAP, vinculada a0 MARE, gudou aformular e
difundir as novas proposi¢oes para a reforma do setor publico. Adotou o
conceito de* educacdo continuada’ e aplicou-o nacapacitacdo de diversos
segmentos de funcionérios (das areas administrativas, gerentes operacio-
naiseintermediarios), tendo capacitado, entre 1995 e 1999, maisde 72.000
servidores publicosfederais— isto significa que em cinco anos, capacitou
quase 3 vezes mais funcionarios do que nos catorze anos anteriores.
Assumiu, em seus cursos, a orientagdo de preparagdo para a mudanga.

A reforma adotada para o0 setor publico visava ab mesmo tempo
promover a nova administracdo publica e fortalecer o niicleo estratégico
do Estado com a retomada de concursos publicos para as carreiras que
compdem este nucleo. Assim, a ENAP retomou suas atividades de
formacdo inicia para carreiras, tentando imprimir o sentido de “agentes
de mudanca’ também aos novos ingressantes em carreiras; entre 1995 e
1999, formou 393 especidistas em politicas publicas e gestéo governamenta
(4 promogdes) e 219 andistas de plangjamento e orgamento (3 promogoes).

Na érea da pesquisa e difusdo, reorientou suas atividades de
pesquisa para a pesquisa aplicada, distinta da realizada pelo sistema
académico, e focada em temas ligados & mel horia da gestéo publica. Deu
0 mesmo foco as suas publicactes e a politica de especializacao do acervo
de sua hiblioteca. Passou a realizar um concurso anua de inovagdes na
gestdo publica federal, captando e divulgando experiéncias ja imple-
mentadas, pautadas nos principios da nova administracéo publica.
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Novos desafios para 2000-2003

A partir de janeiro de 1999, houve a fusdo entre o Ministério da
Adminigtracéo Federd e Reformado Estado e 0 Ministério do Plangiamento
e Orcamento, resultando no novo Ministério do Plangiamento, Orcamento
e Gestdo, ao qual sevinculaa ENAP. O governo adota aintegragao entre
plang amento, orcamento e gestdo eformulao Plano Plurianua PPA 2000-
2003, onde todas as atividades do governo federal sfo estruturadas em
programas.

O Plano Plurianual adota a gest&o por programas para assegurar
maior trangparéncia e responsabilizacdo gerencia . Assim, 0 governo espera
atender as demandas da sociedade por melhores servicos publicos, com
custosreduzidos. A intencdo érealizar aa ocacao estratégicade recursos,
para promover o desenvolvimento sustentéavel do pais, a0 mesmo tempo
em que se confere melhor qualidade ao gasto publico.

Cada programa tem um objetivo claro, metas anuais e recursos
estimados, bem como indicadores de resultado, tendo afrente um gerente,
responsavel pelos resultados do programa e pela otimizagao dos recursos
a ele alocados. Assim, todas as agdes resultaram na definicdo de 380
programas, construidos a partir de orientacBes estratégicas do governo.

Neste contexto, coube a ENAP o programa “ Desenvolvimento de
Gerentes e Servidores Publicos’, trazendo como principal novo desafio
apoiar os dirigentes e os gerentes estratégicos dos 380 programas do PPA.

Este desafio se desdobra em novas orientagdes para a ENAP:

« trabalhar com um publico-alvo novo, mais exigente e critico, com
grandes constrangimentos de tempo a dedicar a capacitacao;

« conhecer anovaclientelaeidentificar ssgmentos especificosquanto
as necess dades de desenvolvimento em gestéo;

* passar da“ ofertade cursos’ aproducéo e difusdo de conhecimento
etecnologiagerencia (diversficar os produtos) e aprogramas de desenvol-
vimento gerencid (com atividades pré e pos-curso e novas metodologias
de aprendizagem);

* prospectar o conhecimento de pontaem gestdo (conceitos, técnicas
eferramentas; especiaistas; instituigoes de exceléncia), desenvolvido para
0 setor privado, e adapté|o para as especificidades do setor publico;

* buscar parcerias em novas bases com universidades, empresas de
consultoria e consultores nacionais, bem como com centrosinternacionais
de exceléncia de desenvolvimento de dirigentes no setor publico;

* produzir informacdo sistemética sobre o funcionamento daadminis-
tracdo publicabrasilera, e difundi-lajunto adirigentes, gerentes estratégicos,
pesquisadores e formadores de opini&o;

* antecipar tendéncias e identificar melhores préticasem nivel inter-
naciond, para promover o benchmarking;




* buscar influir nas politicas de recursos humanos e desenvolvi-
mento gerencid;

* continuar aformar quadros paraas carreiras de Estado, reforcando
suas competéncias como agentes de mudanga;

« difundir a metodologia do Plano Plurianuad junto aos governos
estaduas;

* desenvolver competéncia interna em desenvolvimento gerencidl,
aprendendo com os parceiros, ab mesmo tempo em que atende aos novos
publicos-avo;

* promover atransicdo interna para os novos desafios, articulando
o desenvolvimento de dirigentes e gerentes estratégicos as atividades de
educaco continuada de outros segmentos de servidores publicos.

4. Escolas de gover no em per spectiva
comparada: tentativa de periodizacdo

Os periodos de criacdo das escolas de governo variaram, tanto nos
paises da Europa como na América Latina®. No entanto, podemos falar
em trés periodos onde ha convergéncia de tendéncias:

* nas ingtituicdes | atino-americanas, hd uma coincidéncia nos anos
80 em termos de reforma de programas e reorientaco, a maioria das
quais tendo por inspiragiio o modelo francés da ENA Ecole Nationale
d” Administration;

* nasingtituigdes européias, uma reorientacdo no fina dos anos 80,
em geral marcando um afastamento com relagéo ao paradigma francés
(apropriaENA tem seu model o bastante criticado a partir de meados dos
anos 80) e umaorientacdo parao New Public Management e asreformas
gerenciais?;

* no contexto da América Latina, parece haver uma nova onda de
reorientagdo das escolas de governo, a partir da segunda metade ou do
fim dos anos 90, na mesma direg&o da reforma gerencial.

O que queremos discutir ndo é o provavel descompasso, Nos anos
80, entre as tendéncias observadas nas escolas de governo da Europa e
América Latina, e Sm os contetidos das mudangas, suas inspiracdes e
desdobramentos, especiamente no ambito latino-americano.

Enquanto buscavamos, na América Latina, construir maior solidez
burocrética, os paises desenvolvidos reformavam suas ingtituicoes para
uma nova administracdo puablica, marcada pela descentralizacéo,
flexibilizago, responsabilizacéo de gerentes e dirigentes, contratualizagéo
de resultados e meios, competicdo administrada, transparéncia, novas
formas de controle de resultados — a New Public Management.
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Respeitadas astraj etdrias historicas, ndo cabefaar em descompasso
ou atraso dos paises | atino-americanos; trata-se antes de compreender as
causas desta evolucao, e tirar as ligdes para 0s proximos passos.

5. Escolas de gover no latino-americanas:.
os anos 80 e o modelo ENA

O estudo redlizado pdlaENAP em 1994 e publicado em 1995 apon-
tava que os INAPs da Argentina e México (e da Espanha) e aENAP do
Brasil, em seus programas dos anos 80 (periodo enfocado pelo estudo),
adotaram, “pelo menos iniciamente, 0 modelo de formagdo da Ecole
Nationaded Administration— ENA” (ENAP, 1995: 11). Ao longo do texto,
ficam explicitadas as inspiragdes para tanto:

* superar atradicdo de recrutamento politico e clientelistaque marcou
as administragdes publicas latino-americanas (op.cit: 227);

* “suprir deficiéncias resultantes de um funcionalismo que néo se
encontra pautado num sistema de carreiras e tampouco num sistema de
mérito” (op.cit: 58);

* assegurar menor descontinuidade administrativa (op.cit: 227).

Tratava-se, em sintese, de “ profissionaizar aadministracdo publica
naciond” (op.cit: 38). No fundo, este erao contetido dado ao termo “ profisso-
nalizacdo no setor publico” nosanos 80, naAmérica L atina: aconstitui¢ao
de corpos permanentes, compostos por servidores estavels, organizados
em carreiras, recrutados por concurso publico e promovidos por mérito e
antigliidade. Esta visdo era predominante tanto no debate politico, como
no ambiente académico e também junto as escolas de governo.

Com esta inspiragdo, o sistema francés figurou como o principal
referencial, ao ter as seguintes caracteristicas, segundo avisdo dominante
aépoca “corrige o uso clientelistadaadministragdo publica, preparacompe-
téncias e evita descontinuidades administrativas em transi¢es politicas’
(op.cit: 17), dém deformar generdistas com mobilidade horizontd, “ evitando,
m, 0 estancamento entre os ministérios e aformagado de castas profis-
sonas’ (op.cit: 17).

Como se observou no periodo que se seguiu, a transposicdo do
modelo francés foi frustrada. Em parte, porque o0 modelo ndo era t&o
Virtuoso como imaginado e propaado, como demonstram os Ultimos 10 ou
15 anos de criticas a ENA e as tentativas de reformulacdo deste modelo.
E mais profundamente porgue os Estados e as soci edades | atino-americanas
tém caracteristicas e problemas distintos, colocando limites atransposicao
de modelos.

Como jaapontado parao caso brasileiro, taistentativas deimportagéo
do modelo ENA representaram a busca de construgdo de umaburocracia
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tradicional solida, enquanto varios paises j& se langavam na reforma das
burocracias. Também extemporanea eraaidéiade nitida separacéo entre
politica e administragdo, entre politicos e burocratas, em contextos cada
vez mai's democréticos®.

6. Situacao atual: nova convergéncia
entr e escolas de gover no?

De qualquer forma, arriscamos afirmar que h& hoje uma conver-
génciaem termos de missdo e finalidades de algumas escol as de governo,
tanto nos paises norte-americanos e europeus como no contexto latino-
americano. Podemos agrupar as diferentes escolas de governo segundo
esta convergéncia de missoes, e veremos que ndo é mais possivel faar
em “tendéncias continentais’ (latino-americanasx européiase norte-ame-
ricanas); asdiferencasreferem-se hojeaalgunsdostemascentraispara
as escolas de governo:

* autonomia ou alinhamento as estratégias de governo;

* preparacdo de quadros para a continuidade ou para a mudanca;

* contetido dado aos termos “modernizacao” e profissionalizacéo”
do setor publico: énfase em carreiras ou em gerentes e lideres;

» abordagem académica ou profissiondizante;

* atividades exclusivas de formacdo/capacitacdo ou combinadas
com pesquisa aplicada e difuséo.

| sto pode ser observado apartir damisséo afirmada pelas diferentes
ingtitui goes.

E possivel identificar um grupo de instituicesque relinem as
seguintes caracteristicas:

« afirmam seu alinhamento as estratégias do governo ou colocam-
Se como gpoio as mudangas que se quer produzir no setor publico;

* desempenham, ao mesmo tempo, umafungao de antena e anteci-
pacdo de tendéncias,

* especificam o contetido dos termos modernizacdo e profissiona
lizacdo com os principios da nova gestéo publica, explicitando, inclusive,
ser o cidad&o o destinatario fina da modernizacdo do setor publico;

 déo énfase a0 desenvolvimento gerencia e a lideranca como
alavancas da mudanca e da inovacao;

* e buscam metodol ogi as aplicadas ao desenvolvimento profissiond,
af astando-se da abordagem académica.

Incluimos neste grupo: CCMD — Canadé, CSC — Gré&-Bretanha,
ENAP-Brasi| e SIFOM — Franca. VVejamos amissdo de cadaumadestas

ingtituicoes




CCMD Canadian Centre for
Management Development, Canada

“Apoiar as necess dades de desenvolvimento gerencia dos gerentes
do servigo publico por meio de programas de aprendizagem e cursos, eventos
de aprendizagem, pesquisa edtratégica e outras atividades de desenvol-
vimento de lideranca paraque, como umacomunidade, os servidores pablicos
sgjam capazes de enfrentar os desafios de seu tempo no cumprimento da
sua missao de servir o Canada e os canadenses.” (Catdlogo 2000).

CSC Civil Service College,
Gra Bretanha

“O Civil Service College tem um pape crucia na implementacéo
de partes importantes da visdo e estratégia do Centro para Estudos de
Gerenciamento e Politica (CMPS)®.

Em apoio ao Programa de Modernizagdo do Governo, o CMPS
possui dois objetivos principas:

Criar um novo conjunto de recursos para fortalecer aeabora

¢ao de politicas publicas; e

Desenvolver uma nova geracéo de servidores publicos com o
necessario conhecimento, habilidades e comportamento requeridos
pelamoderna elaboracdo de paliticas publicas e of erta de servicos.

O Civil Service College possui reconhecida experiéncia de treina-
mento, desenvolvimento e consultoria (nacional einternacionamente) para
colaborar na consecucdo desses objetivos.” (Internet).

ENAP Escola Nacional de
Administracdo Publica, Brasil

“A ENAP tem por finalidade buscar e difundir conhecimento e
tecnologia gerencia para o desenvolvimento de dirigentes, gerentes e
demais servidores publicos, em direcéo a gestéo publica &gil, eficiente e
com foco no cidadéo.

Vinculada ao Ministério do Plangjamento, Orcamento e Gestéo, a
ENAP buscatraduzir, em seus programas, as orientagdes de governo para
a inovagdo na gestdo publica. Para tanto, investe em conhecimento e
tecnologia gerencia de ponta, buscando adapté-los & melhoria da gestéo
publica” (Catd ogo 2000-2001).

SIFOM Secteur Interministériel de Formation
al’Organisation et au Management, Franca

“ Acompanhar, antecipar e promover a modernizagéo dos servigos
de Estado por meio de atividades de formac&o e de consultoria.




Dadas suas agdes interministeriais, 0 SIFOM ocupa uma posi¢ao
privilegiada de observatorio das evolugdes do setor publico. O SIFOM é
ligado ao CFPP, que depende da Direcéo de Pessoal, da Modernizacéo e
da Administracdo do Ministério da Economia, Finangas e IndUstria.

Os sarvigos do SIFOM tém por objetivos melhorar as préticas,
permitir a cada um se interrogar sobre o sentido de suas acOes, transferir
Seus novos conhecimentos as situagfes de trabalho, e favorecer uma
reflex&o de alto nive articulada ao contexto profissional de seus clientes.”
(Catdogo 2000).

As demais institui¢cdes merecem comentarios especificos.

* As escolas de governo de Portugal e Espanha fazem referéncia
a0 compromisso com a modernizacéo da administracdo publica, sem no
entanto explicitar que sentido conferem aestamodernizagéo. Com relagéo
aos demai's aspectos, cabe ressatar que o INA — Portugal destaca, em
sua missdo, sua autonomia (“cientifica, administrativa e financeira’), o
que pode indicar um desgjo de distanciamento com relagéo as politicas de
governo; ja o INAP — Espanha afirma ser 0 “centro da administragcéo
geral do Estado”, 0 que talvez denote uma maior proximidade com as
politicas de governo (ainda que conceitualmente ndo se possa confundir
Estado e governo):

INA Instituto Nacional de
Administracéo, Portugal

“OINA éumingtituto publico, com autonomiacientifica, adminis-
trativae financeira, que possui o objetivo de contribuir parao esfor-
¢o de modernizacdo da administragdo publica através da Forma-
¢ao, daInvestigagdo e da Assessoria Técnica.” (Internet).

INAP Instituto Nacional de
Administracion Pablica, Espanha

“O Instituto Naciona de Administracdo Piblica (INAP) éo cen-
tro da Administragdo Gera do Estado responsavel pela selecéo e
formacdo de dirigentes e servidores publicos, e que rediza ainda
tarefas de pesquisa e estudos a servigo do processo de moderniza-
¢do da Administracdo Publica” (Internet).

* A ingtituic&o mexicanacol ocaa sociedade como seu cliente direto,
e 0 Estado como cliente derivado; € uma proposicéo arrojada, que no
entanto deve implicar sérias dificuldades para a avaliacéo dos resultados
de suas agdes. Destaca 0 compromisso com a promog&o da ética, da
moralidade, e adota os propodsitos de eficiéncia e eficacia parao Estado;
deixa, porém, de explicitar o contetido dado a profissionalizagdo no setor
puablico:




INAP Instituto Nacional de
Administracion Publica, M éxico

“Servir a sociedade contribuindo para que o Estado que a
representa sgja eficaz e eficiente e conte com uma administragéo
publica moderna, honesta e profissiona.” (Internet).

* OINAP daArgentinaampliasuaclientelaparadirigentes politicos
e socias, adotando o pluraismo ideoldgico (para marcar distancia dos
governos?) e a abordagem académica (como se situa no mundo
universitério?); quanto a administragdo publica, afirma trabahar pelo
fortalecimento democrético (como medir o impacto?), e deixade explicitar
o contetido dado a profissionalizacéo:

INAP Instituto Nacional de
Administracion Pablica, Argentina

“Formar e capacitar em um ambiente de pluradismo ideolégico e
exceléncia académica os dirigentes politicos e sociais.

Melhorar e gprofundar o fortalecimento instituciona democrético
mediante uma gestéo profissional das questdes de Estado.”
(Internet).

* Findmente, aENA — Franca ocupaum lugar a parte, ao afirmar
Seu compromisso com a preparacéo da futura elite do setor publico:

ENA Ecole Nationale
d’Administration, Franca

“Formar altos funcionérios e preparar seus alunos de carreiras
para ocupar altos postos da administragdo francesa.” (Catélogo
1998).

Embora ndo exaustiva, a andlise das diferentes escolas de governo
apartir de suas missdes aponta pistas pararepensar astendéncias e desafios
destas instituigdes. A tentativa de novo agrupamento das escolas de
governo, em funcédo de seus posicionamento e orientagdo estratégicos,
indica algumas convergéncias e possibilidades de cooperacdo a serem
exploradas.

7. Tendéncias e desafios
para as escolas de governo

Borins (2000) publicou recentemente uma sintese de um seminario
realizado em abril de 1999, reunindo representantes de dez paises’
integrantes da Commonwealth Association for Public Administration and




Management, onde foram discutidos tendéncias e desafi os na capacitacéo
de gerentes publicos. As principais tendéncias identificadas foram:

* umacompeti¢do crescente entre escolasde governo (civil service
colleges) e fornecedores de capacitagéo externos,

» mudanca de perfil das ingtituicBes universitérias que competem
neste mercado: antes baseadas em departamentos de ciénciapolitica, agora
baseadas em escolas de negocios,

 convergéncia, entre fornecedores de capacitacdo, no uso de
metodol ogias aplicadas a educacéo de adultos;

» maior abrangéncia dos programas de desenvolvimento gerencid,
antes voltados ao desenvolvimento de dirigentes e gerentes estratégicos
(elite programs), agora abrangendo o conjunto do setor publico em seus
Va&ios nivels gerenciais,

» dlgumas escol as de governo (nadefini¢do por nds adotada) atuando
de forma mais integrada com prioridades estratégicas de governo e ao
mesmo tempo desenvolvendo uma importante atividade de pesquisa,
ocupando um papel comparével ao das universidades neste campo.

No conjunto, estas tendéncias refletem o alinhamento das escolas
de governo aos principios do New Public Management, a0 mesmo tempo
em gqueindicam arelevanciaatual do NPM paraa capacitacdo. De fato,
a busca de maior autonomia e responsabilizacdo dos gerentes publicos,
no contexto das reformas gerenciais, tornou “a capacitacdo uma ferra-
menta essencial” (Borins, 2000: 309). Na Ultima década, cresceram os
investimentos publicos em capacitagdo, a0 mesmo tempo em queaavadia
¢do concreta de resultados destes investimentos, para saber se a capa-
citacdo estd realmente agregando valor. A competicdo entre
fornecedores estatais e externos favorece uma maior capacidade de
resposta as necessidades, tanto por parte das escolas de governo como
pel os fornecedores externos.

A partir destas observagOes, poderiamos agregar que 0 monopalio
de escolas de governo na capacitacdo de agentes publicos, tantas vezes
defendido nos anos 80, deixa de ser desgjavel ou sdlutar. Isto implica que
as escolas de governo aceitem e pratiqguem um dos principios da nova
administracéo publica, a competicdo, abrindo-se a0 benchmarking e a
comparagdo de resultados, bem como introduzindo métodos de
gerenciamento de custos e de avadiacdo de impacto ou mensuracdo da
sati Sfag@o das organizagOes clientes— novos temas para uma comunidade
de psicologos e pedagogos que constituem em gera a forga de trabalho
destas ingtituicoes.

A mudanca de perfil dasinstitui¢des universitérias que competem
neste mercado (dos departamentos de ciéncia politica para as escolas
de negdcios) pode representar uma nova oportunidade de interacdo para
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as escolas de governo com a universidade. Isto porque néo é possivel
transpor, simplesmente, 0s conceitos e ferramentas aplicaveis asempresas
privadas, paraaavancar o melhor desempenho das organizagGespublicas.
Assim, pode-se imaginar que caiba as escolas de governo prospectar o
gue ha de melhor em conhecimento e tecnologia gerencial, sabidamente
desenvolvidos com antecedéncia para o setor privado, e contextualizar
este know-how as especificidades das organizagfes publicas.

Quanto as novas metodologias para educacdo de adultos, cabe
destacar a lideranga do CCMD — Canadian Centre for Management
Development neste campo. O CCMD vem usando com sucesso 0
coaching e o mentorato, inseridos em programas de desenvolvimento
gerencial, que abrangem atividades de pré e pds-curso, concebidos como
programas de aprendizagem.

A guarta tendéncia indicada— top-down no desenvolvimento de
gerentes — parece apresentar-se inversamente para o contexto latino-
americano. Escolas de governo como a ENAP, que nos Ultimos cinco
anos promoveram a capacitagdo macica de vari os segmentos de servidores
publicos, devem agorafazer o caminho bottom-up: 0 novo desafio € apoiar
o desenvolvimento de dirigentes e gerentes estratégicos.

Este novo desafio implicarever vérias das concepcdes que marca:
ram as escolas de governo latino-americanas durante os anos 80: revisar
seu mito de fundacdo e repensar a relagdo entre escolas de governo e
governo. Podemos desdobrar este desafio nos seguintes aspectos:

* por um lado, significa adotar um novo conceito de “profissiona-
lizacdo no setor publico”, baseado na importancia da lideranca e na
efetividade gerencia, e ndo mais centrado apenas naidéa de servidores
estéavels de carreirg;

* sgnifica ainda uma mudanca de timing: antes as escolas de
governo pretendiam formar asfuturas elites administrativas; agora, devem
apoiar os atuai s dirigentes e gerentes estratégicos, e agregar vaor imediato
amelhoria de desempenho das organizagtes publicas,

* por ultimo, para cumprir seu novo papel, as escolas de governo
tém deter maior integracdo aos desafios estratégicos do governo, ab mesmo
tempo em que devem antecipar tendéncias no setor publico.

Este Gltimo aspecto ja foi apontado como uma das tendéncias por
Borins. Aindaaqui, hdumanova oportunidade paraas escol as de governo,
por comparagao as universidades. | sto porque, como afirmaBorins (2000:
303), “enquanto a universidade tradicional procura se manter a distancia
do poder, de maneira que seus professores possam ‘falar francamente ao
poder’, CCMD — Canadd e CMPS — UK estdo tentando maior
proximidade com o poder, associando-se com agéncias centrais e com as
prioridades estratégicas do governo”.




8. Conclusdes: estratégias
e per spectivas

A reforma da administragdo publica, em direcdo a maior compro-
misso com resultados, eficiéncia e eficacia das acbes de governo, abre
grandes oportunidades para as escolas de governo. Um Estado agil,
eficiente e voltado para os cidaddos, necessita de gerentes, que
compartilhem aética, osvalores e as competéncias gerenciai s especificas
para o setor publico. Em muitos paises, este conhecimento e tecnologia
gerencial ndo estéo desenvolvidos para 0 contexto das organizagOes
publicas, assim, pode caber as escolas de governo promover a gestéo do
conhecimento em gestéo publica, incentivando as parcerias, ascomunidades
de aprendizagem e o benchmarking.

Para aproveitar esta oportunidade, as escolas de governo devem
posicionar-se frente aa gumas questdes centrai's, como apontadas anterior-
mente: revisar seu “mito de fundag&o”, ancorado na construgéo de corpos
burocréticos; repensar sua relagdo com 0 governo ao mesmo tempo em
gue anteci pam tendéncias einfluenciam as paliticas publicas paraaadminis-
tragcdo; assumir umaagdo afirmativa quanto a necess dade de desenvolvi-
mento gerencia no setor publico; engajar-se na promogao de mudangas;
adotar metodologias proprias, voltadas a aprendizagem permanente de
adultos profissionais, sem querer confundir-se com as instituicoes
académicas; competir com as univers dades naproducdo do saber aplicado,
na prospeccdo do conhecimento e tecnologia gerenciais adaptados as
especificidades do setor publico; esforcar-se para agregar valor imediato
parao melhor desempenho das organizagtes publicas, e ndo apenas apostar
na formagdo de futuras elites.

Novos temas devem ser abordados, referentes agestao. Nosanos
80, as escolas de governo trabalhavam com temas de “administragéo”
(recursos humanos, compras, orcamento e finangas, ...) ou de “paliticas
publicas’ (sallde, educagéo, previdéncia...); devem agorase voltar parao
ciclo dagestéo, que abrange plangamento / formulacéo, implementacdo /
monitoramento, e avaliacdo — de processo, de resultados (outputs) e de
impacto (outcomes).

Paratanto, a gumas estratégias mostram-se adequadas. Ferramentas
como o0 balanced scorecard e o plano gerencia permitem articular os
novos desafios e promover as varias transi ¢des necessarias— atransicao
das competéncias internas (dos profissionais das escolas de governo), a
transi¢do do produto (da* capacitacéo” ainformagao e conhecimento em
gestéo e aos programas de aprendizagem). Uma andlise cuidadosa dos
stakehol ders € necesséria, assim como a andlise dos riscos e a gestdo de
riscos. E preciso desenvolver e aplicar ferramentas de marketing, especi-
ficas para 0 ambiente das organi zagdes publicas, tais como segmentacdo
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dos publicos-avo, fidelizacdo dos colaboradores eventuais (muitas escolas
de governo ndo dispdem de um corpo permanente de professores),
benchmarking, atendimento customizado e respostaa demandas, avaiacdo
da satisfagdo das organizagOes clientes e dos stakeholders. O trabaho
em rede com pessoas e centros de excelénciae asparceriasinternacionais
podem também gjudar a enfrentar os novos desafios.

A fim de garantir efetividade a suas agoes, as escolas de governo,
em perspectiva, devem buscar integracdo permanente com seus
stakehol ders. Devem aindabuscar atrair, para seus quadros, novos perfis
profissionais, que aiem conhecimento solido e experiénciagerenciad — 0s
“arquitetos da aprendizagem gerenciad” . E lutar por maior flexibilidade no
uso de recursos, assumindo em contrapartida compromissos com metas e
resultados. Tavez caminhem para o desenvolvimento de poucos programas,
voltados ao desenvolvimento gerencia, mas que sgjam aplicados agrandes
contingentes e varios niveis gerencias, afim de promover maior impacto
de suas agles.

Quaisquer que sgjam as estratégias adotadas, sabem hoje asescolas
de governo que precisam provar que agregam vaor a modernizacdo da
administracdo publica, requisito dos governos e crescentemente das
sociedades.

Notas

1 Texto apresentado ao V Congresso Internacional do CLAD, no ambito do painel
“Evaluacion comparada de los desafios, estrategias y perspectivas de desarrollo de los
ingtitutos nacional es de administracion publica en Iberoamerica’. Agosto de 2000.

2 presidente daENAP EscolaNacional de Admi nistragdo Publica/Brasil. Professora
doutora da Fundagdo Getllio Vargas, Sdo Paulo (licenciada). Para comentérios:
regina.pacheco@enap.gov.br

3 Na Europa, com excegdo das precoces ENA — Franca (1945) e Speyer — Alemanha
(1947, criada pelo Comando de Ocupag&o Francesa), os anos 60 parecem ter marcado a
origem damaioriadas escolasde governo (Bélgica— 1961, Dinamarca— 1963, Espanha
— 1961, Irlanda— comego dos anos 60, Itdia — 1957, Inglaterra — 1970), outra
excegdo, tardia, foi Portugal — 1979. Ver Zanghi, 1994. NaAmérical atina, as datas de
criagdo s8o mais variadas: México/INAP — 1955, Argentina/INAP — 1973, Brasil/
ENAP — 1981. Ver ENAP, 1995.

4O conceito de New Public Management foi longamente discutido pela literatura inter-
naciona. Ver, entre outros. Barzelay, 1992; Bresser Pereira, 1996.

S A respeito das relagdes entre politicos e burocratas nas democracias ocidentais, ver
Aberbach, Putnam e Rockman (1981).

6 No governo Blair, o Civil Service College foi incorporado a0 CMPS.

7 Paises presentes a0 seminério: Australia, Canadd, Gra-Bretanha, Singapura, Camardes,
India, Africado Sul, Uganda, Barbados e Malta.
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Resumo
Resumen
Abstract

Escolas de governo: tendéncias e desafios — ENAP-Brasil em
per spectiva compar ada

Regina Slvia Pacheco

O presentetexto discute as escol as de governo latino-americanas, suaorigem, evolugdo
recente e perspectivas. Paratanto, partedahistériainstitucional daENAP-Brasil, buscando
levantar pistas de andlise a serem testadas nas demais escolas. A fim de suscitar o debate,
arrisca algumas generalizagdes para o contexto latino-americano — como a tentativa de
periodizacdo e a andlise dos anos 80. N&o tem por objetivo propor a convergéncia dos
model os e orientagdes das vari as escol as de governo | atino-americanas; apenas quer suscitar
umareflexao de conjunto que aponte tragos comuns, paragjudar asituar eampliar o debate
gue se trava em cada pais sobre as perspectivas destas escolas de governo.

O texto esta organizado em sete partes. Inicia adotando uma definigdo para o termo
“escola de governo”, para fins de andlise neste texto, ja que seu uso corrente é vago e
impreciso. A seguir, reconstroi atrgjetoriainstitucional daENAP- Brasil, afim de estabel ecer
alguns parametros para a andlise em perspectiva comparada. Na terceira parte, entra na
andlise comparada, arriscando uma periodizagdo para a histéria recente das escolas de
governo (p6s-80). Na quarta parte, analisa as escolas de governo latino-americanas nos
anos 80, discutindo ainfluéncia do “paradigma ENA”. Em seguida, apresenta e discute a
tese deque, hoje, ndo cabe maisaandlise em termos continentais (escol aslatino-americanas
X européias e norte-americanas), pois surge um novo agrupamento de tipos de escola,
segundo a orientacdo que assumem frente a alguns temas centrais, para tanto, expde e
analisaamissdo de nove escolas de governo. Nasextaparte, apresenta as atuaistendéncias
das escolas de governo dos paises daCommonweal th, discutindo desafios e oportunidades
para as institui¢des latino-americanas. Finalmente, nas conclusdes, sintetiza e discute
desafios, estratégias e perspectivas para as escolas de governo.

Escuelas de gobierno: tendenciasy desafios— ENAP- Brasil en per spectiva
comparada
Regina Slvia Pacheco

El presentetexto discute | as escuel as de gobierno latinoameri canas, su origen, evolucion
recientey perspectivas. Parahacerlo, tomacomo punto de partido lahistoriainstitucional
delaENAP-Brasil, buscando descubrir pistas de andlisis que sean probadas en las demés
escuelas. Con e objetivo de suscitar € debate, formula algunas generalizaciones para el
contexto latinoamericano — tales como |a propuesta de periodizacion y €l andlisisde los
afos 80. Su objetivo no es proponer la convergencia de los modelos y orientaciones de
varias escuel as de gohierno | atinoameri canas; buscaapenas suscitar unareflexion de conjunto
que sefial e rasgos comunes, paraayudar asituar y ampliar €l debate que se produce en cada
pais sobre |as perspectivas de estas escuel as de gobierno.

El texto esta organizado en siete partes. Comienza adoptando una definicion para el
término "escuelade gobierno”, parafines de andlisis en este texto, ya que su uso corriente
esimpreciso. A continuacion, reconstruye latrayectoriainstitucional delaENAP - Brasil,
buscando establecer algunos parametros para €l analisis dentro de una perspectiva
comparada. En laterceraparte, hace un andlisis comparado, proponiendo unaperiodizacion
paralahistoriareciente delas escuelas de gobierno (post 80). En lacuartaparte, analizalas
escuel asde gobierno latinoamericanas en los afios 80, discutiendo lainfluenciadel " paradigma
ENA". A continuacién, presenta y discute la tesis de que, actualmente, no corresponde
hacer un andlisis en términos continentales (escuelas latinoamericanas x europeas y
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norteamericanas), ya que aparece un nuevo agrupamiento de tipos de escuela, de acuerdo
con su orientacion en lo que se refiere aa gunos temas central es; con este objetivo, expone
y analizalamision de nueve escuelas de gobierno. En la sexta parte, presentalas actuaes
tendencias delas escuelas de gobierno de | os paises del Commonweal th, discutiendo desafios
y oportunidades para | as instituciones | atinoamericanas. Finalmente, en las conclusiones,
sintetizay discute desafios, estrategiasy perspectivas de las escuel as de gobierno.

Civil Service Colleges: trendsand challenges— ENAP - Brazil in a compared
per spective
Regina Slvia Pacheco

This paper presents L atin American civil service colleges, their origin, recent evolution
and prospects. For this purpose, it reconstructstheinstitutional history of ENAP-Brazil,
so asto identify analysis clues to be tested in other civil service colleges. In order to stir
debate, it makes some generalizations for the Latin American colleges — such as the
attempt to identify periods and analyze the 1980s. It is not intended to propose the
convergence of modelsand guidelinesto al Latin American civil service colleges, but rather
to provoke ajoint reflection on common traits, so as to provide an appropriate basis for
and expand the debate taking place in each country on the prospectsfor these civil service
colleges.

The paper isorganized in seven sections. It begins by adopting adefinition for theterm
"civil service college" for analysis purposes, since it is vague and imprecise as currently
used. Next, it reconstructs the institutional history of ENAP - Brazil, so asto establish a
few parameters for acomparative analysis. In the third section, the comparative anaysis
is carried out and an attempt is made to divide the recent history of civil service colleges
(post-1980) into periods. In the fourth section, the paper analyses Latin American civil
service colleges in the 1980s, discussing the influence of the "ENA paradigm.” Next, it
presents and discusses theideathat the analysi s attempted herein should not to be carried
out in continental terms(Latin American civil service collegesversus European and American
colleges) any longer, since different types of colleges are now being grouped according to
their posturein relation to some coretopics, and, for thispurpose, it indicates and analyses
themission of ninecivil service colleges. In the sixth section, current trends of civil service
colleges in Commonwealth countries are presented and challenges and opportunities for
Latin American institutions are discussed. Finally, challenges, strategies and prospectsfor
public management colleges are summarized and discussed.






