Revista de Administracdo Publica - RAP

ISSN: 0034-7612

deborah@fgv.br

Escola Brasileira de Administragdo Publica e
de Empresas

Brasil

REVISTA DE ADMINISTRACAD PURLICA

Cavalcanti Fadul, Elvia Mirian; de Aguiar Mac-Allister da Silva, Ménica; Pinto da Silva, Lindomar
Ensaiando interpretagdes e estratégias para o campo da administracéo publica no Brasil
Revista de Administragdo Publica - RAP, vol. 46, nim. 6, enero-diciembre, 2012, pp. 1437-1458
Escola Brasileira de Administracao Publica e de Empresas
Rio de Janeiro, Brasil

Disponivel em: http://www.redalyc.org/articulo.oa?id=241024817002

Como citar este artigo ' (\}J /.L

.
p .

Numero completo . I,
P Sistema de Informacao Cientifica

Rede de Revistas Cientificas da América Latina, Caribe , Espanha e Portugal
Home da revista no Redalyc Projeto académico sem fins lucrativos desenvolvido no ambito da iniciativa Acesso Aberto

Mais artigos


http://www.redalyc.org/revista.oa?id=2410
http://www.redalyc.org/articulo.oa?id=241024817002
http://www.redalyc.org/comocitar.oa?id=241024817002
http://www.redalyc.org/fasciculo.oa?id=2410&numero=24817
http://www.redalyc.org/articulo.oa?id=241024817002
http://www.redalyc.org/revista.oa?id=2410
http://www.redalyc.org

Ensaiando interpretacdes e estratégias para o campo da
administracao publica no Brasil
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Universidade Salvador/Brasil Laureate International Universities

Ménica de Aguiar Mac-Allister da Silva
Universidade Federal da Bahia

Lindomar Pinto da Silva
Faculdade Anisio Teixeira de Feira de Santana

Este ensaio objetiva refletir sobre a administracdo publica como campo de conhecimento; especifica-
mente, interpretar o campo no seu estagio atual e indicar estratégias para seu desenvolvimento no
Brasil. Esta reflexdo é baseada no conceito de campo de conhecimento de Bourdieu (2004); evidencia
as caracteristicas mais marcantes do campo da administracdo ptblica, destacando a necessidade de
libertar-se da analise dos movimentos ocorridos no panorama publico nacional, para compreender
teoricamente o que justifica esses movimentos, explica-los a luz das teorias existentes ou desenvolver
teorias que os expliquem; indica a necessidade de repensar a pesquisa e sua condi¢do de submisséo ou
escravidao a esses movimentos; e sugere a necessidade de se estabelecerem mais claramente os limites
disciplinares, procurando a determinacdo do objeto e dos temas, e a coeréncia tedrica e metodoldgica
de sua abordagem.

Paravras-cHAVE: administracdo publica; campo da administracdo ptblica; ensino de administragdo
publica; pesquisa em administragdo publica.

Ensayando interpretaciones y estrategias para el campo de la administracion publica en Brasil
Este ensayo tiene como objetivo reflexionar sobre el campo de la administracién ptblica como campo
del conocimiento, y en particular interpretar el campo en su momento actual y indicar estrategias para
su desarrollo en el Brasil. Esta reflexion se basa en el concepto de campo del conocimiento de Bourdieu
(2004); pone de relieve las caracteristicas mas llamativas del campo de la administracion publica,
destacando la necesidad de deshacerse de andlisis de la audiencia de movimientos ocurridos en el
panorama publico nacional para comprender tedricamente que justifica estos movimientos, explicar los
a la luz de las teorias actuales o desarrollar teorias que lo expliquen; indica la necesidad de repensar
la investigacién y su condicién de sumisién o esclavitud a estos movimientos; e sugiere a necesidad
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de establecer con mayor claridad los limites de las disciplinas, buscando determinar el objeto y temas,
y la coherencia metodoldgica tedrica de su enfoque.

PaLABRAS CcLAVE: administracion publica; campo de administracién publica; ensefianza de adminis-
tracion publica; investigaciéon en administraciéon publica.

Essaying interpretations and strategies to the field of public administration in Brazil

This essay aims to reflect on public administration as a field of knowledge, and specifically interpreting
the present stage of it and indicating strategies to its development in Brazil. This reflection is based on
Bourdieu s concept (2004) of field of knowledge; points the most remarkable characteristics of the
field of public administration, highlighting the necessity of liberation from the analysis of movements
occurred on the national public scenery, to comprehend theoretically what justifies these movements,
explain them under the existing theories or develop theories that explain them; indicates the necessity
to rethink research and its condition of submission and slavery to these movements; and suggests the
need to establish more clearly the discipline boundaries, looking to determine the object and themes,
and the theoretical and methodological coherence of its approach.

Key woRrps: public administration; public administration field; public administration teaching; public
administration research.

1. Introducao

A administracio publica como campo de conhecimento tem tido, ao longo dos anos, maior ou
menor relevancia e significagdo no meio académico brasileiro. Observe-se, por exemplo, a es-
truturacdo da Associacdo Nacional de Pés-Graduagéo e Pesquisa em Administracio (ANPAD),
que congrega programas de pds-graduacao e pesquisa em ambito nacional. A ANPAD distri-
bui a administracdo empresarial em sete divisdes académicas (Informacéo, Estudos Organi-
zacionais, Estratégia, Financas, Operacoes e Logistica, Pessoas e Relacoes de Trabalho,
Marketing) e restringe a administracdo publica a uma tnica divisdo. Levando-se em conta
que a administracdo foi estruturada, no pais, em duas grandes vertentes — publica e de em-
presas —, € licito afirmar que a administracdo publica deveria comportar pelo menos a meta-
de do que se pode considerar campo de estudo daquela disciplina.

Por motivos diversos — cujas explicacOes extrapolam os limites deste artigo —, a admi-
nistracdo de empresas prolifera e se desdobra em varios tipos de cursos e em varias discipli-
nas, que sdo os processos administrativos classicos, ou constituem-se, fundamentalmente, em
disciplinas que integram e compdem o campo da administracdo em geral. J4 a administracao
publica, nos cursos de administracdo, tem sido apenas abordada a partir de nogdes e teorias
do Estado, politicas publicas — dentro do campo da ciéncia politica — ou em aspectos mais
operacionais relativos a finangas publicas e ao orcamento governamental. A pouca importan-
cia dada ao ensino torna-o limitado e sem identidade.

Na pesquisa, tal qual no ensino, o campo da administragdo publica sofre uma forte
influéncia tanto de seu contexto, quanto de outras ciéncias. O campo nasce e se desenvolve
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atrelado a propria histéria da administracdo publica federal e, por conseguinte, ao sabor das
reformas administrativas e modernizag¢des ocorridas. Tal condicdo cria amarragdes que cons-
trangem o campo, limitando-o aos temas que estdo em evidéncia no contexto governamental,
em andlises que se repetem, quando nio apenas descrevem o que vem ocorrendo no setor
publico. A administracdo publica tem sido tratada como um conjunto inespecifico de temas
que passeiam pelo campo do direito, da ciéncia politica, da sociologia, da economia e que,
algumas vezes, podem até integrar o campo da administragao.

Pelo menos ao longo das trés ultimas décadas, a questdo da qualidade da producéo
intelectual, associada ao estdgio de desenvolvimento do campo da administracdo publica e
as fragilidades, tem sido uma preocupacdo de estudiosos desta area. Em geral, os estudos
promovem uma avaliagdo critica dessa producgao, realizam balancos das publicacoes ou pro-
curam tracar o perfil da area. A grande maioria desses artigos de alguma forma aponta, siste-
maticamente, a existéncia de dificuldades tedricas, conceituais e metodoldgicas na construcdo
do campo da administracdo publica, procurando reorganizar essa trajetéria imprimindo-lhe
alguma cientificidade, mas sem grandes avancos. Alguns desses estudos serdo abordados e
discutidos no ambito deste texto.

O objetivo geral deste ensaio € refletir sobre a administragédo publica como campo de
conhecimento, o que se desdobra em dois objetivos especificos: interpretar o campo em seu
estagio atual; e indicar estratégias para seu desenvolvimento. Ao definir este trabalho como
ensaio, considera-se seu carater fundamentalmente tedrico, ainda que, além de conceitos e
abordagens, sejam utilizadas informacdes na reflexdo sobre o objeto-campo da administracdo
publica. Ressalta-se ainda que os resultados dessa reflexao sdo hipotéticos e passiveis de verifi-
cagdo, mas nao chegam a ser verificados nesse estudo, quais sejam: as possiveis interpretacoes
do campo da administracdo publica em seu estdgio atual no Brasil, embora inferidas a partir
de uma andlise fundamentada em abordagens e conceitos, e associada a informacdes levanta-
das por meio de pesquisa documental e criteriosamente sistematizadas; e as também possiveis
estratégias indicadas para o desenvolvimento do campo da administragdo ptblica no Brasil.

Este ensaio estd dividido em seis se¢Oes, a comecar por esta Introducgéo, na qual é deli-
mitado o tema-problema, sdo definidos os objetivos e é delineada a estratégia metodoldgica.
Na segunda secdo, “A administracdo publica como campo de conhecimento”, conceitua-se
campo de conhecimento e, sob esse conceito, caracteriza-se a administracdo ptiblica como
campo de conhecimento. Na terceira se¢do, “O conhecimento contextualizado sobre admi-
nistracdo publica no Brasil”, discute-se o conhecimento produzido, reproduzido e difundido
sobre administracdo publica, considerando a relativa influéncia do contexto social sobre o
campo e, em correlato, a relativa autonomia do campo em relacdo ao contexto social. Na
sequéncia, sdo analisados o processo de configuragdo e a configuracdo atual do campo da
administracdo publica em duas dimensées — do ensino e da pesquisa — tendo em conta: o
conhecimento produzido, reproduzido e difundido nessas dimensdes; os agentes que atuam
nessas dimensdes, destacando-se os professores e os pesquisadores, mas sem ignorar os gesto-
res e a sociedade em geral que utilizam esse conhecimento; as organizacoes, especificamente
as de ensino e pesquisa, Instituicdes de Ensino Superior (IES), com seus programas de ensino
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e pesquisa, cursos de graduacao, pds-graduacao e grupos de pesquisa; a Anpad, mas, também,
sem ignorar as organizacgdes que sdo seus objetos e envolvem sujeitos do conhecimento sobre
administragdo publica. O ensino é analisado na quarta segdo, “O ensino de administracio
publica no Brasil”, e a pesquisa, na quinta secdo, “A pesquisa em administracdo ptblica no
Brasil”. A Conclusdo constitui-se na sexta secdo, na qual se indicam estratégias para o desen-
volvimento do campo da administragéo publica.

2. A administracao publica como campo de conhecimento

Tende-se a conceber campo de conhecimento apenas como um conjunto de conceitos, teorias
e metodologias voltados para um objeto, o objeto de conhecimento, que é também denomi-
nado de objeto de estudo. Trata-se de campo de conhecimento e, mais exatamente, de co-
nhecimento com limites que conferem identidade e dominio; sendo isso também comumente
entendido como ciéncia e disciplina (Fadul e Mac-Allister da Silva, 2009).

Nessa concepcdo de campo de conhecimento como conhecimento, tende-se a privilegiar o
conhecimento produzido e consolidado, em detrimento do processo de producéo desse conheci-
mento. Essa tendéncia também se apresenta nas abordagens histdricas, que, na maioria das ve-
zes, se pautam em um tempo unico e linear, em vez de em tempos multiplos e multidirecionais,
e sdo construidas em funcao de assertivas e fatos, e ndo de questdes e processos. Sdo quase sem-
pre abordagens tradicionais de histéria e ndo orientadas pela historia nova (Le Goff, 1990).

A administragdo publica assim concebida como campo de conhecimento e, mais exa-
tamente, como conhecimento é reduzida a conceitos, teorias e metodologias, que se aplicam
ao objeto administragdo ptblica, objeto esse que se evidencia, definindo limites e dominando
o préprio campo (Fadul e Mac-Allister da Silva, 2009). Sob esse conceito restrito de campo
de conhecimento como conhecimento (conceitos, teorias e metodologias) de administracdo
publica (objeto), a andlise da administracao publica resultaria na verificacdo das fragilidades
conceituais, tedricas e metodoldgicas, mas pouco contribuiria para equacionar os problemas
do campo e encontrar solucdes para qualificar a producéo de conhecimento no campo.

Potencializando-se a andlise do campo de conhecimento de administracédo publica para
interpretar o seu estagio atual no Brasil e, em paralelo, indicar estratégias para seu desenvol-
vimento também no Brasil, adota-se o conceito de campo de Bourdieu (2004). Esse conceito
ampliado de campo de conhecimento envolve conhecimento como um conjunto de conceitos,
teorias e metodologias voltados para um objeto, mas nédo se reduz apenas ao conhecimento,
nem ao objeto de conhecimento. Trata-se de um “universo” que é mais amplo por compreen-
der o conhecimento, e “os agentes e as instituicoes que produzem, reproduzem ou difundem”
esse conhecimento (Bourdieu, 2004:20), e também mais dinamico, por compreender o pro-
cesso de producio, reproducdo e difusdo do conhecimento.

Bourdieu (2004) identifica o campo de conhecimento como cientifico e o conceitua
como um “microcosmo social” dotado de leis préprias, e com certa autonomia em relacio ao
“macrocosmo social”. Nas palavras do autor,
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A nocdo de campo esta ai para designar esse espaco relativamente autdénomo, esse microcosmo
dotado de suas leis proprias. Se, como o macrocosmo, ele é submetido a leis sociais, essas nao
sdo as mesmas. Se jamais escapa as imposi¢cdes do macrocosmo, ele dispde, com relacgdo a este,
de uma autonomia parcial mais ou menos acentuada. E uma das grandes questdes que surgirédo
a propdsito dos campos (ou dos subcampos) cientificos sera precisamente acerca do grau de au-
tonomia que eles usufruem. Uma das diferencas relativamente simples, mas nem sempre facil de
medir, de quantificar, entre os diferentes campos cientificos, isso que se chamam as disciplinas,
estard, de fato, em seu grau de autonomia (Bourdieu, 2004:20-21).

Trata-se de uma concepcao socioldgica e sistémica de mundo, o qual, na sua totalidade,
pode ser considerado um macrocosmo social composto de macrocosmos sociais (em funcao
de sociedades com suas economias, politicas, culturas etc.), que por sua vez sdo compostos de
microcosmos sociais. Um dos intimeros microcosmos sociais que compoem um macrocosmo
social é o campo de conhecimento (cientifico).

Por definicdo, um campo de conhecimento é um microcosmo social que, embora
inserido em um macrocosmo social, segue suas préprias leis e nesse sentido goza de uma
autonomia nao absoluta, mas relativa. Todos e quaisquer campos de conhecimentos séo,
assim, microcosmos sociais relativamente autonomos em relacdo aos macrocosmos sociais
nos quais eles se inserem, ou seja, os seus contextos sociais. Nessa perspectiva, ndo se
discute a autonomia de um campo de conhecimento em relacédo a outros campos de conhe-
cimento; até porque, por um lado, todos os campos de conhecimentos sdo microcosmos
sociais dotados de leis préprias e comuns entre eles, e, por outro lado, um campo de co-
nhecimento pode se aproximar ou se afastar de outro campo de conhecimento, ainda que
ambos sejam microcosmos sociais inseridos no mesmo macrocosmo social ou em macro-
cosmos sociais distintos.

Conceitua-se, entdo, administracdo ptiblica como um campo de conhecimento que com-
preende:

a) conhecimento sobre administragéo publica, ressaltando-se a dificuldade de definir se o co-
nhecimento trata ou ndo de administracdo publica e se esse conhecimento compde ou ndo
compde o campo de administracio publica;

b) agentes e institui¢des, aqui tomadas no sentido de organizagdes, que produzem, reprodu-
zem e difundem o conhecimento sobre administracio publica.

Ao caracterizar o campo cientifico como um “microcosmo social”, posicionado em um
“universo intermediario” entre o “macrocosmo social” e a producéo cientifica propriamente
dita e, ainda, dotado de uma relativa autonomia, Bourdieu (2004:21) atenta para a necessida-
de de “escapar a alternativa da ‘ciéncia pura’, totalmente livre de qualquer necessidade social,
e da ‘ciéncia escrava’, sujeita a todas as demandas politico-econémicas”.
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A relativa autonomia é o que possibilita distinguir o microcosmo do macrocosmo
social, o campo de conhecimento de seu contexto social. O campo de conhecimento como
microcosmo social sofre influéncia do macrocosmo social no qual se insere, ou seja, do seu
contexto, e desse modo nao pode se constituir em “ciéncia pura”. Uma pureza ao extremo
seria o conhecimento em si, a ciéncia em si, a disciplina em si, independente de qualquer
elemento social, o que ndo configuraria um microcosmo social nem, numa perspectiva mais
ampla, um macrocosmo ou contexto social. Mas isso néo significa que o macrocosmo social
ou contexto social determine o campo de conhecimento como microcosmo social, a ponto
de constituir uma “ciéncia escrava”. Uma completa escravidao seria o conhecimento, a cién-
cia, a disciplina absolutamente determinados; o que reduziria o microcosmo social ao ma-
crocosmo ou contexto social a ponto de ser dificil distingui-los, constituindo-se uma tnica
e homogénea totalidade.

Sob esse conceito de campo de conhecimento, verifica-se a relativa autonomia do cam-
po da administracdo publica. Longe de se constituir como “ciéncia pura”, em toda a trajetéria
do campo, o conhecimento sobre administracdo publica é fortemente influenciado por seu
contexto social.

Quanto ao campo de administracdo ptblica comportar-se ou ndo como “ciéncia escra-
va”, ndo se tem clareza, pois, se, por um lado, o campo ¢ fortemente influenciado por seu
contexto a ponto de configurar uma relagdo de determinagdo, por outro lado, as respostas
do campo de conhecimento ao contexto social no qual ele se insere, do conhecimento sobre
administragdo publica a propria administragao ptiblica, ndo sdo completamente satisfatorias.
Em outras palavras, existe um descompasso significativo entre a teoria e a pratica de adminis-
tracdo publica, e ainda a administracdo publica na pratica.

A seguir, sdo analisados o processo de configuragio e a configuragéo atual do campo da
administragdo publica em duas dimensdes — do ensino e da pesquisa — considerando-se: o
conhecimento produzido, reproduzido e difundido nessas dimensdes; os agentes que atuam
nessas dimensoes, destacando-se os professores e os pesquisadores, mas sem ignorar os gesto-
res e a sociedade em geral que utilizam esse conhecimento; as organizacdes, especificamente
as de ensino e pesquisa — Instituicdes de Ensino Superior (IES), com seus programas de
ensino e pesquisa, cursos de graduacio, pos-graduacdo e grupos de pesquisa; a Anpad, mas,
também, sem ignorar as organizacdes que sdo seus objetos de estudo e envolvem sujeitos do
conhecimento sobre administracio publica.

3. O conhecimento contextualizado sobre administracao publica no Brasil

Uma rapida incursdo pela producdo cientifica no campo da administracdo publica mostra
uma clara tendéncia em direcionar os estudos para episddios que foram definindo, ao lon-
go do século, a formacdo da administracdo publica brasileira, notadamente nos eventos,
caracterizados como crises e processos de reforma do Estado ou modernizacdo adminis-
trativa. Essa tendéncia é patente na década de 1990, apds o inicio da reforma de 1995,
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sugerindo uma associacdo estreita entre as pesquisas académicas e as agendas de governo.
A profusdo de artigos reconstituindo esse processo é surpreendente, nesta e na década
seguinte, traduzindo, sem duvida, o esfor¢o da comunidade de pesquisadores em compre-
ender as transformacdes em curso. N&o se trata, portanto, de reduzir a importéncia dessa
producédo, mas destacar algumas dificuldades provocadas pelo determinismo como sistema
explicativo.

Outro aspecto relacionado a esta imbricacdo da construgdo do campo com a formacéo
histérica do contexto é o tratamento de temas que estdo na moda, em evidéncia. Muitas
pesquisas tratam de fendmenos que estdo ocorrendo naquele momento e retratam apenas
os episodios que estdo em curso, muitas vezes em tempo real, com poucas possibilidades de
um distanciamento para efetuar andlises mais criteriosas. Além do mais, é bastante comum
encontrar, em teses e dissertacoes de alunos em doutorados e mestrados, uma confusao fla-
grante entre referencial tedrico e contextualizacdo. Ao procurarem assentar as bases tedricas
de seus estudos, utilizam geralmente como fundamentagio apenas o relato histérico do fato
sobre o qual pretendem pesquisar.

Como esse contexto de formacgdo da administracdo publica brasileira é marcado por
uma sucessdo de reformas que os vdrios governantes empreendem em geral no comeco do
seu mandato, essa histdria € geralmente contada a partir e através dessas reformas, delimi-
tando, de forma imperativa, os contornos do campo. Algumas dessas reformas foram mais
estruturantes, outras mais modernizantes, levando-se em conta a sua maior ou menor abran-
géncia, escopo, articulagdo politica, capacidade de alcance dos seus objetivos e impactos no
que se refere a amplitude e profundidade das medidas propostas. Independentemente de
sua abrangéncia, cada uma dessas reformas gerou impactos nas estruturas administrativas
e institucionais do aparelho do Estado e, talvez por essa razdo, para a maioria dos autores
brasileiros que discutem o tema da formacdo da administracido publica como médquina de
acdo do governo, resgatar esta histdria significa, em geral, associa-la aos episédios de refor-
ma que ocorreram no pais.

Costa (2008) confirma essa assertiva, ressaltando, inclusive, que essa histéria é por
vezes contada pelos proprios reformadores, e se posiciona propondo uma forma diferente
de recupera-la de modo mais dinamico, através de narrativas, analises e interpretacoes por
meio de um sistema de categorias. O ponto de referéncia inicial dessa histéria para a grande
maioria dos estudos é a década de 1930, com a criacdo do Departamento Administrativo do
Servico Publico (Dasp), em 1938, e o final é a reforma de 1995, colocada, até entdo, como o
ultimo marco significativo desta trajetoria de reformas; considerando-se que nos dois tltimos
mandatos (2003-06 e 2007-10) ndo houve énfase semelhante a proposta de 1995, mas uma
continuidade no que foi por ela preconizado.

Procurando fazer avancar a andlise da evolucdo deste campo de conhecimento para
além desta periodizacdo histérica da administracdo publica federal brasileira, contada cro-
nologicamente através de seus programas de reforma, Keinert (1994) propde uma andlise
associada a determinadas correntes de pensamento, utilizando o conceito de paradigmas de
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Kuhn (1975). Constréi quatro periodos distintos, mas que de fato terminam acompanhando
também a periodizacéo reformista feita por outros autores, e, de certa forma, correspondem
as reformas caracterizadas por Fadul e Souza (2005) como paradigmaticas.

Observe-se, por exemplo, que o estabelecimento do Estado administrativo durante a
era Vargas, classificado por Keinert (1994) como o periodo de racionalizacdo do campo da
administragdo publica, marca, também, a primeira iniciativa de modernizagdo da adminis-
tragdo publica brasileira, com base em critérios weberianos de administracéo e profissiona-
lizacdo da burocracia publico-estatal. O periodo seguinte é pautado pelo desenvolvimen-
tismo e seguido pelo Estado intervencionista, situados entre os governos de Kubitschek e
os do periodo autoritdrio, que primaram pela racionalidade e pela competéncia técnica. A
década perdida (1980-89) aparece na periodizacdo de Keinert (1994) como o periodo de
redemocratizacdo e do inicio de movimentos de mobilizacdo social. Sua base fundamental é
a Constituicdo de 1988, que, se, por um lado, foi um marco significativo nesse processo de
redemocratizacdo, por outro lado, tem aspectos que representam um retrocesso do ponto de
vista dos avangos modernizantes até entdo alcancados pela administracdo publica (Bresser-
Pereira e Spink, 1998).

Vale lembrar que durante esse periodo tudo que se refere a administracio publica, quer
seja seu corpo de funcionarios, seu aparato burocratico institucional, ou mesmo o campo de
estudos, pesquisas cientificas e ensino, entrou em um declinio profundo, com prognésticos de
desaparecimento do mesmo como disciplina. O resgate desse campo vai retomar folego justa-
mente a partir da década de 1990, considerada a fase do paradigma emergente do interesse
publico, quando se comeca a pensar a administracdo publica como administracdo publica
(Keinert, 1994:43). De fato, a disciplina e a drea comecam a recuperar alguma importancia
especificamente em meados da década, também a partir da reforma do Estado iniciada em
1995; mas ndo se pode ainda afirmar que a administracdo publica, embora vinculada ao
“conceito de publico”, tenha encontrado, no final do século XX e inicio do século XXI, uma
filiacdo tedrica e metodoldgica que possibilite tratar com maior cientificidade as pesquisas
nesse campo.

Outro modo de contar esta histéria é o proposto por Costa (2008) em um trabalho re-
cente que sugere uma retomada de estudos histéricos no campo. O autor propde recuperar a
histéria do Estado brasileiro, da organizacdo governamental e da sua administracdo publica,
partindo da colonizacdo ou, mais precisamente, do momento em que o principe regente dom
Jodo VI transfere a sede da Coroa portuguesa para o Rio de Janeiro, no século XIX. Usando a
chegada da familia real no pais como ponto de referéncia, o autor trabalha com uma periodi-
zagdo pautada nas mudancas politicas e institucionais que transformaram o Estado nacional,
diferentemente de Martins (citado por Costa, 2008) e Keinert (1994).

Sem desconsiderar a importancia de uma reconstituicao histdrica, quaisquer que sejam
os marcos utilizados no balizamento dessa histdria, ou os critérios estabelecidos para tal ou
qual periodizacdo, o que se quer reforcar é o fato de que o nascimento, a formacao, o desen-
volvimento, a evolugéo da drea sdo sempre mostrados por meio de episdédios ou eventos ocor-
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ridos no cendrio politico nacional, e ndo, necessariamente, pela busca de novas abordagens
tedricas e metodoldgicas, novas perspectivas de andlises que sejam capazes de dar conta das
dindmicas aceleradas e constantes dos fenomenos da area. O fato é que a literatura especiali-
zada que traduz a producéo cientifica na drea tem se pautado pela analise de eventos de maior
ou menor peso ocorridos na administracdo publica federal, replicados nas administracoes
estaduais e municipais.

A constatacdo de Pacheco (2003:65) sobre esse aspecto é contundente:

O conjunto de artigos parece indicar que persistem varios dos problemas anteriores, especial-
mente o vale-tudo tematico, ao que se somam outros mais recentes — como a rapida adesdo a
“temas da moda”, repeticdes frequentes de autores, temas e andlises apaixonadamente ideold-
gicas. E permite, ainda, arriscar que um novo espectro ronda a area: o de que a diversidade de
referenciais tedricos ceda lugar a preponderancia de uma matriz Unica — a da escolha racional
ou suas derivacdes —, como ja vem acontecendo na ciéncia politica.

Na analise realizada pela autora, dos artigos publicados em duas revistas especializa-
das, a Revista de Administracdo Piiblica (RAP) e a Revista do Servigo Piiblico (RSP), e dos tra-
balhos apresentados nos Encontros Cientificos da ANPAD (EnANPADs), é encontrado, nas
suas palavras, “de tudo um pouco”, em termos de abordagens e temadticas. Além do mais,
a producdo parece ndo ser cumulativa, muitas vezes com um tema sendo tratado em um
Unico trabalho e por um autor que sé escreveu sobre aquele tema uma tnica vez (Pacheco,
2003:65).

Outro exemplo da dispersdo temadtica de estudos nesse campo pode ser encontrado em
Souza e Aradjo (2003), ainda que esse tipo de andlise ndo tenha sido o foco desse trabalho.
Séo levantados e agrupados os principais autores e seus trabalhos em dois temas — gestao pu-
blica e reforma do Estado — no periodo de 1994 a 2002, utilizando-se a mesma periodizagao
de Keinert (1994 e 2000) e tendo-se como ponto de partida a década de 1930 e os conceitos
de focus e locus. Sdo definidos cinco locus nos quais agrupam os autores contemporaneos e
os seus trabalhos correspondentes aquele locus. E interessante notar que, excetuando-se os
trabalhos do locus 1 — Vertente pds-burocratica de gestdo, alguns dos trabalhos classificados
no locus 2 — Os impactos da globalizacdo no aparelho do Estado no Brasil e no mundo, e de
outros que tratam da reforma do Estado, os artigos reunidos nos demais locus englobam temas
diversos, tais como globalizacdo, privatizacdo, democracia, condicionantes macroecondmicos,
aspectos juridicos, gestdo social.

O estudo da administracdo publica imbricado com a histéria da formagao do setor pu-
blico brasileiro cria armadilhas das quais a disciplina ndo consegue se desvencilhar, e retira do
campo a capacidade de ultrapassar barreiras criadas por essa propria trajetéria. Trabalhar a
estruturacdo do campo da administracédo publica limitando-o apenas ao processo de constru-
¢do do Estado nacional e da sua burocracia conduz a situacOes tais como a ocorrida durante
a década de 1990, quando a disciplina se fragmenta, perde sua identidade e entra em uma
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crise de paradigmas. A visdo negativa sobre o Estado, sobre a burocracia, sobre os servidores
e sobre tudo o que se refere ao setor publico é exacerbada, conduzindo o ensino, a pesquisa
e a prépria disciplina administracdo publica a uma quase faléncia. Entende-se que, se suas
bases estruturais estivessem assentadas em outros pilares, possivelmente essa teria sido uma
época proficua em termos de producao cientifica, considerando-se que, em muitas situacoes,
as grandes ideias surgem do caos.

4. 0 ensino de administracao publica no Brasil

Os cursos de administra¢do no Brasil iniciaram com o objetivo primordial de formacdo de
quadros necessarios para o desenvolvimento e funcionamento adequado da administracdo
publica (Keinert, 1994), seguramente determinado pela missdo do Dasp de definir um pa-
dréo de eficiéncia para a administracdo publica federal, mediante seus recursos humanos. As
primeiras escolas de administracdo surgem, entdo, na década de 1950, e vado se constituindo
como marcos dessa trajetoria de formacdo de administradores tanto ptiblicos, quanto priva-
dos, no pais.

A criacdo da Escola Brasileira de Administracao Pablica (Ebap) em 1952 é emblemadtica.
A escola voltava-se especificamente para a administracdo publica, tornando-se referéncia nes-
sa drea e um marco na histéria do ensino da administragao publica no pais. Outro marco nessa
histéria do ensino da administracdo de modo geral é a Escola de Administracdo de Empresas
de Sdo Paulo (Eaesp), fundada em 1954, com foco na administracdo de empresas, seguida do
Instituto de Administracido e Geréncia (IAG), da Pontificia Universidade Catdlica do Rio de
Janeiro (PUC-RJ).

Ja a Escola de Administracdo da Universidade Federal da Bahia em 1959, criada com
suporte do acordo entre o Ministério de Educacao e Cultura (MEC) e a Agéncia para o De-
senvolvimento Internacional dos Estados Unidos (Usaid), instituiu, desde o inicio, o curso de
administracdo publica e o de empresas. Os alunos ingressavam através de um unico exame
vestibular, cursavam as mesmas disciplinas nos dois primeiros anos, separando-se a partir do
terceiro ano, e direcionando-se para estudos em administracdo publica ou administracdo de
empresas. Os professores, em sua maioria bacharéis em direito, engenheiros ou economis-
tas, foram formados na University of Southern California, para os que atuariam no curso de
administracdo ptblica, e na Michigan State University, para os que lecionariam no curso de
administracdo de empresas.

Nao cabe aqui tracgar toda esta trajetdria de criacdo de cursos nos seus periodos distin-
tos, mas vale registrar que a evolucdo dos cursos de administracdo foi rapida e progressiva e,
para alguns autores, indiscriminada. Em apenas trés anos passa-se de quatro cursos em qua-
tro instituicoes para 31 cursos (1967). Em 1974 ja eram 164 cursos de graduacdo, em 1980,
247 cursos, em 1990, 305 cursos, em 2000, 989 cursos, e em 2004 registram-se 1.721 cursos
com 619.237 alunos matriculados (Inep, 2011). Os cursos de administracdo publica também
acompanharam esse crescimento da area, mas a partir da reforma universitaria (1969) a

Rev. Adm. Publica — Rio de Janeiro 46(6):1437-58, nov./dez. 2012



Ensaiando interpretaces e estratégias para o campo da administracdo publica no Brasil 1447

duplicidade de direcionamento da formacdo entre administracdo publica e de empresas foi
extinta nas universidades publicas. O processo de juncéo e separagdo desses cursos ocorreu
algumas vezes ao longo dos anos subsequentes. Atualmente hd um movimento nédo apenas de
escolas e cursos de administracdo publica, mas do que se passou a denominar de “campo das
publicas” (cursos de gestdo publica, de politicas ptblicas e de gestio de politicas publicas), no
sentido de uma discussdo acerca das peculiaridades do campo de saber da administracdo pu-
blica, de modo a distingui-lo do da administracdo de empresas e conferir-lhe uma identidade
ainda que institucional e legal perante o MEC.

Com efeito, conforme evidencia Coelho (2008), a graduagdo tem atualmente lacunas
e limites na formacdo. Entre essas dificuldades vale ressaltar a falta de identidade do ensi-
no. Provavelmente essa limitacdo tem explicacdo na afirmacdo de Gaetani (1999) sobre a
inexisténcia de um corpo de conhecimento especifico da drea e, por conta disso, a dificul-
dade de se saber o que transmitir aos alunos. Fischer (1993:14), desde o inicio da década
de 1990, ja apontava esta “questdo das identidades dos cursos e a ambiguidade entre a
orientacdo académica e a profissional”. A autora, aqui, agrega a discussdo essa dimensdo
profissional. Tal dimensao acrescenta outro tipo de dificuldade ao ensino de graduacéo por
conta de uma distincdo e de uma relativa distancia entre o que a academia pensa e produz,
e aquilo que se constitui efetivamente como o trabalho profissional do administrador no
seio das organizacGes. Com relacdo a pos-graduagdo stricto sensu (mestrado académico,
doutorado e mestrado profissional), este nimero cresceu de 23 em 1996 para 55 cursos
em 2003, e reduziu-se para 34 em 2004. Atualmente, existem 141 cursos de pds-graduacédo
stricto sensu em Administracdo cadastrados na Coordenacdo de Aperfeicoamento de Pessoal
de Nivel Superior (Capes), estando distribuidos da seguinte forma: 72 cursos de mestrados,
33 cursos de doutorado e 36 cursos de mestrado profissional. Esses cursos estdo agrupados
ou constituem 110 programas de pds-graduacao. Desses programas, 41 tém apenas curso de
mestrado académico, 36 tém apenas curso de mestrado profissional, dois desses programas
tém apenas curso de doutorado e 31 programas possuem, em conjunto, curso de mestrado
e de doutorado (Capes, 2011).

No entanto, sdo poucos os programas de pds-graduagdo em administracdo que tém a
administracdo putblica como drea de concentragéo ou que tém linhas de pesquisa estruturadas
com temas préprios desse campo ou mesmo transversais a administracdo publica. A maioria
dos programas possui, na verdade, apenas linhas de pesquisas em administracdo publica. Di-
ficilmente o curso e o programa sdo exclusivos em administracdo ptblica. Na maioria deles a
estrutura do programa de administracdo de empresas € aproveitada para oferecer cursos ou
disciplinas de administracdo ptblica. E, mesmo nesses casos, os cursos sdo apenas derivados,
e ndo exclusivos da drea publica.

Do total de programas e cursos de mestrados e doutorados cadastrados na Capes, dos
quais a maior parte estd filiada a ANPAD, a quantidade de programas, cursos ou areas de
concentracdo em administracdo publica surpreende por sua auséncia, conforme se vé no
quadro 1.
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Quadro 1
Programas, cursos de pés-graduacdo stricto sensu e areas de concentracao
em administracdo publica no Brasil
Instituicao Denominacdo do  Area basica Curso Area de Nivel
programa concentracao
Fundacdo Jodo Pinheiro Administracdo Administracdo Administracdo Estado, Instituicdes  Mestrado
Publica Publica e Gestao de académico
Politicas Publicas

Fundacdo Getulio Vargas/ Administracdo Administracdo Administracdo N&o indicada Mestrado
S&o Paulo Publica e Governo Publica e Governo académico
Fundacédo Getulio Vargas/ Administracdo Administracao Administracdo Nao indicada Doutorado
S&do Paulo Publica e Governo Publica e Governo
Fundacdo Getulio Vargas/ Gestdo e Politicas  Administracao Gestdo e Politicas ~ Gestdo e Politicas ~ Mestrado
Sao Paulo Publicas Publica Publicas Publicas profissional
Universidade Federal do Gestdo Publica Administracdo Gestao Publica N&o indicada Mestrado
Espirito Santo Publica profissional
Universidade Federal do Rio  Gestdo Publica Administracdo Gestdo Publica N&o indicada Mestrado
Grande do Norte Publica profissional
Universidade Federal da Administracdo Administracdo Administracdo Estado e Sociedade Mestrado
Bahia Publica académico
Universidade Federal da Administracdo Administracao Administracdo Estado e Sociedade Doutorado
Bahia Publica
Universidade Federal da Administracdo Administracdo Administracdo Estado e Sociedade Mestrado
Bahia Publica profissional
Universidade de Brasilia Administracdo Administracdo Administracdo Gestao Mestrado

Publica Organizacional académico
Universidade de Brasilia Administracdo Administracdo Administracdo N&o indicada Doutorado

Publica
Universidade Federal de Administracdo Administracdo Administracdo Administracdo Mestrado
Vicosa Publica publica académico
Fundagéo Getulio Vargas/Rio  Administragdo Administracdo Administracdo Administracdo Mestrado
de Janeiro (FGV/RJ) Publica académico
Fundacéo Getulio Vargas/Rio  Administragao Administracdo Administracdo N&o indicada Doutorado
de Janeiro Publica
Fundacdo Getulio Vargas/Rio  Administracao Administracdo Executivo Administracdo Mestrado
de Janeiro Publica em Gestdo profissional

Empresarial
Universidade Federal de Administracdo Administracdo Gestao de N&o indicada Mestrado
Santa Maria Organizacoes profissional
Publicas

Fonte: Capes, 2011.
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Nesse quadro é possivel perceber que a administracdo publica néo é fortemente con-
templada pelos programas de poés-graduacdo stricto sensu. Considerando-se a quantidade de
programas e cursos de pos-graduacao stricto sensu em administracdo existente, verifica-se que
¢ irrisoria a quantidade desses com énfase em administracao publica.

Existem apenas dois programas registrados como tal em sua denominacdo, que estdo na
Fundacao Jodo Pinheiro (Administracdo Publica), com apenas um curso de mestrado académi-
co, e na Fundagao Getulio Vargas de Sao Paulo (Administracdo Publica e Governo), que possui
um curso de mestrado académico e um curso de doutorado. Ainda na Fundacéo Getulio Vargas
de Sao Paulo encontra-se um programa de Gestdo e Politicas Publicas com um curso de mes-
trado profissional. Em duas outras instituicdes encontram-se dois cursos com o titulo de Gestao
Publica, um na Universidade Federal do Espirito Santo e o outro na Universidade Federal do Rio
Grande do Norte, cada uma delas com um curso de mestrado profissional. Esta situacdo tem,
sem duvida, reflexos no desenvolvimento da disciplina e nas possibilidades de maior aprofunda-
mento em termos tedricos sobre as diversas abordagens possiveis nesse campo.

Os outros programas encontrados sdo intitulados de Administracdo, mas tém como
area basica a administracdo publica: na Universidade de Brasilia, com um curso de mestrado
académico e um curso de doutorado; na Universidade Federal de Vigosa, com um curso de
mestrado académico; e na Fundacdo Getulio Vargas do Rio de Janeiro, com um curso de mes-
trado académico, um curso de mestrado profissional e um curso de doutorado.

O caso da FGV/RJ, por exemplo, € interessante. O mestrado tem como area bdsica a
administracdo publica, mas quando se analisam as linhas de pesquisas, verifica-se que nem
mesmo a linha de pesquisa é exclusiva da administracio publica. Das trés linhas de pesquisa
existentes, a area publica esta associada a linha de pesquisa Politicas e Estratégias, que tra-
ta de gestdo tanto na area publica, quanto na empresarial. O mesmo ocorre no doutorado,
e nesse caso o nome do curso é Administracdo, tendo uma linha de pesquisa em Politicas e
Estratégias, na qual aparece a drea publica, compartilhando a mesma linha de pesquisa da-
quela voltada para o setor privado. O mestrado profissional, por sua vez, no site da Capes tem
como area basica Administracdo Publica, mas a area de concentracdo é Executivo em Gestio
Empresarial (Capes, 2011).

Comparando-se a quantidade de programas e cursos encontrada com a quantidade de
estados da Federagédo, verifica-se que essa quantidade ainda é muito pequena diante da am-
plitude territorial do pais, bem como da complexidade existente nas organizagdes publicas
brasileiras, cada uma delas constituida com caracteristicas préprias e especificas. E possivel
ressaltar a auséncia de prioridade nas universidades brasileiras com a drea, levando-se em
conta o cenario atual no qual as mudancas ocorrem com tanta rapidez. Entende-se que as
organizacOes publicas necessitam de conhecimentos suficientes para enfrentarem os desafios
que se apresentam a cada dia, principalmente com as novas tecnologias de informacéo, de
gestdo e com os processos de globalizacdo que as pressionam, exigindo delas estratégias capa-
zes de refletir as novas tendéncias internacionais.

Nesse ponto vale ainda ressaltar que muitos dos programas de mestrado e doutorado
existentes em universidades publicas federais, estaduais e municipais ndo tém, sequer, uma
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linha de pesquisa em administracdo publica. As universidades publicas nao se constituem em
polo de irradiacdo de conhecimentos sobre a drea publica. Ao contrdrio, algumas universida-
des que possuiam distintos cursos e linhas de pesquisa nessa area agruparam esses cursos e
passaram a dar maior énfase aos contetidos da administragdo em geral e da administracao de
organizacoes privadas.

5. A pesquisa em administracao publica no Brasil

Ao ser analisada por diversos autores em varios estudos em forma de balanco das publicagoes
nos principais periddicos e nos congressos da ANPAD (Machado-da-Silva, Amboni e Cunha,
1990; Fischer, 1984, 1993; Keinert, 1994, 2000; Souza, 1998; Pacheco, 2003), a produgdo
cientifica evidencia as fragilidades da administragdo publica como campo disciplinar, que vdo
desde aconstatacao de sua natureza mais prescritiva do que analitica, e contaminada por um
viés normativo, até a falta de cientificidade. As pesquisas e os estudos em administracio pu-
blica parecem ndo evoluir, nem fazem evoluir teoricamente o campo.

Em estudo realizado por Silva e Fadul (2010) acerca da produgéo cientifica na area de
cultura organizacional em organizacOes ptiblicas, ha constatacoes que caminham na mesma
direcdo dos argumentos aqui apresentados. Os autores verificam a falta de continuidade das
pesquisas, mostrando que, de modo geral, os autores identificados publicaram, em 10 anos,
apenas de um a dois artigos sobre o tema. O trabalho mostra, ainda, a baixa distribuicédo pelo
territorio brasileiro de autores que discutem essa temadtica, em muitos estados nos quais ndo
ha atividade de pesquisa formal nesse tema, nem programas de pds-graduacdo ou linhas de
pesquisas. Ainda que esse artigo nao tenha se dedicado a analises qualitativas mais aprofun-
dadas acerca dessas pesquisas, questoes tedricas, metodoldgicas, da qualidade dos dados, do
seu tratamento e resultados emergem desse estudo, indicando alguns problemas e fragilida-
des, tais como: a existéncia de poucos estudos tedricos e de escassos estudos realizados em
profundidade; a utilizacdo ampla e generalizada de estudos de caso; a pouca preocupacio
com o rigor do método cientifico, além das limitacées do método utilizado na pesquisa; a
dificuldade sistemadtica de articulacio do referencial tedrico com o estudo empirico, além da
generalizacdo rdpida de achados a partir de uma sé pesquisa realizada através de um unico
estudo de caso, utilizando amostras limitadas.

Do mesmo modo, a quantidade de grupos de pesquisas cadastrados no Conselho Nacio-
nal de Desenvolvimento Cientifico e Tecnoldgico (CNPq) focados em estudos de administracao
publica parece ser reduzida, refletindo, em certa medida, a quantidade de cursos existentes no
pais concentrados neste campo (CNPq, 2011). A busca realizada no site do CNPq por meio da
expressdo administracdo publica (frase exata) traz como resultado um total de 133 grupos de
pesquisa. Com a expressdo gestdo publica (frase exata) este nimero sobe para 272 grupos de
pesquisa. Entretanto, uma analise preliminar permite excluir grande parte deles, pois o objeto
de pesquisa nao é, de fato, a administracdo publica, tanto no primeiro, quanto no segundo
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caso, chegando-se, enfim, a um total de 40 grupos de pesquisa que podem ser considerados
estando realizando pesquisas nesta drea, que estdo relacionados no quadro 2.

Ainda assim, mesmo muito desses grupos que estio situados na area de administracio
publica ou gestdo publica tém outros direcionamentos que vdo além do préprio campo de es-
tudo da administracdo publica; orientando-se mais para seus objetos empiricos, quais sejam:
controle social, desenvolvimento sustentavel, desenvolvimento regional, seguranca ptblica e
justica penal, gestdo escolar, gestdo de cidades ou, ainda, gestdo social e gestdo de politicas
publicas. Esses grupos de pesquisas estdo concentrados em 13 estados da Federacdo, com uma
quantidade maior de grupos naqueles estados onde existem cursos ou linhas de pesquisas em
administragao publica. Por outro lado, 20 grupos que aparecem na pesquisa no site do CNPq
sob a consulta das expressdes administracdo publica (frase exata) e gestdo publica (frase
exata) ndo estéo classificados no campo da administracio, mas estdo em areas como direito,
ciéncia politica, economia, contabilidade, educacéo, satide coletiva.

Quadro 2
Grupos de pesquisa relacionados com administracdo publica no Brasil

Nome do grupo IES/UF
Administracdo Publica Ufes/ES
Administracdo Publica UFF/RJ
Administracdo Publica Comparada UNB/DF
Administracdo Publica e Gestdo Social Ufla/MG
Administracdo Publica e Gestdo Social UFV/MG
Conselhos Gestores e Accountability UFV/MG
Coproducao do Bem Publico sob a dtica de Accountability, Responsabilidade Social e Terceiro Setor — Politeia Udesc/SC
Descentralizacdo, Gestdo e Politicas Publicas Ufba/BA
Desenvolvimento Regional — Gestdo de Politicas Publicas e Privadas URI/RS
Estudos da Gestdo da Justica e Seguranca FGV/RJ
Estudos no dmbito da Administracdo Publica UEM/PR
Gestdo de Servicos Publicos de Satde UNB/DF
Gestao e Politicas Publicas UFV/MG
Gestdo Publica UFSM/RS
Gestao Publica e Cidadania FGV/SP
Gestao Publica e Desenvolvimento UTFPR/PR
Gestdo Publica e Governanca UNB/DF
Gestdo Publica e Social Unifor/CE
Gestdo Publica, Governanca e Comportamento Politico Unochapeco/SC
Grupo de Estudos e Pesquisas Avangadas em Administragdo Publica, Privada e das Tecnologias da UFRR/RR
Informacdo e Comunicacdo

Continua
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Nome do grupo IES/UF
Grupo de Estudos e Pesquisas em Gestdo e Politicas Publicas (Gepol) Ufba/BA
Grupo de Estudos e Pesquisas em Gestao Institucional e Politicas Publicas UFRN/RN
Grupo de Pesquisa de Politica Publica e Desenvolvimento (Callipolis) Udesc/SC
Grupo de Pesquisa em Gestdo e Politicas Publicas Uergs/RS
Grupo Interdisciplinar de Estudos em Gestao Publica, Desenvolvimento e Cidadania Unijui/RS
Grupo Interdisciplinar de Gestdo de Cidades Umesp/SP
Modernizacdo e Inovacdo na Gestdo Publica FIP/MG
Nucleo de Estudos em Contabilidade, Financas e Gestao Publica Contemporanea (Nefip) UFVIM/MG
Nucleo Interdisciplinar de Estudos em Economia e Administracdo Publica (Nieap) Uefs/BA
Nucleo de Estudos de Gestdo Publica (NEGP) UFMG/MG
Nucleo de Pesquisa de Politicas Publicas (Nupep) UEA/AM
Nucleo de Pesquisa e Extens&o em Inovacdes Sociais na Esfera Piblica (Nisp) Udesc/SC
Nucleo de Pesquisas em Administragdo Publica e Regulagdo Unifacs/BA
Nucleo de Estudos e Tecnologias em Gest&o Publica (Nutep) UFRGS/RS
Observatério de Gestao Publica USP/SP
Planejamento em Administracdo Publica Ufes/ES
Politicas e Gestdo de Seguranca Publica UfbA/BA
Politicas Publicas para a Inovacéo e o Desenvolvimento Local UnesP/SP
Programa de Governanca para a Administracdo Municipal Unesp/SP
Sociedade, Estado e Gestdo Publica Unifal/MG

Fonte: CNPq (2011).

De todo modo, o que a informacgédo dos grupos de pesquisas traduz é a existéncia de
uma baixa quantidade de pesquisadores envolvidos com o tema da administracdo publica.
Essa situagdo da pouca presenca da administracdo publica como disciplina e campo de estu-
dos nos cursos de pos-graduacgio no pais tem reflexos na organizacdo da area na ANPAD ao
longo dos anos e demonstra sua pertinéncia e maior ou menor importancia dentro do campo
da administracdo no seu conjunto. Contudo, é interessante notar que essa area tem ultima-
mente recebido a maior quantidade de submissoes de artigos para apresentacdo no EnANPAD.
Se, por um lado, essa ocorréncia surpreende, considerando-se que existem poucas universi-
dades e faculdades que oferecem cursos de graduacdo e de pds-graduacdo em administracdo
publica, por outro lado, pode-se inferir que a producdo em varios campos correlatos esteja
sendo direcionada para essa drea por falta de uma definicio clara do que trata essencialmente
esse campo.

Com relacdo a sua situacdo nos congressos da ANPAD, verifica-se que entre 1997 até
2000 a darea era denominada apenas de administracdo publica. Recebia em torno de 100 a
150 artigos, selecionando de 40 a 50 para apresentacdo. Os trabalhos abordavam uma lista
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extensa de temas que necessariamente nio se repetiam nos anos subsequentes, tais como:
reforma do Estado e do seu aparelho, universalizacdo dos servigos ptblicos, capacitacdo de
administradores governamentais, formacao das elites politico-administrativas, governabilida-
de, governanca, questao urbana, administracdo municipal, descentralizacdo, planos estratégi-
cos, gestao local, qualidade e produtividade no setor publico, regulacdo, corrupcao, gestao de
servicos publicos, privatizacOes, nova gestdo publica, burocracia, privatizacdo, relacdo publi-
co/privado, organizacgoes sociais, contratos de gestdo, inovacdo gerencial, profissionalizacao
do servidor publico, institui¢des ptiblicas, novos paradigmas da administracao publica, poder
local, planos estratégicos municipais, terceiro setor, orcamento, sistema de compras, crise do
capitalismo mundial.

A partir de 2001 a drea de administracdo publica é dividida em duas subareas: Gestao
Publica e Governanga (GPG) e Politicas Publicas (POP), completamente isoladas. Manteve-se
mais ou menos a mesma quantidade de artigos apresentados, mas o leque temadtico expan-
diu-se ainda mais, comecando a surgir artigos voltados para a discusséo do terceiro setor. Em
2004 ja eram apresentados nas duas areas quase 90 trabalhos.

Em 2005 a ANPAD estrutura-se por Divisdes Académicas e a drea passa a ser chamada
de Administracdo Publica e Gestdo Social (APS) com trés subdivisdes: Estado, Administracao
Publica e Sociedade Civil (APS-A); Gestdo e Politicas Publicas (APS-B) e Gestdo Social e Am-
biental (APS-C). Essa nova estrutura, e a incorporagdo da gestdo social e ambiental, apesar
de ter sido considerada pelos integrantes destas ultimas como um ganho e um reforco para
o campo da administracdo publica, consegue fragmenté-la ainda mais, além de descaracteri-
zé-la como campo de estudo. As dreas APS-A e APS-B, em sua esséncia, recebiam trabalhos
que poderiam estar classificados em qualquer uma das duas, indistintamente, e a APS-C se
distanciava da administragdo ptblica, tratando de questoes tais como responsabilidade social
empresarial, tecnologias limpas, gestao estratégica empresarial, sustentabilidade empresarial.
Em 2008 a quantidade de submissdes para a drea chegou a quase 500 artigos, sendo apresen-
tados no congresso, nas trés subdreas, 158 trabalhos.

Em 2009, a ANPAD transforma a ldgica de funcionamento das Divisdes, eliminando as
subdreas e definindo temas de interesse para a estruturagio de cada Divisdo. A Divisdo continua
sendo chamada de Administracdo Publica e Gestdo Social (APS), o que provoca certa confusio
nos autores dos temas antes abrigados pela drea APS-C, fazendo com que muitos trabalhos nao
tenham podido ser enquadrados nos 10 temas relacionados pela Divisao.

Em 2010, a mesma légica de estruturacdo do congresso por temas de interesse é manti-
da, com pequenos ajustes na enunciacdo e descricdo de cada tema, e com mais clareza na sua
configuragédo. A Divisdo volta a ser chamada novamente de Administracao Publica (APB), na
expectativa de congregar a comunidade académica e de estudiosos desse campo especifico.

Foram definidos oito temas de interesse que cobrem, de forma abrangente, toda a drea
da administracdo publica como campo de conhecimento, com assuntos que contemplam di-
mensoes relacionadas com seus grandes eixos de estudo. Incorpora conceitos e dimensoes re-
lacionados com a propria nogéo de Estado, suas estruturas, atores, papéis, processos, relacoes
e poder; com o governo e suas politicas publicas; e com a atuacdo de sua administracdo por
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meio das organizacoes publicas, tratando tanto de aspectos externos as organizacoes publicas,
quanto de questdes intraorganizacionais e fun¢des tipicamente administrativas e gerenciais.
Desse modo, a drea parece recuperar, novamente, uma identidade prépria dentro do campo
da administracdo, ainda que esse ndo seja um modelo completo e acabado, mas apenas um
ponto de partida para sua construgao.

6. Conclusao

Essa discussdo sobre o campo da administracio publica no Brasil e suas dificuldades ja data
de quase trés décadas. Pouco tempo, sem duvida, para a solidificagdo de um pensamento mais
sistematico, que permita avancar na discussdo e construcdo de paradigmas ou de um corpo
conceitual e tedrico préprio para a area. No entanto, ja ha tempo suficiente para se ultrapassar
a fase de diagndstico e comecar a ensaiar algumas possibilidades acerca da area, ainda que
ndo seja com propostas e definicoes elaboradas, pelo menos no sentido de lancar questoes,
provocar o debate e assumir posicionamentos.

Retomando a perspectiva de Bourdieu (2004) sobre campo de conhecimento, procurou-
se entender, ao longo da sua trajetdria, que elementos parecem significativos na conformacdo
dessa area e da sua produgéo cientifica, tanto do ponto de vista da construcdo do conhecimen-
to sobre administragédo publica no Brasil, quanto no que se refere aos agentes e organizacoes
de producéo, reproducgdo e difusdo deste conhecimento. A partir do que se discutiu a propdsi-
to desses elementos ao longo deste trabalho, evidencia-se que:

a) Ha uma vinculagéo forte entre a producio cientifica da drea e as agendas de governo, sem
que a administracdo publica conseguisse desenvolver uma agenda de pesquisa propria
para a area.

b) A auséncia de cursos especificos de administracdo publica em nivel de graduacdo e tam-
bém de pds-graduacio reforca essa observacao e reduz as possibilidades de crescimento da
area.

¢) Como consequéncia da observacdo anterior, verifica-se que sdo poucos os grupos de pesqui-
sas especificos em administracio publica encontrados no pais, o que deveria denotar que ha
poucos pesquisadores concentrados em pesquisas neste campo.

Dessas observacoes decorrem algumas questoes que merecem reflexdo:

a) O atrelamento da formacgéo e evolucdo do campo da administracio publica a periodos da
construcdo da estrutura burocratica do préprio Estado que, por sua vez, foi se construindo
através de movimentos de reforma autoriza considera-la uma “ciéncia escrava” e confirmar
que assim ela devera permanecer? De modo geral, o que se tem observado nas publicacoes
em periddicos especializados e, sobretudo, nos Anais dos EnANPADs € que os estudos fo-
cados especificamente na administragdo publica, de autores filiados a esse campo, normal-
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mente se limitam a descrever os episddios e eventos ocorridos, acerca dos quais se ensaiam
algumas consideracdes e proposicoes. Traduzem, descrevem, mas ndo explicam. Traba-
lham com fatos; daf a intensa utilizacdo de estudos de caso como metodologia de pesquisa
na maioria deles, preocupando-se pouco com fendémenos sociais e suas articulagoes com
esses fatos que lhes deram origem. A administragéo publica é, também, um jogo de atores
e, nesses termos, a compreensao desse jogo dos atores é de fundamental importédncia para
o entendimento de diversas questoes, importando muito mais saber os porqués, as razoes
que motivaram tal ou qual decisdo e agdo, do que propriamente descrevé-la. A constatacao,
aqui, € a de que se estuda, se pesquisa e se discute sobre a formacéo da administracdo pu-
blica em seus diversos estagios e em suas trés esferas, mas ndo se teoriza acerca da discipli-
na e da constru¢do do campo propriamente dito.

b) A existéncia de poucos cursos de graduacdo, que se desenvolvem com muitas limitacoes e
dificuldades, sinaliza o desinteresse das instituicdes de ensino superior pela area por falta
de priorizacdo ou dos apelos (ou ndo) do mercado? Acrescente-se a isso o fato de que, para
ser um servidor ptiblico, na maioria dos casos, ndo € necessdrio ter uma formacéo especi-
fica no campo da administracdo publica, como ocorre na maioria das profissdes. Além do
mais, nao ha, nas organizacgbes publicas, politicas de recursos humanos que estimulem os
servidores a ingressarem em cursos especificos na area, pela falta de perspectivas profissio-
nais nessas organizacdes. Ou seja, ndo ha necessidade de formar administradores publicos.
Nao ha interesse nem estimulo por parte do governo na criacao de escolas especificas para
formacao do seu corpo de servidores em qualquer nivel.

¢) Como explicar a produgéo cientifica tdo volumosa com trabalhos submetidos e aprovados
para o EnANPAD e EnAPG, se ha tdo poucos grupos de pesquisa formalmente organiza-
dos, se hd tdo poucos cursos de pds-graduacdo especificos, ndo se consolida um arcabouco
tedrico e conceitual préprio e a disciplina se desenvolve ao sabor de eventos e episédios
do momento no contexto nacional? As respostas podem ser encontradas, de um lado, nas
indefinicbes da area e, em consequéncia, na permissividade consentida. Do outro lado, as
explica¢des podem se situar no modo como a pés-graduacao se estrutura, permitindo que
os alunos e professores realizem pesquisas em dreas que muitas vezes nao sdo a especiali-
dade do programa, nem dos professores que orientam tais estudos. O aluno desenvolve um
Unico trabalho e muitas vezes também o professor orienta aquele tinico trabalho na area da
administracdo publica. Aparentemente os pesquisadores que se inserem nesse campo em
geral ndo se limitam a ele, transitando em outras dreas, e apenas estudam sistematicamente
a administracdo publica quando orientam tese ou dissertagéo. Isso impede, ou pelo menos
dificulta, a construcdo de conhecimentos cientificos cumulativos que possam auxiliar o de-
senvolvimento desse campo.

Diferentemente do Brasil, em outros paises como na Franca, Espanha e Canada perce-

be-se a existéncia de escolas especificas para formacgédo de administradores publicos em nivel
de graduacao e de poés-graduacdo. Néo se trata de escolas com outros cursos entre os quais se
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inclui a administracdo publica, mas escolas especificas para o ensino de administracdo ptibli-
ca. O caso da provincia do Québec é bastante sugestivo, pois possui uma escola em nivel de
graduagdo, mestrado e doutorado, exclusiva em administracdo publica, com unidades espa-
lhadas em quatro das maiores cidades da provincia, sendo os casos mais destacados as cidades
de Québec e Montreal. Interessante notar, nesse caso do Canadd, é que essas universidades
sdo particulares, e, ainda que recebam subsidios do governo, possuem quantidade de alunos
suficiente para continuarem ativas, funcionando e produzindo conhecimento. Essas noticias
do campo da administracdo publica em outros paises indicam a necessidade de desenvolver
estudos ndo apenas no Ambito nacional, mas também internacional, ampliando, aprofundan-
do e dando continuidade a reflexdo apresentada nesse ensaio.

Para finalizar, cabe recuperar as caracteristicas mais marcantes e evidentes da adminis-
tragdo publica como campo de conhecimento no Brasil, inferidas a partir de varios estudos e
nos diversos debates sobre a area: o campo é conservador, sem ser fechado; o campo ¢é for-
malista, sem estar teoricamente estruturado; o campo é disciplinar, apesar de ser complexo;
pode ser entendido como um campo cientifico, mas deve ser fundamentalmente aplicado; faz
muito uso do senso comum e as pesquisas no campo geram um conhecimento impreciso e
fragmentado.

Com tal quadro estabelecido, indaga-se se hd alternativas, possibilidades, estratégias
que podem auxiliar o desenvolvimento do campo da administragdo publica no Brasil. Quais
seriam as possibilidades de emancipacio desse campo? Ainda que nio seja possivel encontrar
respostas prontas, algumas possibilidades podem ser sugeridas.

Em primeiro lugar, libertar-se da regular andlise dos movimentos ocorridos no pano-
rama publico nacional e suas consequéncias, para compreender teoricamente o que justifi-
ca esses movimentos, explica-los a luz das teorias existentes ou desenvolver teorias que os
expliquem, talvez seja um primeiro passo. E preciso repensar a pesquisa e sua condicdo de
submissdo ou escraviddo a esses movimentos. Em seguida, estabelecer mais claramente os
limites disciplinares, procurando a determinacédo do objeto e dos temas, e a coeréncia tedrica
e metodoldgica de sua abordagem. O uso de conceitos que nao sdo exclusivos da adminis-
tracdo, com discussdes elaboradas a partir de teorias desenvolvidas em outros campos, além
da escassez de discussdes de carater tedrico e metodoldgico mais aprofundado, distorce os
contornos da disciplina, retirando-lhe a identidade. Reconhecer e aceitar a complexidade do
campo € mais um passo em direcdo a sua emancipagdo para, enfim, flexibilizar os limites da
disciplina, podendo, inclusive, pensa-la a partir da multi, inter, e até da transdisciplinaridade,
ampliando seu objeto, multiplicando seus temas e admitindo diversas abordagens tedricas e
metodoldgicas, mas sem manté-la em estado de submissao.
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