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Conclusdo.

1. Apresentacdo

Este trabalho, elaborado para o IX Congresso Mundial de Treinamento e
Desenvolvimento, deve ser considerado como um ensaio. Seu objetivo é colocar
em debate um importante tema — o da educa¢io do administrador pdblico.

A possibilidade de que em futuro préximo venha a ser tomada uma decisdo
no Ambito do setor piblico brasileiro nos indicou a urgéncia e a oportunidade da
discussao que buscamos incentivar, no sentido de melhor informar a possivel defi-
nigGo de uma politica referente & profissionalizagio do administrador pdblico
de alto nivel.

A experiéncia que vimos vivenciando h4 alguns anos através dos programas
de formagdo, treinamento e desenvolvimento gerencial da Escola Brasileira de
Administracdo Piblica da Fundagio Getulio Vargas, em particular, e de progra-
mas executados por outras instituiches e firmas de consultoria e treinamento em
geral, contribuiu para o desenvolvimento de algumas impressbes e idéias pessoais
aqui expressas, embora ninguém — institui¢des ou pessoas — 4 excegdo do
proprio autor, possa por elas ser responsabilizado.

2. Introdugdo

Os reforgos de educagdo para a administragdc piiblica existentes no Brasil,
mesmo quando tomados em seu conjunto, parecem inadequados em face da pro-
blemitica do setor.

Nesse sentido, deve-se colocar em discussao: a) a natureza dos programas de
formac@o e treinamento diante das necessidades globais e demandas especificas da
administracao piablica; b) as relagdes internas entre objetivos, conteddo, formato,
metodologia e base institucional de programas diferenciados em sua natureza;
c¢) as relagbes de complementaridade entre esses programas, na perspectiva da
educagdo continuada.

Ignorar elementos bésicos, tais como a relagio entre a natureza de um programa
€ 0 meio institucional propicio ao seu desenvolvimento e execucdo, e a necessidade
de disseminagic de uma base de formagdo generalista que viabilize esforgos sub-

* Trabalho apresentado ao IX Congresso Mundial de Treinamento e Desenvolvimento rea-
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seqiientes de desenvolvimento gerencial e técnico, é levar a inocuidade e desgaste
o poderoso instrumento de mudanga social que é a educagac profissional em
todas as suas formas.

QO presente trabalho tem por objetivo principal apresentar e analisar, sob o
angulo institucional, duas possiveis alternativas de formagéo e desenvolvimento de
executivos e técnicos de alto nivel do setor publico brasileiro, tendo em vista o
alcance de maior grau de profissionalizagido. Sua estrutura pode ser assim resu-
mida:

a) constatacdo da necessidade de que os profissionais de formagdo universitdria
diferenciada, ocupantes ou potenciais ocupantes de cargos de dirego ¢ assessora-
mento superior, tenham acesso a uma educagdo especificamente voltada para a
administra¢do publica, encarando-se tal educa¢do como um instrumento de moder-
nizacdo administrativa;

b) andlise da inadequagdc das opgbes de educagdo vigentes e das relages inter-
nas entre objetivos, formatos, conteldos e base institucional de programas de for-
magdo e treinamento para o setor, bem como algumas inter-relagGes entre programas
de diferentes naturezas;

c) anilise critica da proposta de criagdo de um Centro de Desenvolvimento de
Executivos Governamentais para o Governo federal;

d) sugestdo para o desenvolvimento de uma rede interinstitucional, de carater
nacional, para a formagdo de administradores piblicos — federais, estaduais e
municipais — a fim de aproveitar as experiéncias institucionais respeitdveis e os
recursos humanos especializados ji existentes;

€} proposta de que tal rede seja operacionalizada através de programas de pds-
graduacfio em administragdo publica lato sensu que tenham, entre outras caracte-
risticas, a capacidade de viabilizar a compatibilizacio entre estudo e trabalho.

Baseia-se a proposta na experiéncia da Escola Brasileira de Administracio Pi-
blica da Fundagdo Getulio Vargas, que hd dois anos vem desenvolvendo um
programa nos moldes descritos ¢ cuja avaliacdo objetiva de resultados ja se
torna, hoje, possivel.

3. Desenvolvimento

3.1 A educagio como instrumento de reforma administrativa

O desempenho da administragdo ptiblica tem sido deficiente quer no que se
refere a seu papel de importante ator no processo de formulacio das politicas
nas dreas de saiide, trabalho, sepuranga piiblica, urbana e metropolitana, trans-
portes, educag@o etc., quer no que diz respeito & operacionalizagdo e execugio
dos programas decorrentes dessas politicas. Igualmente deficientes tém sido os
sistemas e estruturas de apoio administrativo em que se deveria respaldar mais
eficientemente o processo governamental de producio de bens, prestagdo de ser-
vicos, regulamentagio e fiscalizacdo de atividades.

Niao raro, invertem-se meios e fins. Delineia-se um quadro em que o adjetivo
predomina sobre o substantivo, fazendo com que identidade e imagem de insti-
tuigbes e Orgdos governamentais se projetem como expressdes de méquinas buro-
craticas auto-suficientes voltadas para suas préprias necessidades e para o objetivo
dltimo e exclusivo de sobrevivéncia.
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Tem-se, assim, observado uma méquina administrativa em geral ineficiente,
com mecanismos precdrios de operacionalizagdo e execugdo de programas que,
por sua vez, resultam de débil processo de formulagdo de politicas em que estas
se apresentam insuficientemente informadas e processadas no vetor técnico, e
vitimas de mal congénito no vetor politico, devido aos longos periodos de excegdo
politico-institucional que tem vivido a nagio através dos tempos. Sem divida,
um problema grandioso e complexo quanto a dimensao territorial que o comporta,
quanto aos niveis institucionais a que diz respeito — federativo, estadual e mu-
nicipal — e quanto 2 interdependéncia dos componentes que o moldam e substan-
ciam — politicos, institucionais, econdmicos, administrativos e culturais.

A melhoria qualitativa deste quadro que, embora tragado em termos impressio-
nisticos, tem sido percebido por muitos, requer esforcos de natureza muiltipla.
Desde o nivel mais abrangente da solugdo dos impasses politico-institucionais da
nacgdo até outros mais especificos, como o do comportamento do funciondric aten-
dente de balcdo ou guiché, é necessdrio que a agdo social inteligente contribua
de diversas formas para aquilo que se pode chamar de modernizagdo ou reforma
da administragao piblica, reforma esta da qual um programa de desburocratizagio
como ¢ que agora é implementado é apenas um dos instrumentos, embora impor-
tante e indispensdvel quando utilizado com competéncia, persisténcia e seriedade.!

Assim como o programa de desburocratizag@o, outra ag@o social, de natureza
distinta, mas igualmente importante e, talvez, até mesmo de cariter mais relevante
para a2 modernizagdo administrativa é a educagio para a administracio puiblica.
O caréter mais profundo deste instrumento se deve a trés aspectos bdsicos. Pri-
meiro, por produzir resultados mais estdveis e permanentes, no que difere das
campanhas de desburocratizag@o, que dependem de reativagbes sistemdticas para
manutengao e ampliagao dos resultados obtidos. Segundo, por alcangar o nivel
subjetivo dos valores e comportamentos humanos, nio se prendendo apenas aos
aspectos cognitivos ou de novas rotinas ou procedimentos simplificados por alte-
ra¢Qes normativas, nem sempre eficazes em sua capacidade de se fazerem cumprir.
Finalmente, porque a educago, a despeito de sua utilizagao instrumental, condu-
cente & modernizagdo, constitui-se num fim em si mesma.

Apesar disso, a educagao para a administragio piiblica, enquanto instrumento
de acdo social para lidar com o problema da eficiéncia e da eficicia no setor
ptblico, tem tido sua potencialidade minimizada.

O préprio Poder Executivo e, mais grave, o Legislativo ¢ a sociedade como
um todo, ndo parecem dar-se conta de sua importincia critica, ndo obstante a
dimensdo e alcance do setor piblico, as polémicas sobre a eficiéncia e eficdcia
de seus programas, a critica 4 impermeabilidade tecnocritica e a consciéncia da
deterioracdo de um sistema de valores dentre os quais o de interesse publico é a
pedra angular. Tanto se pode constatar certa incipiéncia no apoio social e gover-
namental as atividades de educagic para a administragdo piblica, como deficién-
cias graves na estrutura institucional ptdblica e privada que delas se ocupa, nos
métodos e desenhos de seus programas, nos curriculos e, conseqiientemente, na
clientela-alvo que € atingida.

Até hoje nfio se concretizou a previsio de Robert Dalland, feita hd mais de
dez anos, de que “é possivel que a reforma administrativa venha a ser dirigida
mais as atitudes e ao preparo técnico dos administradores do que apenas as

! Veja Beltrdo, Hélio. A desburocratizagio comemora ¢ 1.° aniversirio. Jornal do Brasil,
Caderno Especial, Rio de Janeiro, 20 jul. 1980. Balango dos resultados conctetos alcangados,
até entdio, pelo Programa Nacional de Desburocratizacio.

Administrador piblico 33



questdes relativas a alocago de fungdes, delegacdo de autoridade ou simplificacao
de rotinas”.? Esta previsao expressava a consciéncia da necessidade de que assim
fosse feita a reforma.

3.2 A clientela potencial: um esbogo de perfil

No Brasil, a participacao do Estado na condugfio e soluggo dos problemas da
sociedade em todos os setores de atividades tem assumido tal grau que chega a
preocupar a consciéncia nacional. Das decisdes de politica piblica e dos programas
governamentais depende substancialmente a vida do brasileiro, seja ele empre-
sdrio agricola ou industrial, profissional liberal, operdrio, lavrador ou artista. O
Estado centraliza e distribui recursos, beneficiando, punindo ou manifestando
indiferenca. Ele regula e fiscaliza. Complementa, subsidia, concorre ou monopo-
liza. Dele, enfim, de suas decisdes e agdes, de suas politicas e programas depen-
dem, em grande parte, o bem-estar, a seguranga e a saude fisica, econdmica ¢
financeira de pessoas fisicas e juridicas.

Seria de se supor que os principais atores dos processos de decisdo ¢ imple-
mentacfio a nivel de burocracia governamental fossem altamente qualificados e
profissionalizados em seu métier. Em geral, no entanto, ndo o sdo, embora com-
petentes engenheiros, economistas, médicos, advogados, técnicos de administracdo
e outros profissionais que, somente pela experiéncia e com base nas suas qualifi-
cagdes pessoais, tenham aprendido a sobreviver dentro dessa ambiéncia particular
que € a administrag@o puiblica, sem que para ela tenham sido preparados ou, uma
vez dentro dela, tenham contado com apoio mais sélido para decifrd-la e aprendé-
la sisternaticamente.

Vém dai, em grande parte, suas dificuldades para compreender a verdadeira
dimensdo de seus papéis e as vias e maneiras alternativas de formularem e concre-
tizarem suas contribui¢bes, ndo raro bem intencionadas.

Impde-se, assim, a necessidade de se buscar férmulas educacionais para suprir
ou atenuar as caréncias de uma clientela numerosa, que deve vivenciar educagio
especifica e complementar as suas especialidades técnicas. Dissemos vivenciar,
e néo receber educagio, em funcde da importincia da contribuicdo desses prati-
cantes da administragdo publica para o préprio desenvolvimento do conhecimento
da disciplina, em bases relevantes e pertinentes i realidade brasileira.

Constituem essa clientela os milhares de ocupantes ou potenciais ocupantes de
cargos de dire¢ao e assessoramento superior da administrago federal e seus ana-
logos a nivel estadual e municipal.?

Prioritariamente, sao os dirigentes e técnicos de programas substantivos das
chamadas dreas-fim, secundados pelos responsdveis pelos esforgos de planeja-
mento, programacgdo, orcamentagio e modernizagdo administrativa e, finalmente,
0s que tém por encargo a geréncia de sistemas de apoio administrativo.

2 Dalland, Robert T. A administragdo piiblica como uma ciéncia politica no contexto bra-
sileiro. Revista de Administragdo Piblica. Rio de Janeiro, FGV, 3(2):84, jul./dez. 1969.

3 Entre os potenciais ocupantes dos chamados cargos DAS — Dire¢do € Assessoramento
Superior — estdo, naturalmente, alguns ocupantes de cargos DAl — Diregdo e Assessora-
mento Intermedidrio. Para uma excelente definigdo e caracterizagio do administrador publico
de alto nivel, consultar Sarmento. Cléa; Boschi. Renato Raul; lLeal. Maria Cristina & Costa
Filho, Tozo. Administradores publicos de alto nivel na burocracia brasiletra. O caso do Mi-
nistério da Agricultura. Relatdério Final do Projeto Caracterizagio do Administrador Piblico
de AMo Nivel — Ministério da Agricultura, Convénio Semor/SBI, Rio de Janeiro, luperj.
1978.
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Damos prioridade aos responsdveis pelas areas-fim, pois a eles cabe maior
parcela de responsabilidade e lideranga na definig¢do e redefinicdo de objetivos ¢
politicas, bem como na modelagem dos sistemas de produg@o de bens, prestagio
de servicos e de regulamentaciio e fiscalizagio de atividades. Pertencem, ainda,
em geral, a categorias profissionais hegemonicas em termos setoriais. Sao, portanto,
detentores de maior status e poder organizacional, passiveis de reorientagio no
sentido da modernizagdo administrativa, desde que preparados e sensibilizados
para ela. S3o os médicos no setor de sadde; os engenheiros no setor de transportes;
os professores no setor educacional, por exemplo.

Note-se aqui que, embora esses profissionais sejam, na realidade, os adminis-
tradores publicos de maior influéncia sobre a mdquina, e seus resultados, quando
gerenciam Orgdos e programas substantivos, e quando responsdveis pelas fungbes
de direcao superior sdo, em geral, os menos preparados para a compreensdao da
dindmica organizacional, politica e administrativa das institui¢des piblicas. Quan-
do muito, recebem algumas informagSes ou algum treinamento de cardter especi-
fico voltado para fun¢bes administrativas como a financeira, por exemplo.

Cabe ressaltar que mesmo advogados, técnicos de administragdo e economistas
necessitam dessas novas vivéncias educacionais ¢ constituem-se em clientela-alvo
de programas de formagio e desenvolvimento em administragio piblica pois,
embora mais sensibilizados para determinados aspectos da vida das organizagdes
complexas, nio raro trazem consigo as limitagdes da formagdo especializada e,
em quase todos os casos, ndo tiveram a oportunidade de refletir sobre uma série
de varidveis contextuais — inerentes &s organizagdes em geral, as organizag¢des
publicas em particular — que colidem com suas concepgdes especializadas.

Nio é raro observarmos economistas planejadores manifestarem perplexidade
diante dos chamados “obstdculos institucionais a implementacio dos planos”,
nem, tampouco, técnicos de administragio frustrarem-se com o fracasso de suas
rotinas, sistemas de controle, planos de classificagido de cargos e sistemas de ava-
liacdo de desempenho “tecnicamente perfeitos”.

A falta de educagio adequada para a compreensiao de uma realidade complexa
deixa esses despreparados individuos expostos aos mais variados sentimentos, con-
ducentes a diversificadas atitudes e comportamentos, quase sempre de cardter
destrutivo. O ciclo vicioso, desta forma, se auto-alimenta e cresce. O status quo,
incompreendido em sua mecinica ¢ natureza, acaba por despertar o desespero de
alguns, a indiferenca e as frustragGes da impoténcia em outros. Em certos casos
a omissdo, o laissez-faire, a acomodagiio e mesmo o cinismo e a corrupgio ter-
minam por se manifestar sob a forma de praticas e de decisOes.

Pilotos, médicos e professores sio treinados para enfrentar condigbes adversas
em suas situacOes especificas de trabalho, mas ninguém ¢é preparado para, sem
se deixar derrotar, compreender e ajudar a transformar com maturidade profis-
sional uma realidade social e organizacional que, ndo raro, penaliza o bom senso,
a honestidade e a competéncia ¢, se nao premia, pelo menos € permissiva com
as virtudes opostas.

Elemento que devemos levar em considera¢do no esbogo do perfil ¢ a faixa
etdria dos executivos e técnicos que constituem a clientela em questdo. Conside-
rac3es sobre faixa etdria tornam-se pertinentes, pois os beneficios do investimento
em educacdo e treinamento tendem a caminhar na razdo inversa i idade dos
formandos.

A clientela que vimos delineando justifica, no Brasil, o investimento em for-
macio, uma vez que é comum vermos, neste pais, técnicos ainda jovens, entre
seus 30 e 45 anos, ocuparem cargos de diregdo superior.
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Na tabela que reproduzimos, a seguir, s3o apresentados, comparativamente, re-
sultados de pesquisas realizadas no Brasil por Edmundo Campos Coelho, em
1970; por Paulo Roberto Motta em 1972 e por Cléa Sarmento em 1978, referindo-
s¢ esta Gltima tdo-somente ao Ministério da Agricultura.

Distribuicdo da elite administrativa brasileira por grupos de idade*

Grupos de idade 1970 1972 1978

(‘o) (%) (%)
Menos de 40 anos 270 216 427
De 40 a menos de 50 anos 50,0 400 349
De 50 a menos de 60 anos — 26,5 16.8
60 anos e mais 210 11,8 56
Total 98.0 999 100.0

Obs.: Os totais foram encontrados através de aproximacao decimal.

A anilise desses resultados sugere claramente, conforme observam os téenicos
do luperj, uma tendéncia ao rejuvenescimento da elite administrativa brasileira
cuja maior juventude, em relagdo as elites administrativas de paises desenvolvidos,
jé havia sido assinalada por Motta, em 1972.%

Nesse sentido, embora sem rigidez, classificariamos a clientela potencial em
questdo, no intervalo de 30 a 45 anos, prioritariamente, tendo em vista a renta-
bilidade social do investimento, relacionada aos anos de contribuicio organiza-
cional da pessoa, posteriores a4 sua participagdo em programas de formacio.

Qutro aspecto mais polémico para a avaliagdo dos riscos desse investimento,
relacionado ainda ao tempo de contribuicdo organizacional do individuo formado,
¢é seu possivel afastamento do setor ptiblico.

Quanto a isso, trés tipos de consideragdo nos parecem pertinentes.

Em primeiro lugar, cabe ressaltar que a perda sé se verificaria se o individuo
passasse para o setor privado. Mudancas de emprego ou de lotagdo interna no
préprio setor piblico, isto &, da administracdo direta para a indireta, do nivel
federal para o estadual etc., ndo comprometeriam o objetivo do investimento,
uma vez que se advoga aqui a necessidade de formagfo generalista, como ficard
claro mais adiante.

Em segundo lugar, acreditamos na relativa capacidade de retengdo de valores
humanos do setor piiblico. Embora nio sejam do nosso conhecimento dados
empiricos suficientemente adequados e conclusivos sobre esta questdo, ndo ha
indicacdes perceptiveis de que o problema da reten¢do de quadros no setor piiblico
brasileiro seja crdnico, se bem que se deva constituir em preocupagio constante
¢ demande solugles para muitas distorgles existentes.

4+ Sarmento, Cléa et alii. op. cit. p. 136.

5 Motta, Paulo Roberto de M. The brazilian bureaucratic elite: social background and or-
ganizational atfitudes. Tese de doutorado da Universidade da Carolina do Norte. Chapell
Hill, 1972.
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Baseado em entrevistas feitas em orgios federais, Gerald A. Johnson levanta
‘a hipétese de que no Brasil ““parece mais facil para o Governo empregar profis-
sionais altamente qualificados do que reté-los™.®

Ja4 Robert Dalland, experimentado observador da administragdo publica bra-
sileira, enfatiza a estabilidade do quadro funcional quando pondera que *'sabemos
geralmente que, no que se refere a pessoal, ela (burocracia) também € estével,
porque embora cada novo governo incorpore a burocracia seus fiéis seguidores,
os funcionarios antigos conservam normalmente seus cargos™.” Quando ndo, acres-
centariamos, ocorre também o fenémeno do rodizio, que é a passagem para outros
érgaos ou empresas do préprio setor publico.

Dados da pesquisa recente realizada no Ministério da Agricultura, e anterior-
mente citada, revelam que dos 72 administradores de alto nivel consultados, 34
localizaram seus antecessores no cargo no proprio Ministério da Agricultura; 22
em outros Orgdos publicos; 16 ignoravam seu destinc. Dessa forma, constatou-se
que 77,8% dos antecessores no cargo, localizados por seus substitutos, continua-
vam no setor pdblico.®

Considerando-se que apenas 16 administradores nae conseguiram localizar seus
respectivos antecessores e que, praticamente, os demais 52 componentes da amos-
tra ocupavam novos cargos,® pode-se inferir, tanto quanto possa ser representativo
o Ministério da Agricultura, um considerdvel indice de permanéncia dos quadros
dirigentes do setor publico.

Em terceiro lugar, ndo entendemos como perda total os gastos dirigidos para
a educacdo em administracdo phblica daqueles administradores ou potenciais
administradores de alto nivel que algum dia poderiam vir a transferir-se para
0 setor privado, Constitui, também, preocupacdo dos dirigentes burocriticos as
conseqiiéncias da socializacdo {(doutrina¢fo) do piblico em geral.’® O processo
de socializagio, através de programas de formacéo de funcionérios de alto nivel,
apresenta grande validade social para aqueles individuos que venham a se trans-
ferir para o setor privado pois, como afirma Dalland, “para que um sistema de
subornos, presentes e remuneracdes extras possa funcionar deve haver nao apenas
uma complacéncia no recebimento, como também um doador desejoso de pre-
sentear”.!* Da mesma forma, a internalizagdo de responsabilidade em relagao ao
dinheiro do contribuinte, por parte do administrador ptiblico requer, em contra-
partida, cidaddos cOnscios e exigentes em relagdo A racionalidade na aplicagido
de suas contribui¢es compulsérias,

Finalmente, a clientela & qual nos referimos representa, em termos quantitativos,
um desafio que é agravado pelas exigéncias qualitativas que as dificuldades de
um processo de aprendizado complexo impdem.t2

& Johnson, Gerald A. Carreiras piblicas e a nova classe profissional. Revista de Adminis-
tracio Publica. Rio de laneiro, FGV, 9(4):93, out./dez. 1975.

7 Dalland, Robert T. Burocracia no Brasil: atitudes de executivos civis de alto nivel em
relagdo a mudangas. Revista de Administracdo Publica. Rio de Janeiro, FGV, 7(4):253-6, out./
dez. 1973.

8 Sarmento, Cléa et alii. op. cit. p. 219.

¢ Da amostra em questdo, que incluia 143 respondentes, uma pequena quantidade de indi-
viduos (cinco) ainda ndo prestou informagdo sobre este item.

10 Dalland, Robert T. A administragdo pablica como. .. op. c¢it. p. 84.

it Id. ibid. p. 85.

12 O Dasp esta neste momento concluindo estudo que possibilitard o dimensionamento desta
clientela, a nivel federal, segundo informagbes cobtidas no drgio. Por enquanto aquele De-
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O elemento central deste processo € seu carater profissionalizante, eqiiidistante
do academicismo e do tecnicismo, ambos prejudiciais acs objetivos que tal pro-
cesso deve assumir € promover.

3.3 Natureza e substincia da educagdo em administragdo piblica

A natureza da educagdo em administracdo piblica é marcantemente organica,
pela relevancia que assumem, para a préitica cotidiana, as interacdes entre os
planos cognitivo, valorativo e emocional do educando — o cidaddo investido das
fun¢des de administrador piblico.

O sistema de valores por ele esposado projeta-se em todas as suas decisbes ¢
agdes. Desta forma, conhecimentos e habilidades técnicas, objeto de acao da maio-
ria dos programas tradicionais de educagfio sé se tornam eficazes quando desen-
volvidos em sintonia com transformacBes valorativas e comportamentais.

O relativo descaso, no Brasil, para com o preparo profissional dos quadros
gerenciais piiblicos pode induzir os menos informados a pensarem que a admi-
nistracio pablica nem mesmo exista enquanto disciplina formalizada e sistema-
tizada.

Embora nao caiba discorrer sobre a histéria da disciplina, cabe aqui ressaltar
sua existéncia quase secular e o dinamismo de sua evolugdo.'®

Administragdo piblica, enquanto disciplina, possui nitida identidade prépria
e um considerdvel acervo de conhecimentos sistematizados. Sua riqueza deriva
do fato de fazer comungar produtivamente muitos dos seus objetos de estudo
com o conjunto das ciéncias sociais, e delas se valer para seu desenvolvimento,
compartilhando, ainda, muitas teorias, conceitos e técnicas com sua disciplina
irmé, a2 administragdo de empresas,

Pode-se seguramente afirmar que hoje ja se torna possivel uma reflexdo ampla,
bem informada e sistemética sobre os problemas de transcendental importancia
relacionados 2 eficiéncia das organizagbes piiblicas, que constituem o campo de
estudo da administragio publica.

Nessas organizagdes tém sido objeto de estudos e pesquisas seus atributos par-
ticulares, seus processos decisdrios e de execugdo, as relagdes inter-organizacionais
e intergovernamentais e os complexos caminhos da formulagio de politicas pu-
blicas,

Tanto as decisdes quanto as agdes, no dmbito das organizagdes piblicas, podem
vir a ser melhor concebidas, quando maior compreensio e conhecimento houver
de sua natureza e processos, por parte daqueles que sdo administradores publicos
responsaveis.

partamento evita fornecer até mesmo estimativas aproximadas, que poderiam ser substancial-
mente incorretas. Afirmar, no entanto. que esta clientela potencial é grande, em relacio 2
capacidade dos programas instalados. parece-nos bastante razodvel.

13 Para uma analise completa das novas tendéncias no estudo da Administracio Pablica ver
Jean-Claude Thoening. Les Apports du Management Public. Revue Francaise de Gestion,
Paris, Sept./Oct. 1979. O autor, Diretor de Pesquisa do Insead, analisa as novas tendéncias
no estudo e ensino da administracdo piblica nos EUA, a partir de uma visita a alguns de
seus principais programas, nominalmente, o da Kennedy School of Government, da Univer-
sidade de Harvard, o da Graduate School of Public Policy, da Universidade da Califérnia,
em Berkeley e o Public Managzment Program da Graduate School of Business, da Univer-
sidade de Stanford.
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E no plano valorativo da socializagdo dos administradores publicos, através da
educagdo profissionalizante, que vemos, no entanto, os maiores desafios e riscos
no caso brasileiro.

Uma sociedade em transicdo, como a nossa, caracteriza-se, sobretudo, pelas
indefiniches valorativas e pela confusao ideoldgica. Suas proprias elites dominantes
vacilam voluvelmente entre compromissos autocriticos e democriticos, demons-
trando uma perspectiva de interesses sociais imediatista, o que revela as debili-
dades histéricas de seu préprio processo de socializagdo e educacao civil.

Nesse contexto, duas perguntas sao fundamentais: que valores prezados pela
cultura ocidental em geral e pela sociedade brasileira em particular devem ser
reforcados no processo de educagdo em administragao piblica, tendo em vista a
promogao de nossos objetivos nacionais de curto e longo prazos? A segunda,
relacionada a anterior, leva-nos a um dos pontos centrais deste trabatho: qual o
contexto institucional mais adequado ao desenvolvimento da educag¢io em admi-
nistragao publica, considerando-se a dificuldade e os riscos inerentes & defini¢do
de seus componentes valorativos e ¢ compromisso fundamental com o interesse
publico nacional?

Acreditamos que a resposta & primeira pergunta, referente aos valores a serem
reforcados, deva surgir dinimica e espontaneamente do desdobramento do préprio
processo de ensino-aprendizagem da administragdo publica. Para tanto, tal pro-
cesso deve promover, em bases generalistas, uma relagio forte e ativa entre teoria
¢ pratica, pesquisa e agdo, praticantes e académicos, sociedade e administragdo
publica.

Quanto a segunda questdo, referente ao contexto institucional, acreditamos
serem as instituigGes universitirias as tinicas com experiéncia, competéncia e auto-
nomia suficientes para conceber e executar dinamicamente os programas de for-
macgdo em administragdo piblica.

A dinamicidade a que nos referimos diz respeito ao carater dialético-evolutivo
da missio e, consegiientemente, & necessidade de reconcepgdes e reajustes fre-
giientes dos programas, o que requer a imbricagdo orgénica do planejamento e
da execu¢do dos mesmos.

Mais adiante deter-nos-emos especificamente no problema de ordem institu-
cional. Cabem aqui, no entanto, algumas consideragbes adicionais sobre o con-
teido da educagdo em administragdo piiblica.

Tomando-se por referéncia a Matriz de Competéncias Profissionais de Admi-
nistradores Publicos e Pés-Graduados em Programas de Administragdo Pdblica,
concebida pela National Association of Schools of Public Affairs and Adminis-
tration (Naspaa), e apresentada a seguir, pode-se visualizar adequadamente a subs-
tidncia desejdavel da educacdo em administragdo piblica.’*

A matriz que tem por objetivo orientar as instituigdes educacionais americanas
para o desenvolvimento e avaliagio de seus programas através da fixagdo de
alguns padrGes comuns, engloba e relaciona as dreas de estudo pertinentes, com
as competéncias de naturezas diversas indispensaveis ao administrador ptiblico.

14 Traduzida livremente pelo autor e transcrita do documento Guidelines and standards for
graduate programs in public affairs and administration. Washington, D.C., National Associa-
tion of Schools of Public Affairs and Administration, 1974. O documento contém as células
preenchidas, de forma a orientar o contetddo dos programas.
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Matriz de competéncias profissionais

Valores de
Conhecimentos Habilidades Interesse Comportamento
Publico

A) Contexto politico.
social e econdmico

B) Instrumental analitico:
guantitativo e
nio-quantitativo

C) Dindmicas individual/
grupal/organizacional

D) Anilise de politicas
ptblicas

E) Processo gerencial/
administrativo

A avaliacao da maioria dos programas brasileiros de formagio, treinamento ¢
desenvolvimento, feita através do cotejo da matriz com os objetivos, estruturas
programaticas e métodos instrucionais desses programas, provavelmente mostraria
grandes lacunas, principalmente em termos de preocupagdo com valores e com-
portamentos na esfera das competéncias e no que se refere ao instrumental ana-
litico e analise de politicas pidblicas na esfera das areas de estudo.

Cabe ressaltar, no entanto, que 0 maior problema da oferta de educagdo ade-
quada em administragdo piblica, no Brasil, ndo é o de desconhecimento do que
se deva fazer ou o de insuficiéncia de guadros competentes para fazé-lo, mas
sim a auséncia de consciéncia coletiva de sua necessidade e a desarticulagdo dos
recursos ¢ competéncias existentes, como tentaremos mostrar no restante deste
trabalho.

Muitas das instituigdes académicas que citaremos adiante dispdem de quadros
que, hd anos, acompanham de perto e participam da evolugio do estudo da admi-
nistragdo publica. Trés ou quatro geragbes de professores brasileiros pés-gradua-
ram-s¢ no exterior, e outros para 14 continuam indo complementar seus estudos.
Mais importante ainda, comegam a surgir no pais programas de mestrado em
administragdo, e outros em &reas correlatas como ciéncia politica, que também
se preocupam com a tematica da andlise dos processos de formulagio de politicas
ptblicas. Por outro lado, tanto as instituigbes académicas como outros nicleos
profissionais vém desenvolvendo programas de treinamento e desenvolvimento
gerencial de curta duragBo, em que os atributos comportamentais sdo objeto de
preocupacio, e recursos instrucionais nao-tradicionais sdo utilizados. No plano dos
valores, embora menos significativamente, técnicas de esclarecimentos de valores
ndo constituem novidade para alguns psicélogos, socidlogos organizacionais e edu-
cadores em administragfo.!®

15 Estamo-nos referindo as técnicas desenvolvidas por cientistas do comportamento, volta-
das para o que se denomina, nos EUA, de value clarification. Em geral, esforgos no sentido
de esclarecimento dos valores esposados pelos individuos se fazem necessirios em programas
educacionais, de desenvolvimento comunitirio ¢ de desenvolvimento organizacional. Ver,
por exemplo, Howard Kirschenbaum. Advanced value clarification. La Jolla, University As-
sociates, 1977.
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Existem tanto o conhecimento como 0s recursos humanos, embora estes sejam
em quantidade limitada e estejam dispersos. Parte do problema consiste em saber
como articuld-los no sentido de tornar a educa¢do em administragdo piblica mais
dindmica ¢ relevante em todo o territério nacional.

3.4 A estrutura institucional para a educagdo em administracio publica e seus
programas

Que estrutura institucional atende as necessidades da educagdo em administra-
¢do piblica?

As instituigbes e Orgaos que no Brasil se relacionam com a formagdo e/ou
treinamento em administragio pidblica sdo basicamente de cinco naturezas dis-
tintas, a saber:

a) escolas independentes ou dos sistemas universitarios federal e estadual, que
oferecem cursos especificos de graduaciio em administracio piblica, em geral com
ciclo bisico integrado aos cursos de economia e administragdo de empresas. O
tnico caso de uma escola especifica de administragdo piblica é o da EBAP/
FGV.2® O Curso de Mestrado existente no campo da administragio piblica tam-
bém pertence a essa instituicdo, embora outros programas de mestrado em admi-
nistragdo e em ciéncia politica também se preocupem explicitamente com ©
estudo da administragdo pidblica;”

b} escolas especializadas federais e estaduais, subordinadas ou vinculadas a
Ministérios e Secretarias de Estado, tais como ¢ Centro de Treinamento para o
Desenvolvimento Econdmico (Cendec), Escola de Administragio Postal, Escola de
Administragdo Fazenddria (Esaf), Fundagdo Escola Nacional de Saidde Piblica,
Escolas de Policia e outras;

¢) organizagdes ou Orgdos de treinamento de servigos piblicos, vinculados ou
subordinados 4 administragao direta estadual, tais como a Fundacdo Escola de
Servigo Piblico (Fesp/RJ); a Fundagdo de Desenvolvimento de Recursos Hu-
manos (FDRH/RS); a Superintendéncia de Treinamento de Pessoal (Setepe/PE)
e a Fundacdo de Desenvolvimento Administrativo (Fundap/SP);

d) empresas privadas de consultoria e treinamento gerencial;

¢) Orgdos de recursos humanos e centros de treinamento federais e das empresas
governamentais, promotores de programas de treinamentos diversos, via contratos
com escolas de administragdo, com empresas de consultoria e treinamento e
mesmo com pessoas fisicas: professores universitdrics, técnicos ou, em geral, pro-
fissionais hibridos (técnicos/professores e professores/consultores).

Quer por suas missdes ¢ objetivos especificos, quer pela natureza e formato
de seus programas, quer ainda por suas restri¢gdes quantitativas e qualitativas de
pessoal, esse conjunto de instituicSes ndo tem respondido eficazmente aquilo que,
como descrito anteriormente, poderiamos considerar como a satisfagio das ne-
cessidades manifestas e potenciais de educacio em administracao piblica.

16 Criada em 19532, por iniciativa conjunta das Nag¢des Unidas ¢ do Governo Brasileiro, a
Escola Brasileira de Administragcdo Pdblica da Fundacio Getulio Vargas foi a primeira es-
cola de administragdo do pais.

17 A influéncia da Escola de Administracdo Piablica da Universidade do Sul da Califérnia
{(USC} na formagido de professores brasileiros. a partit de convénios de assisténcia técnica
com a EBAP/FGV, com a UFBa e com a UFRS, na década de 60, pode ser considerada como
significativa neste processo.
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Na arena académica, os cursos de graduagdo em administragdo, com duragdo
de guatro anos, atraem, basicamente, os jovens egressos do curso secundério, em
relagdo aos quais ndo é certo o ingresso no servigo publico e, muito menos, a
ascensdo aos cargos de diregio e assessoramento superior. Note-se ainda que tais
cursos formam o técnico de administragdo, em geral corientado para especializa-
¢Oes adjetivas, como organizagdo ¢ métodos, administracdo de recursos humanos,
orgamento etc. e cujo papel é de natureza diversa daquele do administrador
publico. Este ndo seria necessariamente um especialista em qualquer das funges
administrativas, principalmente quando viesse a ocupar cargos nas dreas substan-
tivas ou no ambito de dire¢do geral. Evidentemente, muitos conhecimentos, in-
cluindo aqueles sobre organizacdo ¢ geréncia, bem como o dominio de técnicas
especificas, objeto de estudo dos programas de graduagdo em administragdo pi-
blica sdo pertinentes ao interesse de quaisquer administradores piblicos. Estes,
porém, em sua maior parte jd graduados em outras profissdes, ndo consideram
compensador, por motivos diversos, o investimento demorado em outro curso de
graduagdo, nem socialmente desejdvel esse investimento de quatro anos de estudo.
A idade, os compromissos familiares, a integracdo na vida profissional e organi-
zacional e a possibilidade concreta de ascensdo permanente aos cargos de diregao
de 4areas substantivas, ¢ mesmo administrativas, em decorréncia de requisitos
gerenciais inexistentes ou pouco exigentes, hegemonia profissional setorial ¢ mesmo
o clientelismo, fazem com que, na realidade, a opgdo de graduar-se em adminis-
tracao, por estes profissionais, seja considerada, como o €, quase que absurda.

Os programas de mestrado em administragéo piblica, por sua vez, ttm uma
orientagdo profundamente académica, requerendo em geral dois anos de duracdo
e exigindo dedicacdo integral dos participantes. Os objetivos desse tipo de pro-
grama sao incompativeis com o grande miimero de participantes, e, assim sendo,
nio atendem, nem foram projetados para atender aos administradores piblicos,
de uma forma geral, mas sim aqueles técnicos ou estudiosos do setor piblico
que buscam entender sua problemdtica sob um ponto de vista mais cientifico,
estando mais diretamente compromissados com a significativa geragdo de conhe-
cimentos, ¢ ndo apenas com sua simples percep¢do.

E natural, pois, que nos casos em que funcicndrios pudblicos, dirigentes ou
técnicos ingressem nos programas de mestrado buscando uma educagao mais
pritica em administragdo piblica, ¢ ndo estejam em sintonia com os objetivos e
orientagbes do curso de natureza académica, frustrem-se escola e alunos, por nio
terem suas expectativas atendidas.

As fundagbes estaduais, por sua vez, nido obstante estarermn adquirindo um
intenso dinamismo nos Gltimos anos, como bem o exemplificam a Fesp/RJ e a
jovem Fundap/SP, ndo atuam prioritariamente no que vimos definindo como
educagdo em administragdo pidblica para dirigentes governamentais. Quando o
fazem, como ¢ o caso da Fundap, com seu Programa de Formagio em Adminis-
tracio Publica, demonstram apegar-se a modelos tradicionais que afastam por
longo periodo de tempo o participante do trabalho — 12 meses/1.800 horas —!1¢
ou, ainda em outros casos, apegam-se a repertério de contetido e abordagem de
caréter também tradicional.

18 Nais a frente, neste trabalho, deter-nos-emos nos problemas do afastamento do trabatho
e da duracdo de programas profissionalizantes.
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Em geral, a falta de apoio politico-institucional, as grandes restri¢des de recursos
financeiros, a insensibilidade dos gerentes piblicos de alto nivel para suas pré-
prias necessidades, a concorréncia das demandantes atividades de treinamento de
pessoal de nivel intermedidrio e inferior e as restrigdes de recursos humanos
altamente qualificados para essas tarefas fazem com que o0s programas sejam
assistemdticos ¢ conceptualmente restritos, ndo atendendo as necessidades reais
de formagéo de administradores piblicos estaduais de alto nivel.

As escolas especializadas, federais ou estaduais, por sua vez, foram criadas
para atender as necessidades de especializagdo setorial. Algumas delas tém suas
missdes bem definidas e contam com programas bem articulados e avaliados posi-
tivamente pelas clientelas como é o caso, por exemplo, do Centro de Treinamento
para o Desenvolvimento Econdmico — Cendec — na 4rea de planejamento ¢ da
Fundacdo Escola Nacional de Satade Puablica, entre outros. Em virtude mesmo
de suas missOes, de natureza especializada, também ndo fornecem educagdo em
administragdo piiblica, no sentido que vimos atribuindo a tal expressao embora,
em alguns casos, em seus programas estejam incluidas, residualmente, disciplinas
de cardter gerencial ou técnico-administrativo.

Finalmente, resta aos orgaos encarregados do desenvolvimento de recursos hu-
manos, a nivel dos Ministérios e Secretarias de Estado, promover os chamados
Programas de Desenvolvimento Gerencial, de curta duracdo, muitc comuns na
administragao indireta, e mais raros na administracio direta, carente de recursos.
Tais programas s@o, em geral, executados através de contratos com escolas de
administracac e empresas de consultoria, caracterizando-se muito mais como
esforcos de treinamento em concepgdes e técnicas gerenciais e administrativas,
do que como um esforgo de formagfo e educacfo em administracdo ptblica, de
ambito mais ambicioso e comprometido com abordagens, concepgles e técnicas
mais pertinentes ao setor piblico.

3.5 Programas, contetidos e clientelas

W

A experiéncia brasileira de formagdo, treniamento e desenvolvimento gerencial
tem salientado sobejamente dois aspectos que nao se pode deixar de considerar:

a) os gerentes e técnicos que contribuem mais ativamente para suas organiza-
¢Oes, quer por serem as pessoas que ‘‘fazem com que as coisas acontegam’, quer
pelas suas respectivas posi¢oes funcionais, independentemente da qualidade dessas
contribuigdes, rejeitam longos afastamentos do trabalho em fungdo de pressdes da
organizacdo e/ou mesmo de seus interesses pessoais;

b) os programas de treinamento ¢ desenvolvimento de curta durago que viabi-
lizam a participagdo dessas pessoas-chave, ndo obstante suas metodologias mo-
dernas, perdem muito de sua eficdcia quando dirigidos, como em grande parte o
sao, para individuos cuja educagdo de base em administracdo € inexistente ou
significativamente insuficiente. Em outras palavras, eles ndo substituem a neces-
sidade de formagdo para que possa haver o real desenvolvimento, posterior aquela,
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Tais consideragdes levam-nos ao cerne da questdo. Os seguintes pressupostos
nos parecem verdadeiros, a luz da experiéncia em nosso pais:

a) os programas de treinamento e desenvolvimento gerencial de curta duragao,
por si s0, sdo insuficientes para a preparagdo béasica de gerentes e técnicos do
setor publico, em fungdio de sua prépria natureza e objetivos;

b) os programas de longa duragio (aproximadamente de 6 a 12 meses) com
objetivos educacionais mais ambiciosos, inviabilizam a participacao daqueles que
devem constituir a clientela-chave, cujo perfil definimos anteriormente em largos
tragos, ¢ em geral apegam-se a formatos, metodologias e contetidos tradicionais;

c) os programas de treinamento e desenvolvimento gerencial, sobretudo os de
curta duragio, podem ser considerados, no Brasil, como os principais responséveis
pela utilizacio e ampla divulgacio de metodologias educacionais modernas, per-
tinentes & educagdo gerencial e administrativa, especialmente no que diz respeito
ao desenvolvimento de competéncias relacionadas ac comportamento e ao sistema

de valores dos individuos.
e YT _
E importante ressaltarmes as relagbes existentes entre formato de programas,

contetidos e objetivos, por serem essenciais aos propdsitos e conclusdes deste
trabalho.

Se utilizdssemos a matriz da Naspaa como referéncia, para efeito de uma andlise
real, seria grande a possibilidade de explicitar-se os seguintes padrdes, estimados
a luz de nossa percepgdo, em relacio aos programas de treinamento e desenvol-
vimento na irea de administragdo para o setor piblico, como mostrarao os qua-
dros, mais adiante.

Hipétese 1

Desenho do programa (formato e duracdo): semindrios isolados ou alternados
de curta duracde (2 a 3 dias)

Objetivos de
competéncia Conhecimenios Habilidades Valores | Comportamentos
Contetdos

A) Contexto politico,
social e econdmico 1 0 0 0

B) Dindmicas individual/
grupal/organizacional 2 2 4 4

C) Andlise de politicas
piblicas 0 0 0 0

D) Processos gerencial/
administrative 2 2 4 4
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Hipétese 2

Desenho do programa (formato e duragdo): cursos de longa duracao
(6 a 12 meses)

Objetivos de
competéncia Conhgcimentos Habilidades Valores Comportamentos
Contetidos

A) Contexto politico,
social e econdmico 2 1 0 0

B) Dindmicas individual/

grupal/organizacional 3 2 1 2
C) Analise de politicas 0-1 0 0 0
publicas (recentemente)

D) Processos gerencial/
administrativo 4 4 1 2

Obs.: Nao obstante o fato de o comportamento expressar as relagdes mdtuas entre conheci-
mentos, experiéncias e valores, os programas de orientacao cognitiva tradicional em geral
nidp se preocupam com ¢ componente valorativo e vivencial dos individuos, esperando, em
termos residuais, mudangas comportamentais a partir das transformag¢des do repertério de
conhecimentos e nédo, também, da revisdo de valores e experiéncias. Dai a diferenga de pesos
entre valores e comportamentos, aparentemente absurda. Da mesma forma, uma das princi-
pais debilidades dos programas de desenvolvimento gerencial (curta duragio) em nosso meio,
é que, operando sobre valores gerenciais, esperam mudanga de comportamento sem que os
treinandos tenham base adequada de conhecimentos que esses programas, por questio de
tempo e mesmo de natureza, ndo podem transmitir.

Hipétese 3

Desenho do programa (formato e duragdo): cursos de média duragio
(em geral 1 a 3 meses)

Objetivos de
competéncia Conhecimentos Habilidades Valores Comportamentos
Contetidos

A) Contexto politico,

social e econdmico 0 0 0 0
B) Dinédmicas individual/

grupal/organizacional 2 3 0 1
C) Anilise de politicas

piiblicas o 0 0 0
D) Processos gerencial/

administrativo 3 4 0 1

Obs.: Veja observagdo da matriz anterior.
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Nesses quadros, os pesos 0, 1, 2, 3 ¢ 4 significam a preocupagao explicita ou
implicita com conteddos e objetivos de competéncia, que guardam certa relacio
com as metodologias educacionais utilizadas. Os pesos ndo significam necessa-
riamente resultados compativeis com intencoes.

Antes, porém, devemos considerar que muitos desses programas lidam com
estruturas conceituais e instrumentos desenvolvidos, tendo o contexto das em-
presas privadas e ndo a administragao piblica como referéncia, mesmo quando
executados em drgdos e empresas publicas.

Com todas as limitagdes que tais estimativas possam apresentar, por ndo terem
o respaldo de estudo empirico,'® sendo fruto de mera observagdo pessoal, elas,
s¢ confirmadas, indicariam os seguintes rumos:

a) os programas de longa dura¢do deveriam buscar alcancar maior equilibric
entre as células da matriz, fortalecendo os conteidos relacionados ao contexto
politico, social e econdmico das organizagbes pfiblicas e 2 andlise de politicas
plblicas e todos os objetivos de competéncia relacionados ao plano dos valores
¢ comportamento. Desta forma, promoveriam os objetivos de uma educagfo em
administragdo publica mais completa, caracterizada como formacdo e nio como
treinamento ou desenvolvimento. Esta formacdo de cardter generalista dispensaria,
a nosso ver, énfase em conhecimentos e habilidades técnicas mais especificas,
promovendo aqueles de carater mais geral;

b) os programas de curta duragdo, caracterizades mais fortemente como de
desenvolvimento gerencial, deveriam cuidar mais acuradamente do problema da
pertinéncia dos componentes valorativos e comportamentais de seus programas,
quando veltados para a administragdo pdblica, mesmo em se tratando dos con-
teiidos de dindmica individual/grupal/organizacional e de processos gerencial/
administrativo, como se verifica atualmente, Dada a natureza de seus objetivos
préprios (desenvolvimento gerencial, e ndo formacdo de administradores piblicos),
¢ as limitagBes de tempo desses programas, acreditamos que a menor énfase em
valores e comportamentos relacionados ao contexto politico, social e econdmico
e a andlise de politicas ptiblicas nfio tem como ser evitada, ndo obstante suas
significativas relagdes com os valores e comportamentos referentes 4 dindmica
individual /grupal/organizacional e aos processos gerencial/administrativo no am-
bito do setor pidblico. Cremos que a revisdo e desenvolvimento daqueles valores
devam mesmo dar-se no dmbito de programas de formagao;

¢) também os programas de média duragdo, em geral orientados para o treina-
mento em processos, fungbes e técnicas mais especificas — financas, pessoal,
orcamento etc. — teriam seus resultados favoravelmente incrementados, se diri-
gidos a técnicos e gerentes cuja educagdo bdsica em administragio piblica fosse
adequada nos termos da matriz em referéncia. Nao nos parece inadequada para
estes programas a énfase que se verifica em conhecimentos mais especificos e
em habilidades técnicas particulares, compativeis com seus propdsitos e natureza.

Em decorréncia dos pressupostos levantados e das consideracdes tecidas com
base na aplicagdo da matriz, resta uma questdo bésica incontorndvel em relaggo
aos programas de educacdo em administracdo piblica (longa duracdo), mesmo

18 O desenvolvimento de pesquisas que analisassem e avaliassem programas de treinamento
¢ desenvolvimento no Brasil para o setor publico & luz de quadros conceituais como o da
matriz seria de grande oportunidade, principalmente se, além da simples deteccdo de lacunas,
cotejassem repertérios de tecnologia educacional utilizades com os objetivos de competéncia

formulados, para cfeito de teste de adequagio.
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pressupondo que tenham capacidade de equilibrar adequadamente as células da
matriz, qual seja: como compatibilizar a atividade educacional com o trabalho
para que esses programas possam alcangar a clientela realmente relevante?

Os programas voltados para uma formagfo mais completa demandam atividades
e experiéncias dispostas num tempo considerdvel para que o educando tenha
capacidade de assimilagdo, reflexdo, aplicagio orientada ¢ revisdo, sobretudo de
conhecimentos e valores.

Tais programas devem, ¢como vimos, alcangar todas as dreas de contelido indi-
cadas na matriz apresentada desenvolvendo, a um nivel aceitavel, o conjunto de
competéncias referente a cada uma delas.

Esta abordagem completa requer nao s6 tempo como um amplo repertério de
atividades e recursos instrucionais modelados em fungdo dos objetivoes de compe-
téncia, e de acordo com a natureza especifica de cada drea de contetido.

A riqueza de repertério de atividades e recursos instrucionais adequadamente
modelados em fungfio de objetivos especificos ndo requer, como muitos pensam,
que tais programas se subordinem aos ditames dos modelos tradicionais.

A leitura de livros e artigos bem selecionados, por exemplo, é fundamental ao
desenvolvimento do conhecimento e nao implica no afastamento do trabalho,
quando bem distribuida e crientada, Semindrios de dois dias, em tempo integral,
intercalados por periodos de 30 a 40 dias de leitura também ndo afastam os
individuos do trabalho.

Se os periodos de intervalo entre semindrios sao ainda dedicados a elaboragao
de diagnésticos, projetos etc., voltados para a organizagio a que pertence o indi-
viduo, o processo de aprendizagem estard proporcionando insumos & organizagdo
e ndo competindo com ela pelo tempo do funciondrio.

Cabe ressaltar ainda que a concentragio das horas em classe, além de compa-
tibilizar educagao e trabalho, viabiliza a utilizagdo dos recursos instrucionais mais
modernos, como o estudo de casos, laboratérios, simulages etc., que, ao contrdrio
das prelecdes tradicionais, exigem mais tempo para sua execugao adequada. Tais
recursos s3o, ainda, os mais pertinentes para a promogao de objetivos de compe-
téncia relacionados a valores e comportamentos, como o tém demonstrado os
programas de desenvolvimento gerencial mais inovadores.

Programas com este formato tém sido desenvolvidos e avaliados com sucesso

nos EUA e inspiraram, no Brasil, experiéncias as quais posteriormente faremos
referéncia *

3.6 Primeira alternativa: uma solugdo que paira no ar

H4 muito tempo circula nos meios da administragio piablica federal uma idéia
orientada para as necessidades de maior profissionaliza¢do do nosso administrador
piblico. Tal idéia, se implantada, poderia levar os gerentes e técnicos de pro-
gramas e sistemas da administrago piblica, cujas formagbes profissionais sdo
variadas, a uma pritica deciséria e administrativa mais conseqiiente. Trata-se da
criacdo de um Centro de Formagdo de Executivos Governamentais para atender
a administrag@o federal, algo que, em seu papel e missio, pudesse ser para nossa
administra¢do o que a Ecole National d’Administration representa para a Franga.

2  Para uma explanagdo completa dos conceitos. mecanismos. vantagens ¢ desvantagens desse
tipo de programa, ver o trabalho de Frank Sherwood. O semestre intensivo: seu desenvolvi-
mento ¢ significincia na educacao para o servico publico. Revisia de Administracao Piiblica.
Rio de Janeiro, FGV, 13(2):113-34, abr./jun. 1979,
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Embora esta proposta tenha mais de doze anos de existéncia, sua nao-implan-
tacao se deve, provavelmente, a dois fatores bdsicos, ou & combinagiio de ambos:
a insensibilidade dos consecutivos governos para com o problema ¢ a divida
quanto & adequagdo da proposta para solugdo do mesmo. Deixar certas decisdes
em “banho-maria” ¢, universalmente, um artificio eficaz e inteligente para se
observar a dindmica e a forca dos interesses envolvidos, a consisténcia de pressu-
postos, idéias e sugestes ¢ mesmo o equacionamento dos recursos necessdrios &
implementacao.

Importante registrar que o atual diretor do Dasp, Ministro José Carlos Freire,
quando de sua posse, referiu-se, em discurso, ao problema em pauta e & idéia de
criacdo do referido Centro, manifestando inclusive a preocupacdo presidencial
com o assunto. Vale transcrever um trecho de suas colocagGes:

“Urge, dessa maneira, a implantagao de um Programa Nacional de Formagio e
Treinamento do Servidor.

“Em viérios paises, a diversos niveis funcionais, ji se acha institucionalizada a
orientagdo do elemento humano para o servigo governamental.

*“‘Basta mencionar, como exemplo, a Franga, onde existe a renomada Escola
Nacional de Administra¢do, em Paris, por cujos bancos passa a quase totalidade
dos homens piblicos que ocupam cargos da maior importancia para a administra-
¢do, inclusive a elite politica.

““No Brasil, onde iniciativas nesse campo sao bastante timidas, afetas, ainda
agora, &s escolas secundirias e universidades, com herizonte profissional nao-
alentador, serd de imensa utilidade um programa de formagéo e projetos de aper-
feicoamento regular e sistematico do servidor phblico, envolvendo essa idéia, ndo
a construcdo fisica, mas a criagdgo de um centro de formagdo, com projecdes re-
gionais. Estas proje¢des poderiam, através de um 6rgdo central, determinar pro-
gramas de estudo e trabalho, descentralizando a execugdo mediante convénios e
contratos, e centralizando a orientacio, fiscalizacao e controle, de forma unificada
e permanente.”™?

Em nosso entender, esta seria uma solugdo inadequada sob vérios aspectos,
embora tenha o mérito de indicar, claramente, uma sensibilizaco para o proble-
ma, Inadequada, pensamos. por refor¢ar comportamentos correntes, hoje ji ne-
gativamente avaliados & luz da experiéncia.

S&o trés os aspectos inerentes a esta alternativa e que nos parecem indevidos,
como especificaremos a seguir:

1. Criacdo de institui¢do nova, a despeito de jd existirem outras capacitadas,
ou potencialmente aptas a lidarem com o problema.

2. Separacdo entre concep¢do e execugdo de programas, com alocagio de res-
ponsabilidades institucionais imprdprias.

3. Riscos do monopdlio na educagio e tendéncia ao monolitismo doutrinario.

Apesar de todas as suas deficiéncias a universidade, no Brasil, enquanto insti-
tuicdo, ainda abriga em seu seio recursos humanos e um conjunto de valores que
de forma alguma podem ser subestimados.

Nao obstante a importincia da universidade como instituigio e seu intrinseco
papel de agente de mudanga, ela tem sido esvaziada sistematicamente, por manei-
ras diversas. Um exemplo significativo é o préprio desenvolvimento de programas
académicos conducentes ac grau de mestre em escolas e institutos internos a
burocracia, cujas missdes devem ser de natureza mais especifica, ao nivel de trei-
namento ¢ ndo de educacdo e formagéo.

2t Freire, José Carlos. Discurse de posse na Direcdo-Geral do Dasp. Em 16/03/79.
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Tais distorgdes constituem nitida preocupagio da Associagdo Nacional dos Pro-
gramas de P6s-Graduagdo em Administragdo (Anpad), como ficou explicitado nas
discussGes de seu encontro anual de 1980.

Recursos financeiros, em muitos casos, sao alocados & construgio de “elefantes
brancos”, bem equipados e aparelhados, enquanto os escassos recursos humanos,
capacitados para a execu¢do dos programas em pauta, enconiram-se nas universi-
dades e escolas superiores, ndo tao bem instaladas e equipadas.

No caso especifico da educagdo superior a nivel de pés-graduagao em adminis-
tragao pitblica, a tarefa é tdo gigantesca e os recursos humanos para empreendé-la
t30 escassos, que seu sucesso € virtualmente dependente da articulagdo entre di-
ferentes universidades e escolas, de forma a atender, em quantidade e em grau
de qualidade suficientes, os niveis federal, estadual e municipal.

A experiéncia dos meios universitdrios no estudo e ensino da administragao
piiblica nao pode nem deve ser desconsiderada, embora seus programas tradicio-
nais tenham-se mostrado ineficazes. Colocamos, pois, o problema, como sendo
de desenvolvimento de novos programas compativeis com objetivos governamen-
tais e sociais e aptos a receberem uma clientela relevante.

Cabe lembrar aqui que estamos nos referindo aquela clientela cujo perfil foi
definido anteriormente: de formagdo variada, ocupante ou potencial ocupante de
cargos de diregdo e assessoramento superior, necessitada de uma formacao de
cunho nao-académico em sua esséncia, e sim profissionalizante. Tal clientela deve
ser atendida através de programas de pds-graduagdo lato sensu — e ndo de gra-
duacgdo ou mestrado — que possam ir além do mero treinamento para habilidades
ou comportamentos especificos. Programas orientados para a formacgido e desen-
volvimento de conhecimentos, valores, comportamentos e habilidades técnicas
gerais, capazes de dotar seus participantes de espirito critico e de competéncia
situacional para o desempenho de papéis nem sempre claramente delimitados e de-
finidos, mas exigidos pelas incertezas, ambigiiidades e transformagdes continuas
desta ambiéncia particular que € a administrago priiblica brasileira.

Para tal, esses programas devem estar comprometidos com valores socialmente
desejéveis, € com a necessidade de se estabelecer uma ponte entre esses valores
realmente democraticos, compromissos com o interesse publico, comportamento
descentralizador e desconcentrador, e a geragdo de soluges préticas no plano
técnico e setorial.

Dificilmente este contato dindmico, salutar e critico entre o administrador pi-
blico e a sociedade a que ele serve poderia dar-se melhor do que no ambito de
programas desenvolvidos e executados pelas institui¢des universitdrias. O esquema
jd institucionalizado, embora nao desenvolvido, da pdés-graduagio lafo sensu, de
cardter profissionalizante, parece-nos propicio ao Brasil, como tem sido efetiva-
mente adequado e incrementado, nos tltimos anos, no contexto norte-americano.

O exemplo francés da Ecole National d’Administration — ENA, que detém
o monopdlio da formacdo de administradores piiblicos para acesso aos cargos de
dire¢do superior, é desaconselhdvel no caso brasileiro, por uma série de razdes
que poderiamos arrolar.

A ENA, escola oficial do governo, sob a jurisdi¢do do Primeiro Ministro, foi
criada em momente histérico especifico, atendendo &s necessidades de recons-
trugao moral e institucional de uma Franca recém-libertada do dominio alemdao.
Reorganizar a fungio publica na sua totalidade foi tarefa na qual o papel da
educacio ndo poderia ser esquecido, num pais cujas tradi¢des culturais sdo deter-
minantes.
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Nesse sentido, a existéncia da carreira e sua vinculagdo direta 3 formagio espe-
cifica sdo dados fundamentais do sistema francés.

O sistema brasileiro de acesso aos cargos de dire¢do na administragio piblica
¢ totalmente diverso, 0 que em si ndo representa, necessariamente, um mal, prin-
cipalmente se levarmos em consideragdo as criticas de hermetismo, excessiva hie-
rarquizacio, regime de casta, monolitismo doutrinirio e comportamental etc., fei-
tas ao sistema francés pelos proprios franceses. No caso francés, todavia, o maior
grau de democracia alcangado por aquela sociedade arrefece tais distorgles, que
sertam traumdticas no caso brasileiro.

O monopdlio da educagdo neste setor, atribuido a uma escola interna & prépria
burocracia, certamente viria reforgar justamente os valores e comportamentos que
a sociedade brasileira, no momento atual, busca transformar, quais sejam: valores
tecrrocraticos, comportamentos defensivos, mentalidade burocritica, centralizadora
€ autocrdtica do administrador puiblico brasileito, comportamentos e valores que,
em muitos casos, nio chegam a representar nem mesmo compromissos ideolégicos,
mas, simplesmente, s80 funcionais, pois escamoteiam a incompeténcia advinda
mesmo da falta de formacic adequada para desempenhar suas fungOes.

E necessario, portanto, que a formacdo de administradores pdblicos se dé no
contexto de programas mais abertos, nos quais o processo educacional seja enrique-
cido pela participagdo conjunta de executivos e técnicos pertencentes aos trés
niveis de governo, por professores de diferentes universidades e instituigdes de
ensino e pesquisa e mesmo instrutores técnicos do préprio setor piblico. E fun-
damental que sejam promovidas, no dmbito de tais programas, atividades educa-
tivas que cologquem face a face, para discussdo aberta, executivos, técnicos e suas
clientelas, como empresérios e liderangas comunitarias.

3.7 Segunda alternativa: a rede interinstitucional como um modelo a ser desen-
volvido

Nos paradgrafos anteriores desaconselhamos a ¢riagio de um centro de desen-
volvimento de executivos governamentais € transferimos a énfase da solucao do
problema em pauta para ¢ desenvolvimento de programas de pés-graduagio lato
sensu, com caracteristicas particulares como a da compatibilizagdo entre estudo e
trabalho, conduzidos pelas escolas ¢ institutos universitdrios com tradigao e expe-
riéncia na Area.

De certa forma a proposta do Diretor do Dasp contém a idéia de sistema, onde
sempre se pressupde um conjunto de instituigdes ou unidades atuando de maneira
uniforme sobre um problema. Existem, porém, em nossa experiéncia, dados que
desaconselham, para esse caso, as solugdes tipo sistema, uma vez que pressupdem
umta unidade central, responsavel pela emanacio de normas, diretrizes e, mais
importante, pela inovagio, difundindo-a para as demais unidades.

Qs processos de ensino-aprendizagem sdo, por natureza, organicos € nao me-
canicistas.®* Flexibilidade, experimentagdo e inovacdo devem constituir respon-
sabilidade compartilhada por todos — instituigdes e pessoas — que neles estejam

2 Para uma analise de atividadss orginicas e mecanicistas, bem como de suas implicagGes
estruturais e organizacionais ver Toan Woodward. Management and technology. Londres, Her
Majesty Printing Office. 1958; ¢ Tom Burns & G. Stalker. The management of innovation.
Londres, Tavisiock Publications, 1961.
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envolvidos. A ascendéncia de um Srgdo burocrdtico central, cujas projecdes regio-
nais pudessem, através dele, determinar programas de estudo e trabalho, descen-
tralizando a execucio mediante convénios e contratos, e centralizando a
orientacao, fiscalizacdo e controle, de forma unificada e permanente,?® certamente
seria inadequada aos processos e objetivos educacionais. Concepgdo e execugio
devem estar organicamente integradas naqueles processos, para que possam ser
dindmicos e inovativos. Se considerarmos, ainda, as particularidades do ensino da
administragdo piiblica, que carece de desenvolvimento de substincia para tornar-
se¢ relevante para o quadro politico, institucional e administrativo especifico do
Brasil, veremos que a dinamicidade desses programas dependerd fundamental-
mente de suas concepgbes e reconcepgdes tragadas a luz da rica interagao entre
professores, alunos e pesquisadores, durante sua execugdo.

Nesse sentido, acreditamos que uma rede de instituigSes na qual ndo haja pre-
dominéncia, mas que desenvolva capacidade de troca de informagdes, experiéncias
e recursos humanocs constitui a alternativa mais vélida para enfrentar o problema
da educagdo em administragdo publica para a clientela cujo perfil definimos em
largos tragos.”

Escolas de administragio, como as da Universidade Federal do Rio Grande do
Sul — UFRS e da Universidade Federal da Bahia —— UFBa, as Escolas da Funda-
¢io Getulio Vargas, EBAP e EAESP, institutos como o Instituto Nacional de
Administragao para o Desenvolvimento, da Universidade Federal de Pernambuco
— UFPe, o Centro de Estudos Interdisciplinares para o Setor Publico (ISP) da
UFBa e as Fundagbes de Desenvolvimento de Recursos Humanos estaduais, como
a Fundap/SP, Fesp/RJ e FDRH/RS, dada sua experiéncia na drea do estudo e/ou
do ensino da administragdo publica, e na medida em que contem em seus quadros
com especialistas, em geral pds-graduados, de formacao voltada para o setor, estdo
plenamente capacitadas a coordenarem seus esforgos, conseqiiente e consistente-
mente, através de convénios, para, em poucos anos, obterem resultados conside-
rdveis na esfera da formagdo em administragdo piblica, resultados que, em termos
qualitativos e quantitativos, dificilmente poderiam ser obtidos de outra forma.

A producio e utilizag@o conjunta de material didético e recursos instrucionais
pertinentes a nossa realidade e o aproveitamento dos melhores quadros profissio-
nais de instituigbes como as citadas, apoiando-se mutuamente em todo o territério
nacional, viabilizariam, sem didvida, programas de alta qualidade e a formagao
de quantidades bem mais significativas de executivos e técnicos do setor piiblico.

Tais programas atenderiam, nos Estados, também aos quadros federais neles
situados, bem como aos quadros dos municipios cujas administragdes fossem mais
complexas.

A formagdo de administradores piblicos através de programas de pds-graduagio
lato sensu, concebidos, desenvolvidos e titulados pelas instituigGes universitérias
mais experimentadas, que compatibilizassem o estudo com o trabalho, e tivessem
seus titulos reconhecidos para efeito de beneficios funcionais seria, sem divida,
um modelo vidvel e eficaz a ser seguido imediatamente.

B Freire, José Carlos. Discurso de posse na Direcido-Geral do Dasp. Em 16.03.79.

2 Utilizamos o conceito de rede tal como formulado por Donald Schon em seu livro Beyond
the stable state, New York, Norton Library, 1973. O conceito de sistema, tal como assimi-
lado pela administragdo puablica brasileira, apds o Decretolei 200, reflete o modelo centro-
periferia descrito por Schon, em seu trabalho, em oposicdo ao de rede.
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3.8 Natureza e formato dos programas de pds-graduagdo lato sensu

A educagio em administrag@o puiblica, para a clientela em questdo, requer pro-
gramas com os seguintes atributos gerais, que a rede interinstitucional em questio
poderia implementar:

1. Natureza profissionalizante, isto é, visariam principalmente o desenvolvimen-
to da capacidade de agdo e decis@o dos participantes, levando-os a assumirem
compromissos com valores pertinentes e a utilizar conceitos e modelos tedricos
como instrumentos de andlise capazes de fazé-los compreender melhor a realidade
e sobre ela agir no plano técnico-administrativo.

2. Densidade, ou seja, como o processo ensino-aprendizagem envolvendo valo-
res, comportamentos, conhecimentos ¢ habilidades requer, para suva efetivacao, a
durag3o de, no minimo, 12 meses, com cargas hordrias que podem variar entre
250 e 350 horas. A extensido do curso é elemento fundamental, ji que ele trata
de revisgo de valores, adogao de novos comportamentos e absorgio de conhecimen-
tos complexos, ¢ que requer um tempo considerdvel de maturagdo.

3. Compatibilidade com o trabalho, caso em que a adogio de formatos que
evitem o afastamento do trabalho € fator fundamental. Os custos pessoais e orga-
nizacionais do afastamento fazem com que as pessoas que realmente poderiam
beneficiar-se com os programas de ensino e treinamento deles nio participem,
principalmente quando tais programas exigem uma certa duragio. A experiéncia
tem demonstrade que maior concentragao de carga hordria em sala de aula, du-
rante periodos breves, intercalados por atividades de leitura e preparagio de
trabalhos escritos (projetos, diagnésticos etc.), compatibilizam o estude com o
trabatho, fazendo mesmo com que se integrem. Em geral os trabalhos escritos
visam a melhor compreensao ou o encaminhamento de solugdes de problemas que
o participante vivencia em sua prépria organizagéo.

4, Utilizagao racional de recursos humanos. Os periodos concentrados de par-
ticipagdo em sala de aula, com duragdo de dois a quatro dias, viabilizam ainda a
utilizagao dos professores mais capacitados, pertencentes a diferentes instituigBes,
em apoic mituc, ¢em qualquer parte do territério nacional.

3.9 Uma experiéncia a ser considerada

Em agdo conjunta com a Secretaria de Modernizacdo Administrativa (Semor),
da Secretaria de Planejamento da Presidéncia da Repiblica, a Escola Brasileira de
Administracio Pdblica da Fundagdo Getulio Vargas vem desenvolvendo em Bra-
silia, desde 1978, um programa com tais caracteristicas. Trata-se do Curso Inten-
sivo de Pds-Graduagdo em Administragdo Pdblica (Cipad). Consolidado, o
programa atende hoje também ao Governo do Rio Grande do Sul, em convénio
com a Fundagdo de Desenvolvimento de Recursos Humanos, e ao Governo do
Distrito Federal.

A experiéncia do CIPAD tem demonstrado sobejamente que, com a disponibili-
dade de poucos recursos humanos altamente qualificados, € possivel alcangar ga-
nhos considerdveis de produtividade, no sentido do atendimento & enorme
clientela potencial parz programas dessa natureza.

4, Conclusdo

Se drgdos federais, estaduais e regionais como o Dasp, Semor, Sarem, Secreta-
rias de Administragdo e Sudene coordenarem-se adequadamente para a promogio
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de programas do tipo indicado, cujas avaliages concretas de resultados, a nivel
de experiéncias-piloto, jd sdo hoje disponiveis, as universidades, institutos e escolas
independentes, que ha anos vém desenvolvendo competéncia no estzdo e no ensi-
no da administragdo piblica, poder-se-iam articular consistentemente para a so-
lugao do problema em pauta.

Qs mecanismos institucionais para esta integracdo, a nivel do Ministério de
Educagéo, ja existem. A politica de fortalecimento da pds-graduagio lato sensu,
articulada pela Coordenagdo do Aperfeigoamento de Pessoal do Ensino Superior
(Capes), cuja énfase sdo os programas de natureza profissionalizante, comecga a
ser uma realidade. Da mesma forma, programas como o Pades, daquela institui-
¢30, promovem iniciativas que visam o desenvolvimento organizacional das uni-
versidades bem como o melhoramento e utilizagdo de novas modalidades de
programas € recursos instrucionais, o que abre, portanto, campo a troca de expe-
riéncias institucionais e a atividades conjuntas.

Por outro lado, os ndcleos académicos ja encontram na ativa Associagfo Nacio-
nal dos Programas de Pés-Graduagdo em Administragao (Anpad) um adequado
forum de debates, com grande capacidade de articulagio.

Com 2 chancela e o apoio articulado, direto e manifesto dos Grgdos federais
responsaveis pela modernizagic administrativa, pela situacdo e qualificacdo do
funcionalismo e pela articulagdo com estados e municipios, o sonho da profissio-
nalizacdo dos dirigentes e técnicos de alto nivel do setor piiblico em pouco tempo
poderia tornar-se realidade. Realidade que seria fruto da cooperag@o entre insti-
tuicdes que compartilham diferentes faces de um mesmo problema: a eficécia, a
valorizacdo e a educagio profissional dos milhares de administradores publicos.

Summary

An awareness of the potential fact that the Federal Government may soon
decide upon the professionalization of higher-level civil servants influenced the
author to present such topic for public debate at the 9™ World Congress on
Training.

This article is based on inductive notions and personal ideas developed upon
an evaluation of the recent experience with public management training and
development programs, undergone by the Brazilian School of Public Administration
and by other institutions and consulting firms.

The author discusses the comparative inadequacies of alternative programs, as
well as the means by which they complement each other within a framework of
continuous education, aimed essentially at the needs of the public sector. He
further analyses the possibility of establishing a Public Executive Development
Center, with a national and interinstitutional scope, whose main objectives would
be the training of higher-level civil service management personnel, where the
exchange of work-related experiences would be used as a resource.

According to the author, such network could be operated through graduate
extension programs, such as CIPAD, which is run by the Brazilian School of
Public Administration.
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