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Os processos de Reforma Administrativa no Brasil podem ser
divididos em trés periodos. “O primeiro, iniciado nos anos trinta,
ap6s a Revolugao Vargas, com a implantagdo do modelo classico
de administracdo, assim denominado por consolidar, no ambito
da Administracdo Publica brasileira, uma pratica administrativa ba-
seada nos principios e teorias de autores como Taylor, Fayol e
Weber. O segundo, de 1964 a 1985, durante o regime militar,
quando surge c modelo de administracido para o desenvolvi-
mento, voltado, essencialmente, para a intervengio do Estado na
vida econdmica e social do Pais. O terceiro periodo comeca com
o processo de transi¢go politica a partir de 1985, no momento da
ascensao ao poder do governo civil do Presidente Sarney, retomado
com a Reforma Administrativa do Governo Collor e ainda n3o
concluido” (Marcelino, 1993).

No primeiro periodo, mais precisamente de 1937 a 1945, houve
esforco de inovagio e renovagio do aparato governamental. As
premissas fundamentais eram a reforma do sistema de pessoal, a
implantacido e a simplificacdo de sistemas administrativos e das
atividades de or¢amento para, de acordo com o modelo weberiano,
dar maior eficiéncia & Administragdo Publica Federal.

Caracteristica marcante desse periodo foi a “énfase na reforma
dos meios (atividades de administragio geral), mais do que na dos
proprios fins (atividades substantivas)” (Warhlich, 1974). Essa refor-
ma teve carater globalista e suas principais 4reas de agio foram:
administracdo de pessoal, administracio de material, administracgo
or¢amentéria, assim como a revisio de estruturas e a racionalizagéo
de métodos.

Em 1938, a reforma foi institucionalizada com a criagdo do
Departamento Administrativo do Servigo Publico (Dasp), 6rgao fe-
deral que recebeu a tarefa de executar as medidas de racionalizagao
do servigo publico e se constituiu em instrumento de controle do
presidente Getalio Vargas sobre a administragéo federal.

O Dasp, agéncia de modernizagao do primeiro processo plane-
jado de reforma, voltado para a administragdo de pessoal, tentou
universalizar o sistema do mérito no Brasil, alcangando algum éxito.

Trabalho apresentado na Conferéncia sobre
Civil Service Reform in America and the
Caribbean, em Washington, D.C., em maio
de 1993. Texto revisto pelos autores em
agosto de 1994.

Recebida em maio/94
2* verséo em agosto/94

Gileno Fernandes Marcelino é Doutor em
Administragdo, Secretdrio-Executivo do
Ministério da Cultura, Professor de
Administrag&o da Universidade de Brasllia,
Pesquisador e Consultor.

Eda Castro Lucas de Souza é doutoranda do
Programa Faculdade Latinc-Amerciana de
Ciéncias Sociais-Universidade de Brasilia
(FLACSO-UnB). '

76 Revista de Administragfio, S&o Paulo, v.29, n.3, p.76-83, jutho/setembro 1994



ESCOLA NACIONAL DE ADMINISTRAGAO PUBLICA: CONCEPGAQ E AVALIAGAOD

No entanto, j& no inicio do processo de democrati-
zacdo, em 1945, foram nomeados os primeiros ex-
tranumerarios do servigo civil. Era o embrido das 104
tabelas especiais que persistiram até 1985 e signifi-
caram o desvio do modelo de administracio de pes-
soal implantado por essa institui¢ado federal.

Esse processo reformista, de caracteristicas direti-
vas, tipicas do modelo adotado, obedeceu a orientagéo
autocrética e impositiva que pode ser explicada por
sua implementacéo ter ocorrido em regime politico
ditatorial, o Estado Novo.

Com o fim do Estado Novo, o processo de reforma
administrativa sofreu periodo de estagnagdo, ocorren-
do novo impulso nos anos 50 quando foram realizados
véarios estudos e projetos que néo chegaram a se con-
cretizar. Nessa época, iniciou-se a configuragdo de
um projeto nacional de desenvolvimento, simbolizado
no Plano de Metas do Governo Juscelino Kubitschek.

Ainda que tenham ocorrido, anteriormente, outras
tentativas de melhoria da acdo publica, é a partir de
1950, momento de uma nova consciéncia de agédo
governamental surgida com a década do desenvol-
vimento, que se constata profunda ineficiéncia do
instrumental administrativo necessério para respaldar
a a¢do centralizadora do Estado.

A partir de 1964, periodo em que foi instaurado
o regime autoritario-militar, o modelo classico de
administracdo cedeu lugar & consolidagdo de um
modelo de administracdo para o desenvolvi-
mento que, fundamentalmente, primava pela expan-
sao do Estado intervencionista brasileiro. Carac-
teristicas predominantes desse modelo foram a ex-
pansdo e a multiplicagdo de entidades da administra-
¢éo indireta (descentralizada), com a finalidade de pro-
mover o desenvolvimento de maneira eficaz, evitando
assim o emperramento da administracdo direta (cen-
tralizada).

Essa estratégia criou dualidade extremamente in-
cémoda para o Estado. De um lado, apresentava uma
administracio indireta, funcional em alguns setores,
mas quase sempre insubmissa aos controles politico-
administrativos do Executivo, do Legislativo e da so-
ciedade. Era a “dicotomia entre o Estado tecnocrético
e moderno, representado pelas organizagdes da ad-
ministracéo indireta e o Estado burocrético, formal e
defasado, ou seja, o da administracéo direta” (Marce-
lino, 1988).

Essas entidades da administracio indireta, criadas
fora do servigo pblico centralizado para proporcionar
maiores agilidade e eficiéncia ao Estado, passaram,
nos anos 80, a ser apontadas como as grandes res-
ponséveis pelos gastos publicos e pelos privilégios da
burocracia governamental. '

Essas empresas eram, em sua maior parte, pessoas
juridicas de direito privado (cerca de 55%), fundages
ou sociedades civis ou concessionarias do setor pu-
blico. Esse fato demonstra que, basicamente, o Estado
estava procurando a flexibilidade que a legislagéo co-
mercial e civil proporciona e a legislagdo do Direito
Administrativo ndo tem para promover sua prépria
descentralizagéo.

Em 1967 foi expedido o Decreto-Lei n? 200 que
representou “um dos mais importantes instrumentos
juridicos dentro das tentativas de reforma administra-
tiva brasileira, estabelecendo conceitos e principios
que até hoje acompanham a Administragéo Publica e
introduzindo profundas altera¢des na organizacéo e
no funcionamento do Estado Administrativo legado
pela II Republica” (Marcelino, 1988).

A filosofia basica para que esse instrumento legal
atingisse os objetivos pretendidos era a adogéo de
vigorosa politica de descentralizagdo em trés planos:
dentro dos quadros da Administragdo Federal; da Ad-
ministracdo Governamental para a érbita privada; e
da Uniao para os governos locais.

Com relacao & administragdo indireta, foi prevista
a criagdo de varias entidades, como as empresas pl-
blicas e as sociedades de economia mista, ambas vol-
tadas para o exercicio de atividades econdmicas que
o governo devesse exercer por contingéncia ou con-
veniéncias administrativa e estratégica. Ao mesmo
tempo criou-se, na administragéo direta, a Secretaria
de Planejamento, & qual cabia a coordenagdo e a
consolidacéo de todos os programas setoriais e regio-
nais, bem como a elaboragdo da programagéo geral
do governo — ou seja, o planejamento, o orgamen-
to-programa e a programacao financeira do Estado,
sob controle tnico e centralizado.

TRANSICI':\O PARA OS GOVERNOS
DEMOCRATICOS

Periodos de transicio de regimes autoritérios para
democréaticos costumam apresentar desestabilizagdo
politica, econdmica e social decorrente das necessi-
dades de ajuste entre os diferentes setores do Estado
e da sociedade. Dai a necessidade de novas medidas,
novos rumos, as tentativas de realizagdo de pactos
entre as forcas politicas, a busca de um projeto am-
plamente negociado (sendo o Estado o condutor do
processo) e, portanto, de um governo com grande
legitimidade.

O clima politico-institucional dos governos autori-
tarios gerou um modelo organizacional caracterizado
pela centralizacéo através de complexo aparelho bu-
rocratico. Um dos propésitos da Nova Repiblica,
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para a assuncao dos civis ao poder em 1985, era

reverter esse quadro. A reforma administrativa pro-

posta foi a portadora do compromisso e das mudangas

a implantar na reorganizacdo do Estado.

O caminho rumo a um regime democrético era
complexo e dificil, tendo como agravantes a crise
econdmica e as desigualdades sociais, além das dis-
tor¢cdes administrativas como “a imagem do servigo
plblico como fonte geradora de privilégios e inefica-
cia; as 104 tabelas especiais e emergenciais criadas
ao longo do governo militar, com 396 niveis de ven-
cimentos, 97 tipos de gratificacées e os 100 mil em-
pregados que ingressaram no servigo pablico sem con-
curso; as superposi¢cdes de tarefas e os conflitos de
atribuigdes, dificuldades que interferiam no projeto de
reforma” (Sedap, 1988).

A Administragio Publica precisava ser repensada,
em processos de reforma administrativa, para produzir
mudancas e atender as demandas da sociedade. O
desafio dos anos 80 era instalar sistemas administra-
tivos que pudessem acelerar o desenvolvimento e pos-
sibilitar ao Pais 0 uso efetivo de seus recursos. No
entanto, o complexo processo de reforma administra-
tiva vincula-se aos contextos econdmico, social, poli-
tico e cultural do Pais, nfo podendo ser pensado
apenas com énfase em mudanca legal e técnica.

Por reforma administrativa pode-se considerar a
mudan¢a da “maquina estatal”, com o objetivo de
“tornar as instituicdes estatais e governamentais so-
cialmente eficazes”, ou seja, uma administracio pu-
blica “4gil na resposta as demandas populares” (Nas-
cimento, 1988).

No Governo Civil da Nova Repiblica, de 1985
a 1990, através dos discursos do presidente e dos
documentos oficiais, a reforma administrativa era
compreendida como “um processo dindmico e per-
manente que deveria permear toda a maquina admi-
nistrativa no esforgo de alcangar maior eficiéncia e
eficAcia, pela implantacdo de novos modelos geren-
ciais que lhe permitissem atender, de forma adequada,
as exigéncias e aspiragdes da sociedade brasileira
(Marcelino, 1989). :

Essa reforma trazia em seu bojo os principios con-
siderados pelo novo governo como essenciais para a
reorientacdo da administragdo publica, explicitados
em documentos da Comissdo Geral de Reforma (Mi-
nistério da Administracido, 1985):

* restauracdo da cidadania para prover os cidadaos
de meios para a realizacio de seus. direitos, obede-
cendo aos critérios de universalidade e acesso irres-
trito;

* democratizagio da agdo administrativa em todos os
niveis do governo, através de:

- dinamizago, redugiio do formalismo e transpa-
réncia dos mecanismos de controle,

- controle do Poder Executivo pelo Poder Legisla-
tivo e pela sociedade, e

- articulagdo e proposicdo de novas modalidades
organizacionais de decisdo, execugdo e controle
administrativo-institucional;

descentralizacao e desconcentracdo da agdo admi-

nistrativa com o objetivo de situar a decisdao pablica

proxima do local de ag@o, aléem de reverter o pro-

cesso de crescimento desordenado da Administragao

Federal; A

revitalizagéo do servigo publico e valorizagéo do ser-

vidor;

melhoria dos padrdes de desempenho a fim de pro-

mover a alocacdo mais eficiente de recursos.

A Exposicao de Motivos de 3 de setembro de
1986, considerada o marco do processo de reforma
administrativa do Governo Sarney, além dos princi-
pios e critérios norteadores da implantaciao da Refor-
ma, delineou as seguintes diretrizes bésicas:

* racionalizacdo e contencgido de gastos publicos;

* formulagio de novas politicas de recursos humanos;

* racionaliza¢do da estrutura da Administragio Fede-
ral.

Levando em consideracdo as diretrizes da Refor-
ma, foi criada a Secretaria da Administracao Publica
(Sedap) e extinto o Dasp. A este cabia, até entdo,
centralizar as atribui¢des de reforma e reorganizagao
do Setor Publico, de politica e gestdo de pessoal, de
racionalizacdo de métodos e procedimentos adminis-
trativos e de administracdo de material. A Sedap foi
o organismo criado para institucionalizar o planeja-
mento administrativo em nivel de- governo. Ha de se
considerar que a praxe da Administracdo Publica no
Brasil era dar énfase ao planejamento de natureza
orcamentéria e financeira ou fiscal, enquanto a con-
cep¢do de planejamento administrativo, a médio e
longo prazos, e as suas dimens&es ndao eram institu-
cionalizadas.

Através do Decreto n? 93.212 foi formado o Gru-
po Executivo de Reforma da Administragdo Publica
(Gerap), composto pelo Ministro.da Administracéo,
seu presidente, e pelos ministros do Gabinete Civil,
do Trabalho, da Fazenda e do Planejamento, com o
objetivo de realizar estudos no sentido de institucio-
nalizar o chamado planejamento administrativo.

Assim, do ponto de vista de estrutura “havia o
objetivo de fortalecer e modernizar a administragio
direta a partir do diagnéstico de uma fuga, ou esca-
pismo, para a chamada administra¢do indireta, por
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motivos justificados ou ndo”(Marcelino, 1989). Desta
forma, em uma proposta de volta aoc modelo clas-
sico de administragédo, houve a tentativa de rever-
ter o processo de crescimento da administragdo indi-
reta e de reduzir o nimero de 6érgdos e entidades
superpostos ou duplicados. Foi elaborada a primeira
versdo da Lei Organica da Administracao Publica Fe-
deral que substituiria o Decreto-Lei n® 200.

Quanto aos recursos humanos, os objetivos expli-
citados eram os de valorizagdo da fungéo publica,
renovacdo dos quadros, além da avaliagdo do desem-
penho do servidor, institucionalizando, para tanto, o
sistema do mérito através do novo Plano de Carreira,
do Estatuto do Funcionalismo Publico e de um Plano
de Retribuicdes. '

A Sedap, com a instituicao de uma nova Secretaria
de Recursos Humanos e a reformulacio da Funda-
¢ao Centro de Formacio dos Servidores Publicos
(Funcep), atuou no sentido de desenvolver o pessoal
do setor plblico, especialmente através da criagéo da
Escola Nacional de Administragio Publica (Enap) e
do Centro de Desenvolvimento da Administragéo Pa-
blica (Cedam).

A Sedap nao obteve muito sucesso na implantagéo
de uma politica de recursos humanos. No entanto,
subsistiram os principios basicos promovidos pela Se-
cretaria, e aceitos pelos legisladores constituintes e
instituidos na Constituicio de 1988, sob a forma de
regime juridico Gnico e sistema de carreira.

ENAP: CAUSAS DA CRIAGAO E EVOLUGAO

O modelo desenvolvimentista, consolidado a partir
dos anos 60, fez com que os Estados da Ameérica
Latina se voltassem com maior énfase para a inter-
vencao na vida econdmica e social. Registrou-se, en-
tao, o desencadeamento de tendéncia empreendedora
e empresarial do Estado no sentido de possibilitar a
desarticulagdo de estruturas tradicionais de producéo
e acelerar o potencial produtivo de suas economias.

Dessa forma, o Estado expandiu-se e diversificou
sua area de agao, surgindo a necessidade de gerenciar
uma rede institucional cada vez mais complexa, em
especial na 4rea econdmica, envolvendo o contexto
internacional.

Nos anos 80, a crise econdmica fez emergir os
problemas da administracdo publica, principalmente
quanto 3@ mé qualidade dos servigos essenciais a po-
pulagido como salde, educagéo, habitagcdo, entre ou-
tros. A transi¢ao politica, propiciando a manifestacio
das aspirac¢des e dos descontentamentos da sociedade,
evidenciou a deficiente capacidade administrativa do
aparato estatal da América Latina, deixando clara a

tendéncia no sentido de ruptura com o sistema para

“uma descentralizacdo maior e uma ado¢io de técni-

cas gerenciais, caracterizadas por um instrumental

bastante sofisticado”. De acordo com essa tendéncia
foi considerada nova estratégia de reforma que passou

a ser entendida como instrumental viabilizador de

“programas para o desenvolvimento sisteméatico de

pessoal, com o objetivo de preparar executivos, pla-

nejadores e profissionais especializados” (Marcelino,

1989).

Nessa linha, em quase toda a América Latina, e
especificamente no Brasil e na Argentina, foram feitos
esforgos no sentido de criar infra-estrutura institucio-
nal para a formagio e o aperfeicoamento de recursos
humanos especializados para o sistema administrativo.
A capacitacdo de servidores de alto nivel, principal-
mente para o provimento de fung¢des de direcéo e
assessoramento, foi considerada ponto central para a
reformulacio do Estado.

No Brasil, o Governo Sarney, em face da neces-
sidade de reestruturacdo do Estado, enfatizou como
prioridade nacional a reforma da Administracdo Pu-
blica, essencialmente através de a¢des voltadas para
a preparacdo dos recursos humanos, agentes desse
processo. Uma das metas consideradas como inadié-
veis foi o aperfeicoamento dos quadros de pessoal do
Servico Publico, mediante a instituicdo de Sistema de
Carreira, abrangendo o recrutamento e a selecio pelo
meérito e a execugcdo permanente de programas de
capacitacdo de recursos humanos {(Exposicdo de Mo-
tivos, 3 set. 1986). Esse processo teve inicio com a
Enap, considerada como pélo de formacgéo, aperfei-
coamento e profissionalizagio do pessoal civil de nivel
superior. A Escola surgiu como formadora de quadro
de funcionérios altamente qualificados, compromissa-
dos com a democratizagdo do sistema administrativo
e com as novas missdes advindas do processo de
reconstrugdo do Estado. ’

A Enap foi criada como elemento estratégico de
amplo processo de reforma administrativa que visava
corrigir inimeras disfungdes e distorgdes do aparato
estatal:

* rigidez do aparato publico que ndo se adaptou aos
tempos de crise e incertezas;

* deficiéncia em termos de capacidade de gestéo e
capacidade técnica para elaboragéo, implementagao
e avaliagio de politicas publicas;

* baixo nivel de articulagdo governamental. Adminis-
tracdo centralizada (direta), sem condi¢des de de-
sempenhar os papéis solicitados por Estado inter-
vencionista e promotor de desenvolvimento, propi-
ciou o crescimento da administracao descentralizada
(indireta) para o atendimento as novas demandas;
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« distancia existente entre o aparato burocrético e a
participacdo do cidaddo, exigéncia bésica dos pro-
cessos democréaticos;

* falta de uma politica de pessoal que proporcionasse
a valorizagéo, o incentivo e a qualificagao do servi-
dor publico.

Todos esses problemas demandavam amplo esfor-
¢o de formagdo e capacitagdo de gerentes no setor
publico, “capazes de atuar com eficiéncia técnica e
critério nacional na tomada de decisdes bésicas”
(Kliksberg, 1988). Dai, portanto, o surgimento da vi-
sao institucional do governo brasileiro, criando a Enap
para desenvolver esse tipo ‘de formacéo.

O processo de transicdo democrético e a violenta
crise econdmica dos anos 80 formularam demandas
para a reestruturagdo do Estado que o Governo Sar-
ney, instaurado em 1985, néo conseguiu atender. No
dizer do préprio presidente, o Pais “encontrava-se
com a maquina governamental desarticulada, anacré-
nica, desestimulada e, cada vez mais, distante da so-
ciedade que ansiava por democracia” (Sarney, 1985).
Na verdade, a nova ordem social provocava demanda
por administragdo pablica mais 4gil e proba.

Um dos grandes desafios da Reforma Administra-
tiva da Nova Repfiblica era, pois, transformar o
centralizado e complexo aparelho administrativo bra-
sileiro em “um ente reduzido, organico, eficiente e
receptivo & demanda da sociedade” (Marcelino & Sou-
za, 1991). Para tanto, um dos caminhos definidos foi
o de renovar as organizagdes através de mudangas,
essencialmente voltadas para a preparagéo de recur-
sos humanos, agentes desse processo de refor-
ma/modernizacao. :

Nesse clima politico-institucional foi instituida, pelo
Decreto n? 93.277 de 19 de setembro de 1986, a
Escola Nacional de Administragdo Publica, compro-
metida com a exceléncia da prestacdo dos servigos
publicos e instrumento de implantagédo da democracia.

O principal objetivo da Enap consistia em pre-
parar servidores pablicos para a execugao de tarefas
de alta geréncia do Governo Federal. Nas palavras
de seu primeiro diretor, essa escola deveria “... con-
tribuir para a profissionalizagdo e a valorizagéo do
Servidor Publico no Pais, criando um corpo de elite,
altamente capacitado, tanto em termos de formagéao
teérica aprofundada, de carater interdisciplinar e
pluralista, como em fungéo de um treinamento pra-
tico, através de estagios em 6rgaos oficiais ou pri-
vados e de debate e reflexdo sobre problemas con-
cretos da realidade administrativa brasileira, com
base em trabalhos de pesquisa e estudos de caso”
(Holanda, 1987).

O objetivo primeiro da Enap, portanto, “era pre-
parar o Especialista em Politica Publica e Gestédo Go-
vernamental, tanto em termos de uma formagéo teé-
rica aprofundada e interdisciplinar — o generalista —
como em fungéo de um treinamento especifico préatico
sobre problemas concretos da realidade brasileira —
o especialista” (Souza, 1992).

O conceito de generalista em administragao deve-
ria ser, para a Enap, o de um especialista em coman-
do, isto é, em direcdo e assessoramento, capaz de
gerir todos os aspectos da administragédo geral. Em
termos mais especificos, a Escola deveria criar con-
di¢Bes para a progressiva formagao de corpo de ad-
ministradores de alto nivel, capacitado para enfrentar,
com competéncia e determinagéo, os graves desafios
da Administracdo Publica do nosso pais.

Ainda em sua concepcdo primeira, essa Escola
viria para estimular a organizagdo de centros de re-
flexao e pesquisa que pudessem contribuir para o
conhecimento das realidades econdmica, politica e
administrativa do Brasil, favorecendo, com isso, a cria-
¢io de uma nova cultura e uma tecnologia adminis-
trativa adaptada as nossas necessidades e peculiarida-
des.

A Enap foi pensada, em consonéncia com os mo-
delos empregados e os estudos realizados para a sua
criagdo, como uma escola de governo, orientada no
sentido da perenidade do Estado, colocando a ética
profissional e o interesse pablico como fundamentos
de capacidade do Gestor Governamental. Para seguir
este delineamento e realizar seus audaciosos objetivos,
a Enap deveria se estruturar como uma escola nao-
convencional e ter as seguintes caracteristicas muito
proprias e especiais:

* centro de recrutamento e formagéo de dirigentes

de alto nivel para a administragcdo publica brasi-

leira;

alto nivel, tanto em termos dos requisitos de selegcéo

de candidatos como da natureza de ensino e trei-

namento ministrados e, particularmente, em relagéo
as exigéncias das fungdes a serem exercidas pelos
egressos da Escola;

formacéao interdisciplinar e polivalente, visando trei-

nar administradores generalistas, de mente flexivel

e aberta, capazes de enfrentar, com eficiéncia e

criatividade, os complexos desafios da gestao publi-

ca;

+ énfase na busca da exceléncia e.na identificagao de
valores com potencial de crescimento;

* treinamento voltado para o trabalho pratico, com
base em conhecimento profundo das realidades e
dos problemas da administragéo publica e da socie-
dade brasileira;
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* concentracio na anélise e na avaliacao de politicas
publicas, com o objetivo de capacitar o administra-
dor a enfrentar o gigantismo do Estado moderno,
o ‘seu marcante imobilismo e a ineficiéncia frente
aos . objetivos conflitantes e ao crescente descom-
passo entre os desafios econdmicos, sociais e poli-
ticos do mundo atual e a capacidade de resposta
da méaquina governamental.

Comprometida com a anélise de problemas sociais
e econdmicos, a Enap caracterizar-se-ia, assim, como
um centro de convergéncia da reflexio, um laboraté6-
rio de idéias e de produgido de novas tecnologias apli-
cadas & administracio publica. “Seus esforgos deve-
riam se centrar ndo somente em conteidos, mas so-
bretudo na pessoa do aluno como um ser integral.
Com tais caracteristicas era facil compreender a difi-
culdade e a complexidade para conceber e, principal-
mente, implementar os programas de formacgéo desta
escola” (Souza, 1992).

O processo de selecdo para o primeiro curso de
Politicas Publicas e Gestdao Governamental da Enap
foi desenvolvido de janeiro a julho de 1988, com o
total de 69.989 candidatos inscritos para as 120 va-
gas disponiveis. Foi dirigido aos cidadaos brasileiros
com formagédo completa de nivel superior, sendo 50%
das vagas privativas para os oriundos da Administra-
¢do Publica.

O primeiro curso da Enap foi estruturado em trés
etapas' que se desenvolveram sucessiva e articulada-
mente durante 18 meses: Embasamento, Estagio e
Complementacio. O Embasamento destinou-se a um
aprofudamento tedrico-prético, através de blocos de
atividades de ensino, pesquisa, andlise e debates de
problemas de formulacio e avaliagdo de politicas pua-
blicas. A segunda etapa constituiu-se em estagios su-
pervisionados em 6rgaos da Administragdo Pablica
Federal, Regional, Estadual e Municipal. A terceira
etapa foi o0 momento da elaborac&o de um Trabalho
Final de Curso, visando ao aprimoramento de um
setor da Administracao Publica.

“Esse primeiro curso desenvolveu-se- em ambiente
de tensdo, criado essencialmente pela falta de uma
carreira estruturada para os egressos e pela descon-
tinuidade administrativa: externa, provocada pela ex-
tingao da Sedap, e interna, devido a quatro mudangas
de diretoria, trazendo reflexos negativos para a 4rea
de ensino-aprendizagem” (Souza, 1992).

Ainda durante o Governo Sarney, tendo em vista
as mudan¢as em nivel macro e a extingao da Sedap,
trazendo como conseqiiéncia a vincula¢do da Funcep
4 Secretaria de Planejamento, Orgamento e Coorde-
nagdo (Seplan), toda uma transformagfo aconteceu

em nivel micro e novas diretrizes passaram a orientar

os passos do Programa Enap. O segundo concurso

para a Escola tomou nova configuragido. Foram rea-
lizados, simultaneamente, Concurso Publico e de As-
censido Funcional destinados ao provimento de cargos

de Analista de Financas e Controle, pertencentes a

Carreira de Financas e Controle, integrante do Qua-

dro Permanente do Ministério da Fazenda.

A estrutura curricular, nesse segundo momento da
Escola, foi organizada em duas etapas desenvolvidas
articuladamente em doze meses: a de Formagao Geral
e a de Formagéo Especializada. A primeira repre-
sentava o curriculo basico minimo do Curso de Poli-
ticas Pablicas e Gestdao Governamental, ofertado pela
Escola, e a segunda destinava-se & formacio especia-
lizada e em fungio da carreira para a qual tinham
sido demandados os cursos.

Com a Reforma Administrativa do Governo Collor
(1990}, a Escola Nacional de Administracao Piblica,
passando & categoria de Fundacfo, manteve sua mis-
sdo institucional de promover o ensino e a pesquisa
voltados para a modernizagdo do setor plblico. Nas
palavras de seu entdo presidente, e quinto diretor da
Enap em menos de dois anos, o “... fortalecimento
da Escola foi uma meta no contexto da Reforma do
Estado, tendo em vista o desenvolvimento do processo
de modernizagdo da administragdo federal e a imple-
mentacdo de acdes que assegurem a estabilidade de
quadros altamente capacitados para o desempenho
da funcéo pablica” (Enap, 1991).

A partir desse periodo a programacgdo da Enap,
além de se voltar para a formagio e o aperfeicoa-
mento de profissionais de nivel superior, incluju:

* trabalho integrado com os érgaos central e setoriais
de recursos humanos, bem como com os centros
de formac@o de outros érgdos da administragio;

* énfase nas atividades de desenvolvimento, divulga-
¢io e aplicagio de tecnologias educacionais adequa-
das as necessidades de administracédo; e

*» prioridade para as agbes de formacao de forma-
dores, de modo a multiplicar a capacidade de aten-
dimento as demandas da administracao e facilitar a
integracdo com as instituicbes cooperantes, sem
prejuizo do atendimento a clientela especifica da
programacao permanente.

Em 1990, apbs a posse do presidente Collor, a
Enap passou novamente por modificagdes estruturais
devido ao conjunto de medidas adotadas pelo novo
governo, denominadas Plano Brasil Novo, especial-
mente aquelas relativas & reforma administrativa.

As mudancas na politica de pessoal e na gestio
do setor plblico trouxeram conseqiiéncias imediatas
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para a Escola, que absorveu a Funcep, passando, com
novo organograma e novas diretrizes, a desenvolver
todas as fungdes de sua instituicgo mater. Durante
os governos Collor e Itamar, a Escola passou por
profunda transformacgéo estrutural e teve sete dire-
¢des distintas. Ainda nesse periodo foi extinta a
carreira de Especialista em Politicas Pablicas, criada
em outubro de 1989 (Lei n® 7.834/89), apbs muita
luta dos dirigentes da Escola e, especialmente, dos
alunos da primeira turma que tiveram seus cargos
transformados em Analistas de Orcamento (Lei n®
8.126/91). .

Com a Lei de Reorganizacao do Poder Executivo
do Govermno Itamar (n2 8.490) foi recriada a Secretaria
de Planejamento, Orcamento e Coordenagao (Seplan),
ficando nesta lotados os remanescentes da antiga Car-
reira de Especialistas em Politicas Publicas e Gestéo
Governamental. Dos 103 originalmente nomeados,
restam hoje 76 lotados na carreira.

BREVE AVALIAGCAO DA EVOLUGAO DA ENAP

Para avaliar a breve e descontinua histéria da Enap
serdo utilizadas algumas das categorias da teoria de
institution building, especialmente o modelo concei-
tual de Esman (1972), e destacados alguns fatores
que marcaram sua evolugao.

Lideranga

As constantes mudancgas de dire¢fo da Escola néo
permitiram que se formasse uma lideranca ativamente
engajada na formac&o de uma doutrina em sua im-
plementacdo e na execugdo dos objetivos e do pro-
grama da instituicio. A falta dessa lideranga deixou-a
extremamente vulneravel, ndo sé as pressdes feitas
por outras institui¢des, como as mudangas ocasiona-
das pela instabilidade politico-institucional do Pais.

O Governo Sarney carecia de direcionamento e
lideranca na articulagdo politica, o que se refletia em
nivel micro, dentro da Enap, através de divisdes ideo-
l6gicas, coalizdes heterogéneas e fraca articulagao jun-
to aos 6rgaos de poder e, provavelmente, na prépria
dimensio da Administragdo Publica Direta, da clien-
tela e do propésito da Enap.

Doutrina

A Enap foi criada sem doutrina claramente defini-
da. Os valores, objetivos e métodos operacionais de
seu principal modelo, a ENA francesa, foram adotados
enquanto projeto, mas néo aplicados efetivamente em
seu contexto real, mesmo porque a adequagéo dessa

idéia a uma realidade sécio-politico-administrativa tao
distinta tornou-se extremamente complexa.

Por falta de referencial valorativo préprio, a Escola
nao criou condi¢des para impedir as freqiientes mo-
dificagdes do caminho tragado pelos seus objetivos.
Além disso, a ndo-defini¢8o clara dessa doutrina im-
pediu a formagio de um espirito de corpo que, in-
corporando os valores da Escola, obtivesse significa-
tiva expressdo politica externa a ela, junto as forgas
do poder.

Programa

A implementacdo do Programa de Formagéo de
Gestores, por sua proposta inovadora e audaciosa,
apresentou alguns problemas, dos quais dois merecem
ser ressaltados. O primeiro, os professores que, na
condicao de visitantes, por nao participarem da con-
cepgao e do préprio dia-a-dia da Escola, deixaram de
incorporar e refletir elementos de sua doutrina e de
sua missdo, o que dificultou o desenvolvimento das
atividades pedagégicas e a propria formagéo do egres-
so. O segundo, a heterogeneidade quanto & formagéo
académica e profissional dos alunos, que embora pu-
desse trazer toda uma riqueza de experiéncias para
o Curso, foi pouco explorada no sentido de somar
valores para a consolidacdo do programa.

Vinculos

A Enap deixou de estabelecer vinculos favoraveis
e fortes com as instituicdes de ensino e pesquisa que
poderiam a apoiar com pessoal e desenvolvimento de
projetos. Exemplo disto foi a contratagéo de profes-
sores em nivel pessoal e informal e ndo em oficial e
institucional, perdendo espago para o estabelecimento
de elos institucionais.

Pelo fato de nao haver uma lideranca forte e uma
doutrina clara, a missdo, os objetivos, as normas e
os valores da Escola nao foram sedimentados inter-
namente por ela prépria e sequer transmitidos e in-
corporados as demais instituigdes. Um dos resultados
desse processo foi a criagéo lenta e desgastante, com
sua posterior extingdo, da Carreira de Gestor.

Corporativismo

O fato de a Enap ter sido criada como instituidora
de uma elite administrativa fez com que repre-
sentasse uma ameaga para muitos integrantes da mé-
quina burocratica, provocando reagdes de defesa de
interesses corporativistas, como a obtengéo de van-
tagens e a manutengédo de privilégios ja conquistados.
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Os egressos, por sua formagao, estdo capacitados
a desempenhar as mais variadas missdes, dentre as
que compdem o dia a dia da administracdo federal,
podendo deslocar pessoas integrantes dos altos esca-
l6es por indicagdo politica. Essas possiveis perdas de
espaco fizeram da Enap um alvo das pressdes corpo-
rativistas. A Escola, por nao estabelecer fortes vincu-
los, principalmente com o Executivo e o Legislativo,
tornou-se vulnerdvel a essas pressbes, a ponto de
" sofrer inflexdes que provocaram mudangas em sua
estrutura e até mesmo em seus objetivos.

Clientelismo

A Enap, por seu comprometimento com o sistema
do mérito, o senso da coisa publica e a incorporagéo
de novos valores a cultura administrativa, constitui-se
mais em proposta politica do que em técnica. Isto,
por um lado, envolveu decisdes politicas e, por outro,
afetou a estrutura de poder tradicionalmente patrimo-
nialista e clientelista. Esta cultura, fortemente enrai-
zada no Setor Publico, estabeleceu mecanismos de
defesa ja& esperados devido ao velho héabito das elites
dirigentes comportarem-se como “miopes senhores
feudais cativos de uma visdo intra-organizacional em
que a lealdade & casa e aos valores da cultura interna
sobrepde-se s caréncias e demandas da sociedade 14
fora” (Oliveira, 1986). : ‘

[Mimeo]
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Funcep, 1988.

BRASIL. Escola Nacional de Administragdo Publica.
Enap. Programas, 1990-1991. Brasilia, Enap, 1991.

. Ministério da Administragdo. Reforma
publica. Proposta da Comissdo Geral de Reforma da
Administragdo Publica Federal. Brasilia, Sedap, 1985.

. Secretaria da Administragdo PuUblica.
SEDAP/PR. Administragdo publica brasileira: uma
nova politica de recursos humanos. Brasilia,

Pelas razdes expostas, a Escola e seus egressos
sofreram pressdes e grande resisténcia que nao foi
quebrada, possivelmente, por falta de uma lideranga
forte e de uma doutrina bem-definida.

A GUISA DE CONCLUSAO...

A observacdo do quadro anterior permite inferir
que a Enap, nas condi¢des e nos contextos em que
foi criada, ndo atingiu sua finalidade de ser instituidora
de reforma administrativa através da formagao de uma
elite de condutores dessa reforma.

Por outro lado, também ficaram claros alguns fatores
de natureza administrativa e politica que, interferindo
na evolugdo da Escola, era como manifestagdes contra-
rias de ordem interna ou externa, ora como pontos de
inflexdes mudando o rumo de suas trajetérias, dificulta-
ram o cumprimento de suas finalidades.

Provavelmente essas reac¢des poderiam ser o re-
sultado de inimeros outros fatores, mas na tentativa
de reduzir a complexidade e viabilizar a anélise dessa
instituicdo priorizamos algumas variaveis, como lide-
ranga, doutrina, vinculos etc., possiveis responséveis
pelo insucesso da Enap. Insucesso este entendido
como as mudancas que impediram o cumprimento
dos propésitos para os quais foi criada, assim como
impossibilitaram o desenvolvimento de um processo
de institution building em seu ambito. @
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