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ESCOLAS DE GOVERNO: CONCEITO, ORIGENS, 'I:ENDENCIAS E
PERSPECTIVAS PARA SUA INSTITUCIONALIZACAO NO BRASIL

Ciro Campos Christo Fernandes

RESUMO

No Brasil, o termo escolas de governo foi inserido na Constituicdo de 1988 pela
Emenda n. 19, de 1998, mas ainda carece de uma demarcacédo conceitual mais
clara e consistente. O tema tem alcancado visibilidade e presenca nas agendas de
governo, com a proliferacdo de organizacbes voltadas para a capacitacdo de
servidores publicos. Além disso, essas organizacfes estdo atuando recentemente
no sentido de formular propostas para sua institucionalizacdo. Para contribuir com
esta discussdo, o artigo levanta aspectos das tendéncias atuais de formacado e
treinamento de servidores publicos, considerando a experiéncia internacional.
A andlise desenvolvida focaliza a formagdo do servico civil, no ambito da
administracdo federal brasileira, para situar os arranjos institucionais adotados para
a formacao e treinamento dos servidores publicos. A conclusdo do artigo discute a
necessidade de compatibilizar o papel das escolas de governo no fortalecimento do
servigo civil, atendendo as circunstancias que marcam a trajetoria especifica do
Brasil, com a ampliacéo e diversificacdo de papeis e formas de atuacdo que estas
instituicdes tém buscado, no contexto contemporaneo.
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1 INTRODUCAO

No Brasil, o termo escolas de governo foi inserido na Constituicdo de
1988 pela Emenda da Reforma Administrativa, em 1998, mas ainda carece de uma
demarcagao conceitual mais clara e consistente. O tema tem alcangado visibilidade
e presenca nas agendas de governo, com a recente proliferacdo de organizaces
voltadas para a capacitacao de servidores publicos. Além disso, essas organizagdes
tém atuado no sentido de formular propostas para sua institucionalizac&o.

Esse artigo aborda o tema na perspectiva da construgdo do servigo civil,
no ambito da administracdo federal brasileira, analisando os arranjos institucionais
adotados para a formacdo e treinamento dos servidores publicos. Focaliza a
emergéncia do tema escola de governo, como modelo de organizacdo e de
institucionalizacéo para as atividades de formacgao de servidores para o servigo civil.
Aponta as dificuldades envolvendo a formulacdo, decisdo e implementacdo de
propostas com este objeto.

A secao 2 trata do tema na trajetéria desde a reforma administrativa do
governo Getulio Vargas (1937-1945) e seus desdobramentos, até a reforma do
governo Castello Branco (1964-1967), com a edi¢do do Decreto-lei n. 200. A se¢éo 3
trata da criacdo da Escola Nacional de Administragdo Publica — ENAP como uma
escola do servigo civil e analisa os obstaculos e limitagdes da implementacdo dessa
proposta. Analisa ainda a retomada do tema no contexto da reforma gerencial do
governo Fernando Henrique Cardoso (1995-1998), a iniciativa da fixacdo do termo
escola de governo no texto constitucional e a recente expansdo do segmento as
escolas de governo na administragdo publica brasileira. A andlise apresentada
nessas duas secOes retoma e expande partes de artigo anterior (FERNANDES et
al., 2014).

A secao 4 traz um breve levantamento de algumas tendéncias atuais de
formacdo e treinamento de servidores publicos, extraidas da experiéncia
internacional. Com base nessas referéncias e na trajetéria brasileira descrita nas
secOes 2 e 3, sugere uma conceituagdo abrangente do termo escola de governo,
como contribuicdo ao debate. A conclusdo do artigo (secdo 5) argumenta pela

necessidade de compreender o papel das escolas de governo no fortalecimento do
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servico civil, considerando as circunstancias limitadoras que marcam a trajetéria
brasileira e a ampliacdo e diversificagéo de formas de atuacdo que estas instituicoes

tém buscado, no contexto contemporaneo.

2 O SURGIMENTO DO TEMA

O tema escola de governo emergiu da discussao em torno da formacao
dos servidores publicos, em dois momentos, quando foi objeto de propostas para a
criacdo de uma escola nacional de administracdo, no contexto da reforma
administrativa do governo Vargas (1937-1945) e de um centro de aperfeicoamento
de servidores, como iniciativa da reforma empreendida no governo Castello Branco
(1964-1967).

O termo escola de governo ndo é encontrado nas formulacdes sobre a
formacéo e treinamento dos servidores publicos até surgir pela primeira vez durante
a reforma gerencial, nos anos 1990, conforme descrito na secdo 3. Entretanto, a
ideia de conferir uma institucionalidade a formacéo de quadros para a ocupac¢ao dos
cargos da administragdo publica nos niveis de direcdo e assessoramente é
recorrente como um assunto ndo completamente resolvido da agenda da gestao
publica no Brasil.

Ao longo do periodo abrangido por essa secédo, da reforma Vargas até o
final do regime autoritario de 1964, no governo Jodo Figueiredo (1979-1985), a
organizacao e expansao do ensino superior em administracdo publica avancaram,
estabelecendo um arranjo que equacionou o lado da oferta na formacg&o de quadros
que, entretanto, se desenvolvia de forma desequilibrada em relacdo ao lado da
demanda, devido a fragil profissionalizacdo do servico civil.

A formacédo de servidores recebeu atengdo no contexto da expansao e
modernizacdo do estado brasileiro, cujo marco inicial foi a reforma administrativa
conduzida pelo Departamento Administrativo do Servico Publico — DASP. A agenda
da reforma contemplava a organizacdo dos quadros de pessoal e 0 seu
recrutamento por meio de concurso, mas nao a sua formacéo, encarada como tarefa

a ser assumida pelo sistema regular de ensino.

\.
y 3



r
A

As definicdes em torno da construcdo do sistema de educacao superior e
de forma especifica, dos curriculos dos cursos de administracdo publica, estavam
também em processo de discussédo e formulacdo. A oferta de cursos e programas
nestas areas era ainda muito limitada e a delimitacdo de um campo disciplinar da
administracdo publica demorou a se diferenciar de areas conexas (COELHO e
NICOLINI, 2014). As disputas e a prevaléncia da visdo dos juristas, por um lado e
dos contadores, de outro, inibiam a conformac&o de um campo disciplinar autd nomo.

As iniciativas de organizagdo do ensino superior voltado a formacéo de
quadros para a administracdo publica e do ensino aplicado, entendido como
treinamento de servidores publicos no seu ambiente de trabalho, se desenvolveram
em paralelo e nunca se delineou um desenho abrangente para a estruturacdo dos
recursos humanos como funcdo estratégica da administracdo publica. Essa
desconexdo acarretou lacunas, superposicoes e demarcacdes ambiguas entre a
formacdo, que envolve aquisicdo de conhecimento na forma de conteddos
académicos e o treinamento, que pressupde conhecimento aplicado e aquisicado de
competéncias e habilidades profissionais.

A ideia de uma escola de formacdo de quadros dirigentes foi defendida
por Urbano Berqud (1938), técnico do DASP, que propunha a criacdo de uma
instituicdo que complementaria o desenho das carreiras e concursos, atuando como
‘um Centro de altos estudos administrativos”, para formar “uma elite de
administradores aptos a exercer as fungdes de comando” atuando no
“aperfeicoamento dos funcionarios especializados e para a renovacao constante do
grupo de dirigentes.” (Op cit.: 240). Berquo considerava o concurso unificado como
mecanismo de abertura do acesso a escola, que permitiria maior diversidade social
e profissional entre os candidatos.*

As propostas para a formacdo de quadros dirigentes da administracao
publica receberam a influéncia dos modelos de estruturacdo do servigo civil que

preconizam a constituicdo de uma camada da burocracia responsavel por apoiar a

1 0 concurso publico ja era instituto regulamentado pela Lei n. 284, de 28 de outubro de 1936,
embora sem a abrangéncia e obrigatoriedade que assumiu décadas depois, com a Constituicéo de
1988.
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tomada de decisdo no nicleo do estado. 2 Era perceptivel a influéncia do debate que
se realizava na Franca do periodo entre guerras e posteriormente, da criacdo da
Ecole nationale d'administration — ENA, em 1948. Berqué mencionava as
preocupacdes em relacdo a criagdo de uma instituicAo com essas caracteristicas,
gue imputavam ao projeto da escola de formacao de funcionarios publicos o risco de
reforcar mecanismos de seletividade social, pela elitizacdo do acesso.

O proprio DASP passou a oferecer cursos de curta duragdo que atendiam
tanto a candidatos aos concursos, como servidores publicos, mas esta forma de
atuacao foi criticada por sua insuficiéncia, face ao vulto a demanda e por desviar o
foco da atuagcdo coordenadora estratégica, na area de pessoal (OLIVEIRA e RUBIN,
2013). A incapacidade de oferecer programas de treinamento e de aperfeicoamento
para os servidores e de alinhar a oferta destas atividades com as necessidades
prioritarias da administracdo federal eram pontos de fragilidade apontados em
relacdo a atuacdo do DASP, conforme se discute adiante.

Analisada na perspectiva da sua construcdo institucional, a trajetoria da
Administracdo Publica no Brasil sofreu a descontinuidade das iniciativas de reforma
administrativa e o declinio da atuacdo DASP, depois de 1945, no periodo que se
seguiu ao regime autoritario de Vargas. A baixa institucionalizagéo alcancada pelo
concurso publico no recrutamento de quadros para a administracdo publica foi um
fator adverso para a expansdo da demanda por formacdo (GRAHAM, 1967). As
praticas clientelistas de provimento dos cargos retornaram com vigor, em perversa
conexdo com a redemocratizacdo politica e alimentaram o crescimento dos
chamados “extranumerarios”, que eram servidores recrutados diretamente pelos
orgaos, em paralelo a estrutura de cargos, resultando em baixa participacdo dos
concursados, nos quadros de pessoal.

A criacdo de instituicdes de formacéo de servidores publicos ocorreu de
forma esparsa e setorizada, ocupando espacos nao preenchidos pelo ensino
superior regular. A criacdo de escolas e centros de formacdo se deu nas areas

da diplomacia, estatistica e saude, como iniciativas setoriais, destacando-se o

2 Raadschelders e Rutgers (1996: 67-68) definem o servico civil como um corpo burocratico de altos
funcionarios wltados para a elaboracdo e planejamento das politicas governamentais, distinguindo-
se das atividades de execugdo, de cunho administrativo, e das atividades técnicas de carater
especializado.
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Instituto Rio Branco (1945), a Escola Nacional de Ciéncias Estatisticas (1953) e a
Escola Nacional de Saude Publica (1954). Ao longo dos anos que se seguiram,
constituiram-se varias outras, em estados como S&o Paulo e Rio de Janeiro e
municipios, como Curitiba.

A criacdo de uma instituicdo voltada para a oferta de cursos de formacéo
abrangente em administracdo publica se realizou somente em 1944, depois do
ocaso do DASP, fora do estado, embora subvencionada por recursos publicos, com
a Fundacdo Getulio Vargas — FGV e a Escola Brasileira de Administracdo P Ublica —
EBAP, criada em 1952 como unidade inserida na estrutura da Fundacdo. A FGV era
uma resposta ao problema da baixissima aprovacdo nos concursos publicos do
DASP, o que se constituia em gargalo ao provimento de quadros de pessoal.
Segundo dados do DASP, as taxas de aprovacédo foram de 17% no periodo 1938-
1945 (veja DIAS, 1969: 157, nota 154). A iniciativa se justificava como um esforco de
qualificacdo da demanda, visando a preparacdo de candidatos aptos a submisséo
aos concursos publicos de ingresso na administracdo publica. Nesse sentido, a
criacdo da FGV completaria o desenho da reforma “daspeana” deixado incompleto.

A cooperacdao internacional acompanhou a trajetéria da instituicdo, com
uma busca ativa por aportes internacionais, por meio de visitas técnicas, formacao e
intercAmbio de professores. A graduacdo em administracdo publica era oferecida
pela EBAP em curso organizado com apoio da ONU. Em 1959, foi iniciado o
intercambio de professores com a University of Southern California. A FGV construiu
uma identidade forte com a administracdo cientifica e com os esforcos de
estruturagcao dessa disciplina (OLIVEIRA e RUBIN, 2013). Ao mesmo tempo, a
énfase na compreensdo do processo politico ganhou espaco como uma vertente
que se alinhava aos nascentes programas de politicas publicas das universidades
norte-americanas, mas este esforco se canalizou para o ensino e a pesquisa, em
nivel de pdés-graduacdo, com perfil académico (FARAH, 2014). Ainda que ndo
intencional, acentuava-se, dessa forma, a separacdo entre 0 ensino e a
profissionalizacdo dos quadros da administracdo publica.

As orientacdes que influenciaram a reforma do DASP e a criacdo da
EBAP deveriam ter impulsionado a disseminagcdo de escolas e programas de

formacdo para a administracdo publica em sincronia com o fortalecimento desse
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campo disciplinar e da profissionalizacdo. Entretanto, o que se verificou foram
avancos desiguais e desarticulados. A expansdo do ensino de administracdo publica
se deu na forma de cursos e programas regulares, em sua maioria, inseridos em
instituicbes de ensino superior, mas € pouco claro o efetivo impacto que tenham
exercido sobre a profissionalizacdo da administracéo publica.

Um levantamento realizado em 1964 registrava 10 escolas, cursos ou
programas funcionando em 11 estados (MACHADO, 1966). Os formatos incluiam
tanto as escolas especializadas em administracao publica, como a EBAP e a Escola
de Administracdo da Universidade da Bahia, como cursos inseridos em
universidades, em Minas Gerais, Pernambuco, Paraiba, Pard e S&o Paulo. O
treinamento de servidores era oferecido na maioria das instituicdes, como atividade
paralela, voltada para o atendimento a necessidades imediatas dos 6rgaos.

Os programas de formacédo e em especial o da FGV, foram prejudicados
pelo seu sucesso, porque preparavam profissionais cuja qualificacdo e perfil
potencializavam o seu aproveitamento pelas empresas privadas (OLIVEIRA e RUBIN,
Op cit). O curso da EBAPE foi afinal extinto em 1966, devido a falta de recursos
financeiros, o0 que evidenciava uma fraca vinculacdo com as politicas da
administracdo publica.® Dessa forma, o modelo que tinha na FGV a instituicido de
referéncia se protegeu da instabilidade politica dos governos, mas nado estabelecia
uma vinculagdo orgéanica entre recrutamento, formacgéo e acesso aos cargos publicos.

O paradoxo do declinio alimentado pelo sucesso parece determinado pelo
comportamento da demanda que motiva 0S egressos a buscarem a sua
profissionalizacdo na empresa privada. Assim, o “desinteresse” dos alunos
explicaria, segundo Fernando Coelho (2006: 78-79), 0 esvaziamento dos cursos de
administracdo publica, fendbmeno que era respaldado pela semelhanca dos
curriculos com os dos cursos de administracédo, voltados para a empresa privada.

O esvaziamento da demanda foi acompanhado do enfraquecimento
da identidade do campo disciplinar da administracdo publica, respaldado pela

jungcdo entre os programas das duas vertentes, promovida pela reforma

3 Jorge Oscar de Mello Flores, um dos fundadores e ex-presidente da FGV, relata que a deciséo se
deveu a falta de recursos que assegurassem a sustentacdo dos cursos, no Rio e em S&o Paulo
(FLORES, 2000:55).
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universitaria de 1969 e pelo estabelecimento dos “curriculos minimos”, pelo MEC,
baseados numa comunalidade de conteudos entre administracdo publica e privada
(FADUL etal, 2012).

No bojo da reforma administrativa de 1967, um de seus formuladores
chave, José de Nazareth Teixeira, argumentou enfaticamente pela necessidade de
dotar a administracdo publica de um corpo administrativo de assessoramento da
administracdo superior (DIAS, 1969). O Decreto-lei n. 200, norma legal que € o
marco daquela reforma, ainda em vigor, determinou a criagdo do “corpo de
assessoramento superior” da administragdo civil, reservado aos servidores que
cumprissem o0 requisito de realizacdo de “curso de especializacdo” para o
desempenho dos “encargos da comissdo”, além da comprovacdo de experiéncia.*
Esse segmento da burocracia se destinaria a inser¢do estratégica no DASP e nos
sistemas administrativos que permeariam o conjunto da administracdo federa,
atuando como agentes da reforma.

O recrutamento e selecdo destes servidores seriam coordenados pelo
Centro de Aperfeicoamento - CA, é6rgdo criado pelo mesmo Decreto-lei, com
atribuicdo de coordenar as atividades de recrutamento, selecdo, aperfeicoamento
dos seus servidores. O funcionamento desse Orgdao dar-se-ia com ampla
descentralizagdo, recorrendo a execucdo indireta por meio de convénios ou
contratacdo. Entretanto, a implementacdo dessa iniciativa ndo se concretizou e a
constituicAo do corpo de assessoramento terminou por se fazer sem a
implementacdo dos programas de recrutamento e capacitacdo e o CA foi afinal
extinto em 1975.°

Conforme se depreende da trajetéria descrita, a criacdo de um arranjo
organizacional, seja na forma de escola ou de centro de treinamento, foi proposta
em dois momentos como um elo faltante para viabilizar a constituicdo de um sistema
de recrutamento e formacdo de quadros para atuacdo nos escalbes superiores.
Provido esse elo, seria viabilizada a profissionalizacdo e o atendimento das
necessidades de conhecimento aplicado na administracdo publica e ainda, de

fortalecimento de uma identidade e cultura do servico civil. As propostas nesse

4 Art. 121 do Decreto-lei n. 200, de 25 de fevereiro de 1967.
® Lei n. 6.228, de 15 de julho de 1975.
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sentido ndo se viabilizaram na reforma Vargas e tampouco na reforma de 1967, mas
seriam novamente objeto de uma experiéncia que avangcou muito mais, com a

criacdo da ENAP, analisada a seguir.

3 AENAP E UM MODELO EM CONSTRUCAO

O tema escola de governo ganhou visibilidade no contexto da transi¢cao
do regime autoritario de 1964 para a redemocratizacdo como proposi¢ao, ainda em
construcdo, de um modelo para a organizacdo e a institucionalizacdo das atividades
de formacdo de servidores para o servico civil. A referéncia & organizacado das
atividades de formacéo de servidores remete para a sua materializacdo na forma de
escola, como ente organizacional dotado de identidade e propdsitos, mesmo que
constituida sob diferentes configuracdes juridico-legais. A institucionalizacdo, por
sua vez, se refere ao estabelecimento dos requisitos desejaveis para assegurar a
insercdo e perenidade destas atividades no ambiente de atuacdo dessas escolas.
S&o requisitos cuja natureza € questdo em aberto para a reflexdo, objeto da secéo
conclusiva desse artigo.

O governo do presidente José Sarney (1985-1989) se empenhou em uma
reforma administrativa para a reorganizacdo da administracéo publica, implementada
sob condic¢des dificeis, derivadas da crise econémica e especialmente, da crise fiscal
do estado e da sua gestdo. A constituicdo de uma burocracia tecnicamente
qualificada, recrutada por critérios meritocraticos e dotada de certa autonomia surgiu
como proposta que assumiu relevancia e oportunidade junto aos atores politicos. O
novo ambiente que se vislumbrava abriria espaco para a competicdo entre partidos e
para as demandas da sociedade. As propostas de recrutamento e formacgédo da
burocracia emergiram das elites burocraticas temerosas em relagdo aos riscos de
generalizagdo das praticas clientelistas e da partidarizagdo do processo decisério nos
niveis mais elevados da administracéo publica (GUEDES, 2012).

A criacdo de uma escola de formacdo de quadros de carreira se inseria
como iniciativa integradora dos componentes do desenho institucional da

administracdo publica, acoplando a formagdo com o ingresso na administracao
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publica, nos moldes preconizados pelo documento que serviu de referéncia para a
criagao da ENAP, o chamado “Relatério Rouanet” (ROUANET, 2005). Por solicitagao
do DASP, o embaixador Sergio Paulo Rouanet realizou, em 1982, o estudo sobre a
criagdo, no Brasil, de uma escola superior de administragdo publica, que influenciou
a concepcao da ENAP e a constituicdo de uma carreira para seus egressos.

A proposta fundamental do Relatério era assegurar a interligagdo entre
selecdo, formacao e progressao dos servidores, em conexao com a criagdo de uma
carreira ou cargos de natureza especial para o0 exercicio das atividades de direcéo,
supervisdo e assessoramento nos escaldes superiores da burocracia. A ENAP
formaria “funcionarios polivalentes” destinados a alocagao distribuida por todos os
orgdos e entidades da administracdo federal, constituindo um estrato de
administradores gerais com alta qualificacdo, destinados a ocupar cargos de
importancia estratégica, gerando impactos positivos de melhoria dos padrées de
gestdo em todos os setores.

A equipe fundadora da ENAP incorporou ao desenho original de
administradores generalistas, a énfase no recrutamento e formacao de “lideres”,
com visdo e postura empreendedora, desvinculados da cultura burocratica
tradicional e voltados para o que se considerava como uma atuacao técnico-politica,
inevitavel no novo ambiente de democracia que se delineava, com o Legislativo
atuante, a perspectiva da alternancia de governos e a necessidade de interlocucao
com organizacdes politicas e movime ntos sociais (HOLANDA, 2005).

A Escola foi inicialmente organizada inicialmente como unidade da
estrutura de um centro de treinamento pré-existente, criado nos anos 80. O modelo
subjacente a Fundacédo Centro de Formacao do Servidor Publico - FUNCEP era de
um centro de treinamento corporativo, voltado ao atendimento massivo dos
servidores federais, na forma de programas de treinamento, eventos e atividades de
socializagdo. Embora inserida como fundacdo mantida pela administragao federal, a
instituicdo se posicionava distante de um alinhamento mais forte e efetivo com as
necessidades e politicas de governo.

A criacdo da ENAP abria uma nova vertente de atuacdo que acarretou
tensdes dentro da organizacdo, em relacdo a forma de atuacdo da FUNCEP,

entidade hospedeira no periodo que se seguiu & sua criacdo. A ENAP cabia a
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competéncia de formar quadros superiores da administracdo publica federal, mas
disputava espaco com outra unidade, voltada para o treinamento massivo de
servidores civis federais. ® A partir de 1990, as unidades internas foram refundidas
ao mesmo tempo em que a FUNCEP foi transformada em ENAP, conformando uma
estrutura organizacional mais coerente. ’

A criacdo da carreira de Especialista em Politicas Publicas e Gestéo
Governamental — EPPGG se deu somente em 1989, depois de varios embates entre
areas do governo. ® A concepcdo original dessa carreira estava intrinsecamente
acoplada a criacdo da ENAP. Mudancas importantes e de certa forma irreversiveis
se impuseram como resultado do contexto politico e das vicissitudes do governo
Sarney. A nova constituicdo, promulgada em 1988, introduziu o dispositivo que
acarretou a proibicdo dos concursos internos, dificultando a institucionalizacdo da
carreira de EPPGG como “carreira das carreiras”, com acesso preferencial aos
servidores efetivos. °

O primeiro concurso de ingresso na carreira de EPPGG, iniciado ainda
sob o marco constitucional anterior, em 1987, reservou metade das vagas a
servidores publicos efetivos, tentando abrir um elo interno & administracdo p ublica
entre a experiéncia profissional acumulada nas diversas areas e 0 acesso a uma
carreira sénior, vocacionada para atividades de direcdo e assessoramento que
pressupunham conhecimento abrangente do estado e das politicas publicas. Os
concursos subsequentes passaram a abrir todas as vagas ao publico em geral,
obedecendo a vedacao do concurso interno estabelecida pela nova constituicéo.

Naquele momento conturbado, a criagdo do sistema de carreiras foi
prejudicada pelo ndo encaminhamento do projeto do Executivo ao Congresso,
quando se esvaziava 0 apoio politico a agenda da reforma administrativa. A criacdo

da carreira de EPPGG e a sua inser¢cdo no novo sistema de carreiras, conformariam

® O Decreto n. 93.277, de 19 de setembro de 1986 (BRASIL, 1986), criou a ENAP e o Centro de
Desenvolvimento da Administragcdo Publica — CEDAM, como unidades inseridas na forma de

. diretorias da FUNCEP, por sua vez, criada pela Lei n. 6.871, de 3 de dezembro de 1980.

o Lei n. 8.140, de 28 de dezembro de 1990.
Lei n. 7.834, de 6 de outubro de 1989.

° O inciso Il do art. 37 da Constituicdo de 1988 prevé o requisito da aprovagédo prévia em concurso
publico para a investidura em cargo ou emprego publico, com exce¢do dos cargos de livre
nomeacao e exoneragao.

\.
y 3



P

13

um redesenho da administracdo federal que incluiria a restricdo do livre provimento
de cargos e a profissionalizacdo dos seus ocupantes. Como resultado do recuo do
governo, a carreira ficou sem a sustentacdo das diretrizes do sistema de carreira
que a engendrou e em conflito com a estrutura de pessoal vigente (GRAEF, 2010).

Alguns anos depois, o tema escola de governo wvoltou a agenda
governamental, desta vez expressamente mencionado nas formulacdes da reforma
gerencial liderada pelo ministro Luis Carlos Bresser-Pereira, durante o primeiro
governo Fernando Henrique Cardoso (1995-1998). O treinamento de servidores era
encarado como componente estratégico de um desenho ambicioso que alinhava a
disseminagéo dos conceitos, diretrizes e instrumentos da reforma gerencial com o
planejamento estratégico dos 6rgaos. Dentro dessa visdo, foi delineado um papel e
forma de atuacédo para as escolas de governo. O termo escola de governo aparecia,
pela primeira vez, no documento de concepgédo da reforma, o Plano Diretor da
Reforma do Aparelho de Estado (BRASIL, 1995).

O papel preconizado para as escolas de governo seria o de realizar
“‘programas de treinamento e desenvolvimento de recursos humanos diretamente
relacionados aos objetivos da reforma do aparelho do estado. ” (Op cit.: 55). Nesse
sentido, estas instituicbes deveriam ser voltar a atuacdo abrangente sobre o
conjunto de servidores publicos, em alinhamento com os objetivos da reforma: os
cursos e atividades de treinamento se prestariam a transmitir aos servidores a
concepcgao que orientava a reforma gerencial (FERNANDES, 2013b).

Por outro lado, o Plano Diretor introduzia a figura das carreiras de
estado, dotadas de prerrogativas e caracteristicas especificas, e propugnava o
fortalecimento do nucleo estratégico do estado, por meio do recrutamento de
servidores através de concurso publico (BRASIL, 1995: 63-64). Eram linhas de
atuacdo que combinavam o treinamento amplo dos servidores com o
fortalecimento de um segmento de carreiras destinado a dar consisténcia técnica
ao nucleo do estado.

O termo escola de governo ganhou certa normatividade, pelo menos

potencial, quando foi inserido no texto constitucional, como resultado da aprovacao
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da emenda constitucional da reforma administrativa (Emenda n. 19, de 1998). ° A
Emenda continha dispositivo que prevé a criacdo de escolas de governo, definidas
como instituicdes com atribuicbes especificas de capacitacdo do servidor publico,
em conexdo com os sistemas de desenvolvimento nas carreiras. O texto do
dispositivo (8§ 2° do art. 39) estabelece que essas escolas sejam mantidas nos niveis
federal e estadual e que poderdo atuar, de forma coordenada, na formacéo e
aperfeicoamento dos servidores publicos:

§ 2° A Unido, os Estados e o Distrito Federal manterdo escolas de governo

para a formacéo e o aperfeicoamento dos servidores publicos, constituindo -
se a participagcdo nos cursos um dos requisitos para a promog¢ao na carreira,
facultada, para isso, a celebracdo de convénios ou contratos entre os entes
federados. (grifo nosso).

Fica claro o entendimento de que as escolas de governo sejam
instituicbes com atribuicbes especificas de capacitacdo do servidor publico, em
conexdo com os sistemas de desenvolvimento nas carreiras. Embora negociado e
aprovado no contexto das propostas da reforma gerencial, esse dispositivo era
inspirado num desenho de estruturacdo da burocracia profissionalizada, organizada
segundo o sistema de carreiras propugnado durante a reforma Sarney.

Na verdade, o citado dispositivo ndo constava da proposta de emenda
constitucional originalmente elaborada pelo Ministério da Administracdo Federal e
Reforma do Estado — MARE e encaminhada pelo Executivo, mas foi acolhido no
curso das negociagcdes no Congresso, como reafirmacdo das orientacées da
chamada administracdo burocratica (veja FERNANDES, 2013b). Nesse sentido, o
dispositivo se filia a construcdo de um modelo de escola de governo inserida em um
sistema de recrutamento e formacéo para carreiras, destinado a prover quadros de
direcdo e assessoramento.

A consolidacdo da democracia e do regime da Constituicdo de 1988, no
Brasil, trouxe a pressdao pela melhoria do desempenho dos governos,
profissionalizacdo da administracéo publica e sua revitalizacdo com quadros de perfil
gerencial e capacidade de inovacdo e lideranca. A dindmica democratica
desencadeou novas demandas sobre o estado, sobretudo aquelas relacionadas com
as agendas da desigualdade social, da competitividade da economia e da
recuperacdo da infraestrutura produtiva do pais.

% Emenda Constitucional n. 19, de 4 de junho de 1998.
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A reestruturacdo dos aparatos do estado tem de acompanhar essas
tendéncias e se torna necessario ajustar e mesmo expandir a administracao publica,
sobretudo em areas como as de politica social, regulacéo, infraestrutura e nos
arranjos de coordenacdo e articulagdo transversal entre oOrgdos e setores. O
processo decisorio ganhou complexidade, pela incorporacdo dos ingredientes do
pluralismo que € inerente as democracias, se abrindo a uma multiplicidade de atores
politicos frequentemente em relacdes de tenséo e conflito.

Ainda que sem um desenho estratégico geral, a criacdo de carreiras na
administracao federal tem proliferado para atender as necessidades emergentes que
impulsionam a expansao do estado no Brasil, orientada para as fungdes de bem-
estar social e regulacdo (FERNANDES, 2009). Nesse cenario, a criacao de cargos e
carreiras tem ocorrido em conexao com a estruturacdo dessas novas areas, que sdo
um caminho natural de expansédo das atividades das escolas de governo.

A trajetdria percorrida pela ENAP demonstra a construgdo em curso de
um modelo de organizacdo da formacdo de servidores na perspectiva do
fortalecimento do servico civil. Conforme observado, a criacdo da Escola foi marcada
pela descontinuidade e obstaculos, mas também por estratégias de aproveitamento
de oportunidades para a insercao ativa da Escola como instituicao relevante que tem
buscado ativamente a construgéo de um papel e espaco de atuacéo.

E possivel identificar nessa trajetéria a tentativa de compatibilizar os dois
modelos que parecem subjacentes a criagdo da Escola: o primeiro é o da escola de
formacdo de quadros para carreiras, com vocacao para a ocupacao dos cargos de
direcdo e assessoramento, inspirado na ENA francesa. O segundo é o da escola de
capacitacdo gerencial e treinamento corporativo, voltada para apoiar projetos
estratégicos dos Orgdos e se aproximar das suas necessidades e demandas
imediatas, aproximando-se da concepcdo de uma universidade corporativa
(NICOLINI, 2008).

O modelo construido na trajetéria da ENAP, em parte como resultado
pratico das estratégias dos seus dirigentes € a combinacdo dos dois desenhos
mencionados, conformando a Escola em uma dupla atuacdo, que busca a
compatibilizagdo do atendimento as demandas de desenvolvimento técnico-

gerencial dos 6rgaos e o foco na formacao de dirigentes e quadros para as carreiras.
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Dentro da vertente de formacao para carreiras, a Escola expandiu a sua
atribuicdo originaria de atender a carreira de EPPGG para incorporar outras
carreiras transversais, de natureza estratégica, que permeiam 0 conjunto da
administracao federal (ENAP, 2014). Esse movimento acompanhou a consolidagao
dos Gestores Governamentais como carreira que compde, juntamente com as
carreiras de financas, orcamento e controle, criadas durante a reestruturagéo dessas
areas, no final dos anos 1980, o ciclo de gestdo das politicas publicas.

Além disso, buscou a aproximagdo com as iniciativas de estruturacdo de
carreiras em areas aonde ha processos de estruturacdo do estado em curso, como a
de politica social, seguindo a estratégia de adaptacdo e aproveitamento de
oportunidades. Mais recentemente, abriu interlocucdo com as areas de infraestrutura
e de politicas publicas transversais e/ou interfederativas. *?

Na vertente do treinamento gerencial, a ENAP presta apoio técnico aos
orgdos da administracédo federal por meio de programas de treinamento corporativo,
assessoramento e apoio a projetos. Nos ultimos anos, tem reforcado a sua presenca
em projetos de planejamento estratégico e desenvolvimento institucional dos 6rgaos.

De forma geral, a questdo da oferta e gestdo da qualificacdo dos
servidores na administracdo publica brasileira permanece sem definicbes politicas
e institucionais mais abrangentes. Porém, esta situacdo ndo implicou em auséncia
de alguns avancos e realizacbes. O desenvolvimento gerencial e o treinamento em
servico se tornaram objeto de preocupacdo com a expansao e reestruturacdo dos
aparatos estatais e crescente complexidade de gestdo dos processos e servicos.
Esta tendéncia se explicita no processo a que se fez referéncia, da construgdo dos
aparatos do estado prestador de servicos, articulador, regulador e provedor de

bem-estar.

A carreira de Analista de Financas e Controle (AFC), ligada a Secretaria do Tesouro Nacional
(STN) e a Controladoria-Geral da Unido (CGU), teve o seu curso de formagdo sob a
responsabilidade da ENAP, atualmente a cargo da Escola de Administragéo Fazendéaria (ESAF). Os
servidores dessa catrreira tém acesso aos cursos da ENAP em gestdo publica, para fins de

Jrom ogao.

A ENAP desenvolveu programas de ambientagéo para a carreira de Analista Técnico de Politicas
Sociais — ATPS e os cargos de Analista em Tecnologia da Informacéo e Analista de Infraestrutura -
AIE, além de oferecer programas de aperfeicoamento ao longo da carreira (ENAP, 2014).
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No ambito da administracdo federal, a Politica Nacional de
Desenvolvimento de Pessoal - PNDP, aprovada em decreto de 2006, criou
instrumentos e instancias de coordenagdo da capacitacdo dos servidores,
abrangendo o conjunto da administracdo federal direta, autarquica e fundacional.* A
capacitacdo do servidor passou a ser encarada como atividade permanente, ao
longo da sua trajet6ria profissional, embora a implementagéo do decreto esteja ainda
aguém das possibilidades que foram abertas pela formali zacéo da politica.

As instituicbes de formacdo e desenvolvimento de servidores foram
instadas a cooperar e a buscar uma atuacdo conjunta, por meio do Sistema de
Escolas de Governo da Unido - SEGU.'* Esse Sistema é atualmente integrado por
20 instituicbes, dos trés poderes. Desde 2011, sua atuagcdo tem se voltado para a
questao da institucionalizacdo das escolas de governo e para a interlocugcdo com o
sistema de ensino federal, com vistas ao credenciamento dos cursos de poés-
graduacdo que séo oferecidos por algumas dessas escolas. Em que pesem o0s
avangcos de articulagcdo e colaboracdo, em razdo da diversidade de perfis das
instituicdes e de publicos-alvo, a coordenacdo de acfes conjuntas ainda se encontra
em estagio inicial. Um levantamento do perfil e das expectativas e possibilidades de
coordenacdo entre essas escolas estdo sistematizados em pesquisa recente,
realizada pela ENAP (veja FONSECA, 2015).

O segmento das escolas de governo estd em expansdo, no Brasil:
constata-se a proliferacao deste perfil de instituicGes em todos os poderes e niveis
de governo. Ela € também uma evidéncia da importancia alcancada pelos temas de
formacdo do servidor na agenda dos governos estaduais e municipais. A Rede
Nacional de Escolas de Governo, que conta atualmente com mais de 200
instituicbes em todo o pais, distribuidas entre os trés niveis de governo ¢ uma
evidéncia do dinamismo desse segmento. 1° As escolas de governo tém se
mobilizado em torno da construcdo de sua identidade e de uma agenda de temas do

'® Decreto n. 5707, de 23 de fevereiro de 2006.

' O Decreto de criacdo da PNDP (Decreto n. 5.707, de 23 de fevereiro de 2006), prevé em seu art. 8°
o funcionamento do Comité Gestor da Politica, coordenado pela Secretaria de Recursos Humanos -
SRH e integrado também pela Secretaria de Gestdo - SEGES e ENAP. Cabe ao Comité disseminar
a politica, orientar os 6rgaos e entidades, e avaliar os seus relatérios anuais. Com a fusao de parte
da SRH com a SEGES, em 2012, originando a atual SEGEP (Decreto n. 7.675, de 20 de janeiro de
2012), a coordenacéo desta instancia incumbe tacitamente a esta Secretaria.

A Rede tem suas atividades e documentos divulgados no endereco da internet:
http://www2.enap.gov.br/rede_escolas/
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seu interesse, promovendo encontros nacionais, desde 2004 (veja, por exemplo: X
ENEG, 2014).

Ha uma grande caréncia de informac¢fes sistematicas e padronizadas
sobre essas escolas, mas ja € possivel identificar caracteristicas e tendéncias que
ajudam a elucidar o que sdo e como funcionam. Pesquisa coordenada pela ENAP
alcancou 106 escolas de todo o pais, associadas a Rede, que responderam a um
survey (ENEG, 2014: 5-7). Embora divulgados como resultados preliminares
esclarecem caracteristicas importantes do seu perfil e atuacao.

A pesquisa encontrou um perfil diversificado que parece resultar de
estratégias das escolas para ampliar seus publicos-alvo e formas de atuacdo. Essas
escolas atendem ao servico publico em geral, carreiras especificas e o 6rgdo ao
qual se vinculam. Além da capacitacdo de servidores, atuam também em pesquisa,
assessoramento técnico e promoc&o de eventos.

Com relacédo a sua organizacdo, prevalece o perfil assemelhado ao dos
centros de treinamento corporativos, com a utilizacdo da contratagdo externa de
docentes ou terceirizacdo do desenvolvimento e operacionalizacdo dos cursos,
porém, mantendo uma relacdo de proximidade com os Orgdos onde estdo
inseridos.'” O formato organizacional mais comum, segundo a pesquisa, é o de
unidades administrativas (cerca de 50%). As demais estdo organizadas como
orgdos da administracédo direta (27%) e entidades dotadas de personalidade juridica
propria, na forma de autarquia, fundacdo ou empresa publica. Este ultimo
grupamento dispde, em principio, de melhor acesso a recursos financeiros e de
infraestrutura (a exemplo de salas, equipamentos) para o funcionamento de suas
atividades.

18 As formas de atuacdo encontradas incluem a oferta de capacitacdo técnica (84% das instituicdes
pesquisadas), desenvolvimento gerencial (80%), programas de acolhimento para novos servidores
(74%), ensino a distancia (68%) e formacgao para carreiras (65%). A formagdo académica também
tem participacdo importante, com 46% das Escolas oferecendo pés-graduacéo lato sensu, 17%
mestrados e 12% graduagdes, além de 3% doutorados. As atividades de natureza técnica mais
comuns sdo o levantamento de necessidades de capacitacdo, realizado por 80% das escolas, a
organizacdo de eventos (64%) e o desenvolvimento de estudos e pesquisas (57%). Outras
atividades com participagcéo relevante sdo: assessoramento técnico (43%), editoragdo e publicacao
(43%), mapeamento de competéncias (34%), cooperacdo técnica (28%), recrutamento e selegcéo
(28%) e producéo cultural (23%).

O levantamento da origem dos docentes evidenciou que 41% das Escolas dispdem de quadros
préprios. Por outro lado, 78% das Escolas recorrem a contratacdo direta de professores ou
instrutores, como pessoas fisicas e 57% utilizam a contratagdo por intermédio de empresas. O
somatério dos percentuais é superior a 100% indica que a maioria das Escolas (58%) combina os
diferentes formatos de contratacdo dos seus docentes.
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Conforme se depreende da analise apresentada nessa sec¢édo, a formacao
de servidores publicos no Brasil permanece como componente ainda incompleto da
estruturacdo da administracdo publica, se considerarmos que seria desejavel um
desenho sistematico, abrangente e capaz de exercer, na sua plenitude, o papel de
prover recursos humanos qualificados e devidamente capacitados. HaA muito ainda
por fazer na formulacdo de uma politica de recursos humanos que contemple o
delineamento de uma arquitetura de carreiras, a definicdo de perfis de
competéncias, o planejamento da forca de trabalho, a avaliacdo de desempenho
associada a resultados e a integracdo entre o desenvolvimento nas carreiras e a

ocupacao dos cargos de direcao e assessoramento.

4 APROXIMACOES AO TEMA NO CENARIO INTERNACIONAL

Alguns trabalhos recentes utilizam parametros de andlise e critérios que
possibilitam caracterizar, ainda que de forma preliminar, o perfil e as tendéncias
atuais das escolas de governo, no ambiente internacional. Trata-se de relatérios e
documentos elaborados por consultores e trabalhos de pesquisa que tém por objeto
a andlise comparativa entre instituicdes ou programas de capacitacdo de servidores
publicos, em diversos paises. Essa se¢do explora algumas possiveis inferéncias que
se possa extrair desses levantamentos para situar de forma mais ampla o perfil e as
tendéncias a que se fez referéncia na secdo 3, em relacéo as escolas de governo no
Brasil. Cabe ressalvar que a excecdo de Prescott (2014), nenhum desses trabalhos
adota o termo escola de governo, embora termos analogos sejam utilizados,
conforme se discute em maior detalhe na parte final dessa secéo.

As pesquisas que informaram esses trabalhos ndo sao exaustivas e nem
de longe alcancaram a maioria das instituicbes e programas de capacitacdo de
servidores, em nivel internacional. Os trabalhos de Hall (2002) e de Prescott (2014)
analisam especificamente instituicdes de ensino em analises comparadas, baseadas

na coleta direta de informacées por meio de surveys junto as escolas.® Borins

¥ 0 levantamento de Hall (Op cit.) abrangeu instituicbes da Alemanha, Bélgica, Brasil, Canad4,
Finlandia, Hong Kong, Reino Unido, Malasia e Cingapura. O trabalho de Prescott (Op cit.)
contemplou instituicBes da Australia, Nova Zelandia, Cingapura, Reino Unido e Holanda.
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(1999) e Lucking (2003) focalizam instituicdes, programas e sistemas de
treinamento. O primeiro tem como escopo a Comunidade Britanica (Commowealth) e
0 segundo, os paises em transi¢cdo do socialismo, na Europa central e do leste. O
relatério da OCDE (1997) e o trabalho de Kolisnichenko (2006), comissionado pelas
NacOes Unidas, analisam os sistemas de treinamento entre paises-membros
daquelas organizacoes.

A andlise apresentada nessa secdo descreve o perfil das escolas e
programas com base nos seguintes parametros ou categorizacoes, inferidos da
literatura examinada e bastante préxima daquela utilizada em relacdo ao Brasil, na
secdo 3: formatos e modelos de organizacdo das instituicdes de capacitacdo de
servidores; publico-alvo dos cursos; relacéo entre 0s cursos e o ingresso do servidor
em cargos e carreiras; forma de contratacdo de pessoal nas instituicbes de
capacitacdo de servidores; insercao das atividades de capacitacdo na administracao
publica; responsabilidade institucional pela oferta de capacitacdo aos servidores;
financiamento da capacitacdo; conteidos e métodos de ensino e alinhamento dos
programas em relagdo aos governos.

Constata-se a diversidade dos formatos de organizacdo e insercao
institucional das instituicbes de capacitacdo de servidores, que podem assumir a
conformacéo de escolas de administracdo publica, algumas com prerrogativas de
jurisdicao em nivel “nacional”, ou de 6rgaos ou agéncias da administracéo publica
(POLLITT e OP DE BEECK, 2010). Nao ha modelos que sejam considerados como
referéncia, mais completos ou desenvolvidos. O estudo de Hall (2002: 12) concluiu
que “ndo existe um unico modelo que seja ideal, ou melhor.” O levantamento de
Kolisnichenko (2006) identificou como formatos de organizacédo dessas instituicbes o
de orgdos (ministérios), inseridos na estrutura central dos governos, entes publicos
dotados de autonomia ou entes privados, situados fora do estado. O trabalho de
Lucking (2003), que enfocou os sistemas de treinamento e arranjos para a
capacitacdo de servidores, encontrou também uma diversidade de formatos.

As organizagbes de cunho nacional, como tipificadas por Kolishnenko
(2005), tém sua atuacdo voltada prioritariamente para o0s servidores seniores,
embora muitas também incluam em seus programas segmentos especificos ou

mesmo a totalidade dos servidores. Também em Hall (2002) e no levantamento da
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OCDE (1997) foram encontrados cursos voltados para os gerentes e cursos abertos
ao conjunto dos servidores. Pollitt e Op de Beeck (2010) constataram a recente
proliferacdo dos cursos de formacao gerencial, para atender a demandas crescentes
dos governos. O publico-alvo desses cursos sdo 0s servidores seniores, mas
também quadros recrutados externamente para assumir funcdes gerenciais.

De forma geral, predominam 0s cursos com ingresso voluntario, embora
algumas instituicbes oferecam programas obrigatorios, que sdo preparatérios ao
ingresso no servigo publico (HALL, 2002). A investigacdo sobre a relagdo entre os
CUrsos e 0 ingresso nos cargos ou carreiras esta presente em varios dos trabalhos
(OCDE, 1997; BORINS, 1999; PRESCOTT, 2014). As analises distinguem entre a
capacitacdo realizada previamente ao ingresso (pre-entry) e a realizada em servico
(in service). H& consideravel diversidade entre os paises, com relacdo a este
parametro, que se verifica também internamente a cada administracdo publica
nacional e entre seus 6rgaos e areas (KOLISNICHENKO, 2006).

Os dois tipos de capacitacdo se relacionam com a organizacdo dos
cargos da administracdo publica, com base em dois modelos: o modelo de carreira
(career systems) e o do posto ou funcéo (post system) (OCDE, 1997; LUCKING,
2003). Os sistemas de carreiras, que adotam com maior énfase o treinamento
prévio, ttm evoluido para a incorporacdo da capacitacdo ao longo da trajetdria
profissional do servidor, conformando modelos hibridos e mesmo a ENA francesa
estaria se encaminhando nessa diregcao (LUCKING, 2003).

Com relacdo a forma de contratacdo de docentes, o trabalho de Hall
(2002) constata que a maioria das instituicoes contrata profissionais externos para o
desenho e a realizacdo dos seus cursos. Pollitt e Op de Beeck (2010) identificaram
como tendéncia a constituicdo de um mix entre servidores publicos com experiéncia
profissional e académicos em nivel sénior.

A insercédo das atividades de capacitacdo no ambito das administracbes
publicas nacionais e o0s arranjos de coordenacdo ou centralizacdo foram
investigados no levantamento de Hall (2002). A conclusdo do trabalho apontou para
uma diversidade de formatos de insercdo das instituicdes, mas, todas se reportam a
algum orgédo central de governo. O estudo de Kolisnichenko (2006) identificou

arranjos centralizados e descentralizados, com, de um lado, a existéncia de um
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orgédo central ou de coordenacédo e, de outro, a delegacéo de responsabilidades para
outros entes, inclusive em nivel local. Em conexdo com estes arranjos
organizacionais, adotam-se, em maior ou menor grau, entre 0s paises, parametros
de padronizacdo dos cursos e programas.

A presenca do estado na organizacdo e na oferta de educacdo e
treinamento aos servidores se da diretamente ou por intermédio de universidades,
ou ainda, de organizacbes ndo governamentais (KOLISNICHENKO, 2005). Em
alguns paises, hd uma organizacdo que exerce o papel coordenador, configurando
um sistema de escolas e centros de treinamento. O levantamento de Hall (2002)
registra que as instituicdes inseridas na estrutura da administracdo publica atuam
com razoavel independéncia em relacdo as congéneres académicas. O
financiamento das instituicdbes de capacitacdo de servidores se da tanto por
dotacBes orcamentarias fixas, como pela captacdo de recursos diretamente pelas
proprias escolas (POLLITT e OP DE BEECK, 2010).

De forma geral, a formacdo do servidor tem sido bastante influenciada
pelo movimento que levou a administracdo publica, no periodo recente, a se
preocupar com a prestacédo de servicos e o atendimento ao cidadado. Esta mudanca
tem sido acompanhada da aproximacéo entre os conteudos, curriculos, métodos e
instrumentos de ensino dos programas voltados aos servidores publicos e aqueles
dirigidos aos executivos das empresas privadas, fendmeno destacado por Pollitt e
Op de Beeck (2010).

Assim, cresceu a oferta de programas com um formato similar ao dos
programas de trainees, que buscam a preparacdo de quadros orientados, desde o
recrutamento, para a funcdo gerencial. Em alguns casos, as instituicbes de
capacitacdo dos servidores também buscam a assimilacdo do modelo das escolas
de negocios e a incorporacdo do seu publico-alvo. Essas tendéncias se refletiram
também na relagdo dos cursos e programas com as carreiras da administracdo
publica. Cada vez mais, a capacitacdo € encarada como atividade ao longo da
carreira e nao somente por ocasiao do ingresso do servidor.

A criacdo de programas e unidades estrategicamente alinhados com os
governos é importante tendéncia que indica a preocupacdo de converter o

treinamento em instrumento para melhoria do desempenho e o alcance de objetivos
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de governo (BORINS, 1999). Constata-se uma convergéncia das instituicbes de
capacitacdo com as tendéncias que orientam as politicas e atividades dessa area
para uma atuacao com relevancia e impacto estratégico sobre o processo decisoério
e as politicas dos governos (HALL, 2000).

A formacéo de gerentes com perfil de lideranca surge como aspiragcao
corrente entre estas instituicdes. De forma concomitante, a assimilacdo de novas
formas e tecnologias de ensino, nos seus programas (LUCKING, 2003). Parece
claro que a gestdo dos recursos humanos ganhou complexidade e que ha grande
atencdo voltada para os mecanismos de coordenacdo envolvendo uma diversidade
de organizagoes.

Do conjunto dos trabalhos examinados e reiterando as limitacdes de
escopo em relacdo ao universo de instituicdes, programas e paises, é possivel inferir
como caracteristicas do perfil e tendéncias recentes da atuacdo das escolas de
governo, no ambiente internacional, o seguinte: diversidade de formatos de
organizacao; ampliacdo e diversificacdo dos publicos-alvo; direcionamento dos
programas para a formacgdo gerencial; disseminacdo de métodos de ensino aplicado;
constituicdo de quadros de pessoal mistos, com académicos e practitioners;
diversificacdo das fontes de financiamento para incluir recursos captados
diretamente e, alinhamento do ensino com as prioridades dos oOrgdos da
administracdo publica.

O perfil delineado nesses trabalhos permite extrair um conceito de escola
de governo? Conforme mencionado, o assunto ndo € preocupacdo central dos
trabalhos, mas ha referéncias Uteis para a discussédo atualmente em curso no Brasil.
Alguns dos trabalhos associam estas organizacdes ao desenvolvimento gerencial.
Pollitt e Op de Beeck (2010) se referem a um perfil ora em disseminacdo, que
descrevem como “institutos de treinamento e desenvolvimento”, que tem proliferado
para atender a necessidade crescente de formacédo gerencial das administracdes
publicas. Borins (1999:301) descreveu essas organizagcdes como “civil service
colleges”, que desenvolvem um tipo de treinamento mais alinhado a estratégia e
gestdo das organizacdes. Savoie (1990) identifica na oferta da capacitacdo em
servigo, por estas instituicdes, uma tendéncia recente de resgate da identidade e

fortalecimento da cultura corporativa do servi¢o publico.
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Prescott (2014) adota a denominagao “escolas nacionais de governo”,
gue descreve como organiza¢des que atuam no treinamento e desenvolvimento dos
servidores publicos, na pesquisa e em consultoria e apoio técnico aos 6rgaos. Estas
escolas se diferenciariam por certa centralidade em sua atuacdo, inclusive a
abrangéncia nacional, devido & sua vinculacdo direta ao estado e pela sua atuagéo
na oferta de treinamento no desenvolvimento gerencial da administracao publica.

O perfil de escola de governo que se depreende da literatura examinada
pode ser descrito instituicbes inseridas na administracdo publica, voltadas para a
formacao e treinamento de servidores, mas prioritariamente dedicadas ao segmento
dos servidores seniores. Ou seja, servidores potencial ou efetivamente envolvidos
com o exercicio de cargos ou posicdes cujas atribuicdes se relacionem diretamente
com a direcdo e 0 assessoramento nos niveis mais elevados hierarquicamente e de
maior complexidade técnica e politica.

Esta orientacdo e o respectivo publico-alvo que distinguiria essas
instituicdes parecem evoluir, mais recentemente, para uma atuagdo com énfase em
formacdo gerencial, segundo conteudos, métodos e formatos que aproximam as
instituicdbes ou programas das necessidades das organizagbes da administracao
publica, buscando responder a preocupacdo crescente com desempenho e
resultados. Por outro lado, esta tendéncia inclui também uma maior abertura dos
mecanismos e canais de recrutamento entre os servidores e a organizacdo da
capacitacdo como formac&o continuada, ao longo da trajetdria profissional, para
permitir uma continua atualizacdo de conteudos, incorporando temas, questdes,
tecnologias e inovagdes emergentes.

5 CONCLUSOES

Da andlise desenvolvida nas secOes precedentes, € possivel apontar
caracteristicas de perfil e tendéncias que aproximam a experiéncia atual das escolas
de governo brasileiras das suas homélogas internacionais. Pode-se concluir, de fato,
gue uma convergéncia aflorou dos trabalhos e levantamentos examinados, pelo
menos como suposicdo preliminar, a ser corroborada por pesquisas posteriores,

mais abrangentes e rigorosas.
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Os aspectos de convergéncia podem ser sintetizados nos seguintes itens:
a diversidade de formatos de organizacdo e inser¢cdo na administracdo publica; a
atuacdo fundamentalmente voltada para a capacitacdo de servidores seniores; a
oferta crescente de formacdo gerencial, em conexdo com o atendimento a
demandas emergentes dos 6rgaos, buscando o alinhamento com as prioridades
estratégicas da administracdo publica e, a adocdo de metodologias e instrumentos
do ensino aplicado, inserido na realidade dos governos, para dar conta das
necessidades de gestdo de servigos e de desenvolvimento institucional dos 6rgéos.
Nesse sentido, ha uma ampliacdo de papéis e formas de atuacdo que associa as
atividades convencionais de ensino a pesquisa aplicada, promocao de eventos e a
participacdo das escolas nas politicas governamentais.

Estes pontos de convergéncia nao devem afastar nossa atencdo das
muitas limitacdes e algumas peculiaridades que se aplicam ao perfil e trajetoria das
escolas de governo no Brasil. As limitacbes se referem, em primeiro lugar, a
precariedade de meios que parece predominar se entendida em sentido amplo: a
maioria das escolas de governo no Brasil sdo ainda simples unidades
administrativas, em seus 6rgdos. Cumpre ressalvar que esta constatacdo ainda
carece de uma corroboracdo por meio de pesquisa empirica e que nao
necessariamente a organizacdo como unidade de um o6rgdo deve ser encarada
como nao apropriada ou recomendavel.

Como circunstancia de contorno ja descrita nesse artigo, salienta-se que
a falta de definicbes mais abrangentes em torno da estruturacdo de uma politica de
recursos humanos com maior envergadura estratégica é limitacdo consideravel, que
deixa as escolas de governo muitas vezes em “voo solitario” a procura de relevancia
e oportunidades de atuacdo que fortalecam a legitimidade da sua existéncia. E
necessario discutir o papel dessas organizacbes nas politicas de pessoal e de
profissionalizacdo da funcdo publica e, em especial, no planejamento da
capacitacdo, recrutamento e preparacao de dirigentes.

E importante atentar para a trajetoria percorrida no Brasil, que evidencia a
persisténcia da agenda em aberto do recrutamento e formagédo dos quadros de

direcdo e assessoramento, objeto de reiteradas propostas, nunca efetivamente
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implementadas. Na experiéncia internacional, a estruturacdo dos chamados
sistemas de alta geréncia € uma das agendas emergentes de modernizacdo da
administracdo publica (veja FERNANDES, 2013a).

Por outro lado, a formacao para carreiras tem sido atividade central de
muitas das escolas de governo, como um espago importante em relagao ao qual
caberia aprofundar o desenho de um modelo que incorpore 0S cursos e programas
na institucionalidade do sistema de ensino superior regular. O assunto até agora tem
sido encaminhado como iniciativa isolada das proprias escolas de governo em busca
do credenciamento dos seus programas de pos-graduacdo, mas seria desejavel
uma concepcdo mais abrangente que explorasse os nexos, complementaridades e
sinergias entre 0 ensino universitario e o ensino aplicado, ministrado pelas escolas

de governo.
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