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Resumo

Este artigo apresenta as bases epistemolégicas que sustentam o modelo do Novo Servico Publico proposto por
Denhardt e analisa como elas podem contribuir para a ampliacdo da Teoria da Administragdo Publica. Como
contribuicdes, sugere-se que é preciso considerar quais sdo 0s mecanismos institucionais que a Administracdo Publica
deve viabilizar que o individuo possa se expressar em relagdo aquilo tem, precisa ou deseja; que a critica, aos critérios
de eficiéncia e eficdcia como os Unicos utilizados para suportar determinados modelos de Administragdo Publica,
possibilita reconhecer que essa age sobre um conjunto de interesses difusos, legitimos e, muitas vezes, divergentes e
que critérios como equidade ou justica, por exemplo, parecem mais pertinentes para lhe dar suporte; que a
Administragdo Publica precisa ampliar suas bases de patrticipacao, facilitando a articulagdo dos multiplos interesses da
sociedade, por meio de redes de governanca que definiriam como as decisdes seriam tomadas, e como 0S grupos
poderiam interagir na formulacdo dos propdsitos publicos e na implantacéo das politicas publicas; que o grande desafio
envolve a redefinicdo da visdo e do papel do préprio Estado, que seria entendido como uma associa¢ao que se ocuparia
da articulagdo e da governanca das redes de formulacdo das politicas publicas e da mobilizagdo dos recursos
necessarios ao alcance desses fins.
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Abstract

This article presents the epistemological bases underpinning the New Public Service model proposed by Denhardt and
analyzes the way how they can contribute for extending the Public Administration Theory. As contributions, we suggest
that there is a need to consider what are the institutional mechanisms that Public Administration has to enable the
individual to express himself with regard to what he has, needs, or wishes; that the criticism to the criteria of efficiency
and effectiveness as the only ones used to support certain Public Administration models allows recognizing that it acts
on a set of diffuse, legitimate, and often divergent interests and that criteria as equity or justice, for instance, seem more
pertinent to provide it with support; that Public Administration needs to extend its participation bases, facilitating the
interconnection of the multiple interests of society, through governance networks that would define how decisions would
be made, and how the groups would interact in the formulation of public purposes and in the implementation of public
policies; that the great challenge involves redefining the vision and the role of the State itself, which would be seen as an
association that would be in charge of the interconnection and governance of the public policy formulation networks and
the mobilization of the resources needed to achieve these ends.

Keywords: Public administration. Epistemology. New Public Service.

Introdugao

Administracdo Publica é uma expressao que constitui uma area especifica da Ciéncia da Administragdo.
Dependendo do conceito de Administragéo Publica assumido, evidencia-se determinada corrente tedrica que,
por sua vez, fundamenta-se em base epistemuma ol6gica. Desse modo, sob uma perspectiva historica da
Administracdo Publica, encontram-se diversas correntes tedricas sustentadas por diferentes bases
epistemoldgicas.

Entretanto, desde seu inicio, a Administracdo Puablica fez uso da organizagdo burocratica como a principal
estratégia para produzir o bem publico (SALM e MENEGASSO, 2009). Na concepcdo de Ramos (1989 e
Denhardt (2012), para citar apenas alguns dos autores que a isso se referem, as organizacdes burocraticas
possuem uma orientagdo instrumental — aquela determinada por uma expectativa de resultados ou fins
calculados. Nessa concepcéo, o tipo burocratico ideal de organizagdo administrativa é capaz de atingir o mais
alto grau de eficiéncia e € formalmente o mais racional e conhecido meio de exercer dominacéo sobre 0s
seres humanos, como descreve Weber (RAMOS, 1989. Nessa corrente, 0 objeto de estudo da Administracéo
Publica é o estudo de como gerenciar organizagOes publicas de forma mais eficiente.

Entretanto, a partir das duas Gltimas décadas do século passado, autores como Pinchot e Pinchot (1994),
Osborne e Gaebler (1992), Bennis (1995), Bresser Pereira (1996) e Trosa (2001) ja4 constatam que a
burocracia como estratégica de execucdo de objetivos organizacionais ndo oferece mais resposta aos
problemas atuais. Para esses autores, ao desenvolver seus interesses proprios como corporacao, a burocracia
deixou de ser agente eficaz do governo, o que esta irremediavelmente fora de sintonia com as realidades
contemporaneas e com as novas formas, padrdes e modelos gque estdo emergindo no século XXI.

Essa constatacdo € reforcada pela emergéncia de uma sociedade estruturada por principios complexos,
dindmicos e auto-organizaveis, totalmente distintos dos principios de previsibilidade da sociedade
burocrética. Isso impulsiona tanto a redefinicdo do papel do Estado e da Administracdo Publica como
demanda novas bases epistemoldgicas para se conceber, perceber e agir sobre essa realidade.

Nessa realidade, a Administracdo Publica examina e gerencia fenémenos frequentemente complexos e nao
lineares, guiados por uma variedade de forcas que ndo se comportam somente de acordo com leis e
principios predefinidos. Devido a multiplicidade dos contextos e dos comportamentos dindmicos dos agentes
da Administracdo Puablica, surge, entdo, a necessidade de um olhar mais amplo para esse campo, elaborado a
partir da 6tica do conhecimento de toda a sociedade (KLIJN, 2008; TEISMAN, 2008).
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Analogamente, autores como Ramos (1989), Cruz Junior (1988) e, mais recentemente, Serva (2010)
e Denhardt (2012) prop6em uma reformulacdo na Teoria das Organizagdes, com estudos voltados a
sedimentacgéo de paradigmas emergentes na Administracéo.

Isso sugere que € preciso evoluir na compreensdo do que se conceitua como Administragdo Publica. Nesse
sentido, 0 objetivo deste artigo é apresentar as bases epistemoldgicas que sustentam o modelo do Novo
Servigo Publico (NSP) proposto por Denhardt e Denhardt (2003) para, a partir disso, analisar como elas
podem contribuir para a ampliacdo da Teoria da Administracdo Publica.

Administracdo Publica e o Novo Servigo Publico

Dentre as inumeras divisdes de modelos de Administracdo Publica existentes na literatura (DENHARDT e
DENHARDT, 2003) se adota neste artigo a proposta por Andion (2012). Para a autora, no escopo da Teoria
da Administracdo Publica, pode-se identificar algumas vertentes: estadocéntrica, pluralista, Nova
Administracao Publica (NAP) e NSP.

A corrente estadocéntrica aproxima a Administracdo Publica da Ciéncia Juridica e da Ciéncia Administrativa
e tem como foco principal a ampliacdo da competéncia e da racionalidade funcional na Administragdo
Publica, cujas teorias contém algumas concepgdes em comum (ANDION, 2012).

A corrente pluralista, por sua vez, aborda a Administragéo Publica como campo politico e preocupa-se com a
participacdo dos atores sociais na definicdo das agendas politicas e na ampliacdo de controle social. Nessa
corrente, o Estado deixa de ser visto como aparelho governamental e € interpretado como um espaco de luta
entre diferentes classes sociais. A partir dai, as politicas publicas tornam-se resultado de um processo politico
e incremental (ANDION, 2012).

J& a NAP é entendida como a ciéncia do gerenciamento. O movimento da NAP caracteriza-se por ser um
modelo normativo formado por um conjunto de abordagens tedricas que se complementam, o que possibilita,
a partir de principios mercadoldgicos, uma visdo da esfera publica e seu funcionamento. Na NAP, as
reformas visam a reestruturar o Estado, ao substituir o modelo burocratico por um modelo gerencial baseado
em competicdo e com foco em resultados (ANDION, 2012).

Por fim, o NSP considera a Administragdo Publica coprodutora do bem puablico e tem por base as teorias
democraticas e de cidadania, os modelos de comunidade e de sociedade civil, além do humanismo radical e
da Teoria do Discurso.

O NSP, elaborado por Denhardt (2012), surge como uma critica a teoria dominante da Administracdo
Publica, considerada um modelo racional de Administragéo que tem ao menos trés limitages importantes: a)
baseia-se em uma visao estreita e restritiva da razdo humana; b) suporta-se em um entendimento incompleto
da aquisicdo do conhecimento; e ¢) impede uma conexao entre teoria e pratica de maneira adequada.

Como modelo, a Administracdo Publica evoluiu de uma perspectiva patrimonialista para outra — burocratica
— baseada nos principios do modelo ideal de Weber (apud RAMOS, 1989 que foi adotada como pressuposto
da eficiéncia. Nesse sentido, para Osborne e Gaebler (1992), Pinchot e Pinchot (1994) e Bennis (1995), a
despeito dos resultados positivos alcancados pela burocracia na era industrial, 0 modelo esta em declinio.

Sob essa visdo, cabe aos administradores publicos implementar as politicas pablicas formuladas pelo grupo
eleito para exercer o poder politico, sendo os interesses da burocracia o suficiente para a producdo do bem
publico (SALM e MENEGASSO, 2009).

Cad. EBAPE.BR, v. 11, n? 4, artigo 7, Rio de Janeiro, Dez. 2013 p. 610-620



Possibilidades epistemoldgicas para a ampliagdo da Teoria da Administragdo Ana Claudia Donner Abreu
Publica: uma andlise a partir do conceito do Novo Servigo Publico Angela Regina Heinzen Amin Helou
Francisco Antonio Pereira Fialho

A palavra burocracia foi transformando-se e passou de um sentido positivo, como modelo de tipo ideal de
organizagdo, a uma gigantesca estrutura de controle que visa a protecdo do interesse publico. Isso acabou
criando uma obsessdo pela regulamentacdo do processo, desviando o foco dos resultados obtidos. Assim, o
modelo de burocracia estatal, moroso e excessivamente centralizado, mais preocupado com regras que com
resultados, com organogramas inchados e geradores de ineficiéncia e desperdicio, precisou ser reinventado
(OSBORNE e GAEBLER, 1992).

Como resposta as deficiéncias desse modelo, desenvolve-se a NAP, cujo fundamento é a utilizacdo de novos
principios nas relacBes politicas e administrativas, visando a constru¢do de um novo perfil de Estado — mais
eficaz e mais bem qualificado para a prestagdo de servigos publicos de qualidade e com menores custos para
a sociedade.

O movimento “reinventando o governo”, expressao utilizada por Osborne e Gaebler (1992), define, para os
autores, o escopo da NAP. Esse modelo difere do anterior mesmo ao utilizar a burocracia como base
paradigmatica para a producdo do bem publico, porque também se utiliza das organizagdes privadas para
esse mesmo fim.

Paula (2007), porém, ressalta que a NAP, nascida como uma expressao reelaborada pelas perspectivas
gerencialistas, ndo conseguiu — mesmo com seu discurso participativo — incorporar a dimenséo sociopolitica
no escopo da gestdo, o que estabelece um grande limite.

Contudo, Denhardt (2012) argumenta que é possivel articular uma redefini¢do do campo da Administragdo
Publica que inclua: a) as perspectivas das abordagens anteriores — politicas, genéricas e profissionais; b) a
identificacdo da Administracdo Publica como um processo; e c) a énfase na natureza politica desse processo.

O autor constréi esse argumento ao identificar uma crise de identidade na Teoria da Administracdo Publica,
cujas bases convencionais ndo refletem ou ndo correspondem as necessidades dos atores do campo, sejam
eles os teoricos, os profissionais ou os cidaddos. Por base convencional se entende uma teoria racional de
Administracéo, focada em um entendimento positivista do comportamento humano. Assim, sob essa viséo, o
estudo proprio da Administracdo Publica é o estudo de como operar organizacdes publicas de forma mais
eficiente, isto é, como alcancar os objetivos definidos com um custo minimo (DENHARDT, 2012).

Nesse contexto, em oposi¢do a essa teoria racional surge uma critica que procura levar a Teoria da
Administracdo Publica para além da agdo racional, em dire¢éo a perspectivas baseadas na Fenomenologia, na
Teoria Social Critica e na Teoria P6s-Moderna.

Dessa forma, para Denhardt (2012), a critica sobre a teoria dominante da Administragdo Publica esta
centrada no modelo racional de Administragdo, que tem ao menos trés limitagdes importantes: a) baseia-se
em uma Visdo estreita e restritiva da razdo humana; b) suporta-se em um entendimento incompleto da
aquisicdo do conhecimento; e c) os tedricos que se apoiam no arcabouco do modelo racional ndo conseguem
conectar teoria e pratica de maneira adequada.

O primeiro aspecto — de que 0 modelo racional se baseia em uma visdo limitada e restritiva da razdo humana
— associa 0 conceito de racionalidade instrumental ao crescimento de uma economia de mercado. Para
Ramos (1989), a Teoria das Organizacdes é subproduto dos processos organizacionais que surgiram com o
desenvolvimento de uma sociedade centrada no mercado. Para satisfazer as necessidades desta, 0s
controladores das grandes organizagdes buscam maior eficiéncia mediante um processo racionalizado de
producdo. Nesse processo, focam sua atencdo nos meios necessarios para que a organizacdo atinja
determinados fins, afastando a atencéo das pessoas sobre 0s proprios objetivos.

Para Denhardt (2012), agindo dessa maneira, as organizagdes dificilmente estariam expressando valores
societarios, mas, sim, tentando atingir, a custo minimo, seus objetivos. Assim, essas consideracdes devem ser
discutidas nas organizagGes publicas, ja que a distin¢do realizada pelo modelo racional, entre meios e fins,
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tem clara conexdo com a dicotomia entre Politica e Administracdo, onde “o papel das organizagdes publicas
consiste simplesmente em descobrir os meios mais eficientes para os fins politicamente dados”

(DENHARDT, 2012, p. 219).

Apesar de operar de forma bastante eficiente, 0 modelo racional omite toda a preocupagéo com o contexto
moral em que a acdo pode ocorrer. A racionalizacdo da sociedade se tornou um processo em que as questdes
de valores humanos — liberdade, justica e igualdade, por exemplo — deixam de ter importancia como critério
de julgamento para a a¢do publica, sendo substituidas pelo calculo especifico de custos e beneficios, meios e
fins (DENHARDT, 2012).

Destarte, quando as Unicas questdes discutidas sdo as medidas de eficiéncia, as fun¢Ges de deliberacéo,
comunicagdo e participacdo parecem perder importancia. No entanto, se a Administracdo Publica deve
cumprir a promessa de apoiar ¢ promover o bem comum, “seus membros devem ter disposi¢do para pensar
em guestdes mais amplas, como as que nos tornam capazes de estabelecer senso de responsabilidade pessoal
ou de acdo mutua” (DENHARDT, 2012, p. 221).

O segundo aspecto — entendimento incompleto sobre a aquisi¢cdo do conhecimento — pretende indicar que sO
existe um modo de obter o conhecimento verdadeiro, por intermédio da aplicacdo rigorosa dos métodos da
ciéncia positiva nas rela¢fes sociais, 0 que ndo considera, portanto, o papel das experiéncias subjetivas na
vida humana. Essa critica se suporta na compreensdo de que os individuos, que sdo 0s sujeitos centrais da
acdo publica, tém razdes subjetivas para suas acdes — valores — que ndo sdo acessiveis a quem observa de
fora seu comportamento. Enquanto as agGes podem ser observadas, os valores ndo podem e, assim, é
limitada a capacidade da ciéncia positiva de obter uma visdo mais completa da agdo humana.

Nesse sentido, decorre para Denhardt (2012, p. 226) que “a visdo positivista vigente orienta-se para
explicagbes instrumentais que possibilitam a predicdo e, em Gltima andlise, o controle dos assuntos
humanos”. Essa linha de raciocinio revela-se como incompleta. Ndo s6 porque seu poder explicativo é
limitado, mas, também, porque se precisa de teorias que ajudem a compreender o sentido da acdo humana e
possibilitem agir com mais clareza e habilidade na busca dos objetivos societarios.

O terceiro aspecto, a conexdo inadequada entre teoria e pratica, segundo Denhardt (2012), reflete uma
preocupacdo que os profissionais da Administracdo Publica possuem com sua propria teoria. O autor acredita
que estes querem que as teorias Ihes garantam explicacfes e compreensdes a partir das quais possam criar
novas abordagens para o trabalho administrativo. E que possam criar um quadro de referéncia por meio do
qual se possa ver as experiéncias dos individuos como parte significativa de algo maior e mais importante. O
fato de os tedricos que seguem o modelo racional estarem interessados em explicacéo, predicéo e controle e
ndo em saber se suas teorias tém ou n&o correspondéncia direta com a realidade reforga essa constatagéo.

Por isso, pretende-se adotar neste estudo a concepgdo de que a Administragdo Plblica “esta interessada na
gestdo dos processos de mudanca que buscam lograr os valores societarios publicamente definidos”
(DENHARDT, 2012 p. 30).

Assim, como desdobramento desse entendimento, Denhardt e Denhardt (2003) descreveram o NSP como a
visdo se fundamenta em promover e reafirmar os valores da democracia, da cidadania e do interesse publico.

Apesar de constituir-se como uma proposta emergente, seus fundamentos remontam as décadas de 1970 e
1980 e suportam-se tanto na Teoria Politica democratica como em abordagens alternativas & gestdo e ao
design organizacional, dentro de uma tradicdo humanistica da Teoria da Administracdo. Sdo sete os
principios-chave do NSP:

1. Servir cidaddos, ndo consumidores: como o servi¢o publico é visto como uma extensao da cidadania,
tanto o governo quanto os cidaddos precisam abrir mao de seus interesses de curto prazo, assumindo
novos papéis na construgdo de uma sociedade civil.
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2. Perseguir interesses publicos: no NSP o administrador ndo é mais o arbitro do interesse publico, mas,
sim, um ator-chave dentro de um sistema de governanga que inclui inimeros stakeholders — e 0
governo é um meio voltado para o alcance de valores compartilhados pela sociedade.

3. Dar mais valor a cidadania e ao servico publico do que ao empreendedorismo: os administradores
publicos trabalham dentro de redes politicas complexas e seu trabalho deve envolver os cidaddos no
desenvolvimento de politicas publicas, o que informa a politica e constréi a cidadania.

4. Pensar estrategicamente e agir democraticamente: as politicas e os processos devem ser elaborados
mediante processos de colaboracdo, para que os cidaddos possam envolver-se no processo de
governanca ao invés de buscar apenas satisfazer suas demandas de curto prazo.

5. Reconhecer que accountability ndo é simples: o accountability no servico publico envolve o
equilibrio entre normas e responsabilidades que pressupfe questbes morais, direito puablico e
interesse publico. Assim, os administradores publicos devem corresponder a normas, valores e
preferéncias do complexo sistema de governancga publico.

6. Servir em vez de dirigir: os servidores publicos devem usar uma lideranca baseada em valores para
ajudar os cidaddos a articular e satisfazer seus interesses compartilhados. Devem compartilhar poder
e liderar com compromisso, integridade, respeitando e conferindo poder a cidadania.

7. Dar valor as pessoas, ndo apenas a produtividade: as organizag¢fes publicas tém mais chance de ser
bem-sucedidas se operarem por meio de processos de colaboracéo e lideranga compartilhada que
tenham por base o respeito pelas pessoas.

As caracteristicas apresentadas pelo NSP fundamentam-se em valores compartilhados e interesses comuns
obtidos por meio do didlogo e do engajamento dos cidaddos e sdo vistas como uma extensdo da cidadania.
Sao proprios também a esse modelo a articulacdo politica e a lideranca para o envolvimento das forcas
existentes no tecido social para a producao dos servicos publicos que requerem a participacdo de maltiplas
instancias sociais (SALM e MENEGASSO, 2009).

Apresenta¢do das Bases Epistemoldgicas que Fundamentam o Novo Servigo Publico

Apos a apresentacdo do modelo do NSP fica, pois, claro o questionamento das bases epistemoldgicas que
sustentam os modelos tradicionais de Administracdo Publica que consideram que seu campo de estudo é a
maneira de operar organizagfes publicas de forma mais eficiente, ou seja, alcancar objetivos dados com um
custo minimo. E valido lembrar que, no modelo apresentado, esse é um critério importante, porém,
insuficiente para compreender a Administracdo Publica.

Por isso, a critica direta a esse modelo racional emergiu tendo um sentido de elevar a Teoria da
Administracdo Publica para além de uma acdo apenas racional. Para fazer frente a esse propdsito de critica,
Denhardt (2012) apresenta trés alternativas epistemoldgicas para a constru¢cdo do conhecimento na
Administracdo Publica:

1. A Teoria Social Interpretativa, ou Teoria da Acéo;
2. A Teoria Social Critica;

3. A Teoria P6s-Moderna.
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A primeira alternativa, a Teoria Social Interpretativa, tem suas raizes na obra filos6fica de Husserl chamada
de Fenomenologia. O significado de fendmeno provém da expressdo grega phaindémenon que quer dizer
“mostrar-se a si mesmo”. Assim, phaindmenon significa aquilo que se mostra, o que se manifesta. Em outros
termos, significa aquilo onde algo pode tornar-se manifesto ou visivel a si (MARTINS e BICUDO, 1989).

Segundo Moura (1989, p. 47), Husserl toma como premissa “ir as coisas mesmas”, para que estas “possam
exprimir aquilo que é dado diretamente na consciéncia”. Desde o inicio, Husserl tinha por objetivo superar a
oposicdo entre objetivismo e subjetivismo, procurando satisfazer a objetividade do conhecimento, ideal ou
real, e a subjetividade do cognoscente e entender como o0 mundo real em sua temporalidade, em sua
consciéncia intersubjetiva e em sua objetividade se constitui na consciéncia dos seres humanos.

Como abordagem, a Fenomenologia procura colocar em suspenso as caracterizacBes do comportamento
humano que sdo impostas externamente as a¢cdes humanas para tentar captar o sentido exato dessas acGes a
partir da perspectiva dos proprios atores. Sob essa visdo, 0s seres humanos sdo seres conscientes, agem com
um proposito e dao sentido as suas acdes. A reflexdo fenomenoldgica parte do entendimento de que o
conhecimento nunca é um objeto isolado e deve ser concebido como um objeto em seu mundo (ZILLES,
2007).

A Fenomenologia ndo olha o mundo de maneira objetiva, mas quer compreendé-lo sob a perspectiva do
sujeito. O mundo da vida — um fenémeno dado na consciéncia — é dado ao sujeito como horizonte de
experiéncia e é centrado em seu eu (ZILLES, 2007).

A questdo basica da Fenomenologia € a busca do sentido das coisas, de modo a lhes atribuir um
significado. N&o é de extrema importancia que os fatos se mostrem, mas, sim, qual o sentido
atribuido a estes. O sentido ndo estad no fenbmeno, mas na atribuicdo que o sujeito Ihe da (FARIA,
2009).

Lyotard (1986) corrobora essas colocagdes ao afirmar que a Fenomenologia é o estudo do que é dado, do que
aparece a consciéncia, do que é percebido, da coisa que se percebe e dos lagos que unem o fenémeno ao ser
do qual a coisa é fenbmeno e ao sujeito que o investiga.

Essa concepgédo leva a uma conexdo entre sentido e intencionalidade e possibilita a visdo de que os seres
humanos sdo agentes ativos no mundo social. A intencionalidade, nesse caso, é o direcionamento ativo da
consciéncia para um objeto especifico. Por meio das intengdes, os seres humanos déo sentido ao mundo em
sua volta e, assim, constroem esse mundo e determinam as circunstancias e contextos que lhes sdo
importantes (DENHARDT, 2012).

Acontece apenas que a esséncia do que se procura nas manifestacbes do fendmeno nunca é totalmente
apreendida, portanto, ele sempre deve ser visto de modo contextualizado. Assim, a analise conduzida pela
Fenomenologia deve abranger o historico e o social nos encontros e nas mediagdes necessarios para sua
concretizagdo (GARNICA, 1997).

A segunda alternativa que Denhardt (2012) apresenta para o entendimento do sentido da acdo humana é a
Teoria Social Critica. Esta reconhece que existe uma tensdo latente entre as lutas e limitacGes impostas as
pessoas por suas condicBes sociais, mesmo que sobre elas se tenha vaga consciéncia. Ao buscar expor as
questdes ocultas, as estruturas de controle e de dominagdo e as desigualdades, a abordagem critica busca
guestionar permanentemente a racionalidade das teorias tradicionais para evidenciar as coisas como
realmente s&o, e depois poder enunciar como deveriam ser (DAVEL e ALCADIPANI, 2003). Nesse sentido,
a abordagem critica refere-se a uma reflexdo sobre a renovacdo de situagdes e estruturas que impedem o
desenvolvimento progressivo da autonomia e da responsabilidade das pessoas.

O primeiro a utilizar o termo Teoria Critica foi Horkheimer, em 1937 (VIEIRA e CALDAS, 2006). Na
perspectiva desse autor, essa teoria esta ligada a analise da realidade socio-histérica com objetivo de expor
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suas formas de dominacdo e exploracdo. Entretanto, para Wacquant (2004), essa teoria também engloba a
nogdo de critica de Kant, que diz respeito a avaliacdo de categorias e de formas de conhecimento com o
objetivo de determinar sua validade cognitiva e seu valor.

A base da Teoria Critica, para Vieira e Caldas (2006, p. 60), pode ser demonstrada por um postulado: “¢
impossivel mostrar as coisas como realmente sdo, sendo a partir da perspectiva de como elas deveriam ser”.
Nessa colocacdo, o dever ser se refere as possibilidades ndo realizadas pelo mundo social. Esse dever ser ndo
tem intencdo de ser utdpico, mas de analisar 0 que o mundo poderia ter de melhor no caso de suas
potencialidades se realizarem.

Para Paula et al. (2010), os estudos criticos no Brasil tiveram sua origem no paradigma tedrico humanista
gue se apoia na Fenomenologia e na Fenomenologia critica da Escola de Frankfurt, no existencialismo
cristdo e na visdo anarquista. Como maneira de conciliar essas diferencas, Wacquant (2004) sugere que 0
pensamento critico deve se situar na confluéncia entre a critica epistemoldgica e a critica social, ou seja,
guestionando tanto as formas estabelecidas de conhecimento quanto as da vida coletiva.

Davel e Alcadipani (2003) estabelecem trés parametros para identificar um estudo de natureza critica:

1. Promulgacdo de uma visdo desnaturalizada da Administracdo: a organizacao é considerada
uma construgdo sdcio-histdrica e ndo uma entidade concreta e relativamente fixa;

2. Intencbes desvinculadas da performance: os conhecimentos gerados ndo visam a uma
l6gica instrumental de calculo de meios em relacéo aos fins; e

3. Um ideal de emancipacdo: enfatizar, nutrir e promover o potencial da consciéncia humana
para refletir de maneira critica sobre os fatos.

Contudo, para Vieira e Caldas (2006), a Teoria Critica dedica-se a examinar o mercado e suas relagdes com a
emancipacdo do sujeito e com a conquista da liberdade e da igualdade. Os autores complementam que é
possivel enunciar dois principios bésicos da Teoria Critica: a orientacdo para a emancipa¢do do homem na
sociedade e a manutengdo do comportamento critico.

Por fim, a terceira alternativa que Denhardt (2012) apresenta como possibilidade para a ampliagdo das bases
epistemoldgicas da Administragdo Publica, é a Teoria P6s-Moderna.

O primeiro desafio para considerar as possibilidades desse entendimento é a propria conceituacdo do pos-
modernismo. Isso decorre do fato de que ndo ha um conceito Unico de p6s-modernidade, uma vez que esta é
composta por multiplas subcorrentes que variam na sua base conceitual, bem como pelo fato de que alguns
autores, tais como Giddens (1991) e Habermas (1991), consideram que a pds-modernidade é apenas um
estagio tardio da modernidade.

De maneira genérica, 0 pés-modernismo se caracteriza como um movimento multidisciplinar que vai da
Filosofia a Estética, e envolve as Artes, a Sociologia e 0s Estudos Organizacionais. O elo em comum entre
todas essas disciplinas € a resisténcia & modernidade e a critica a razdo iluminista de que a humanidade podia
aperfeicoar a si por meio da razdo e do progresso (VIEIRA e CALDAS, 2006).

O pds-modernismo rejeita explicagBes globalizantes que representam de modo incorreto a realidade por meio
da escolha de uma perspectiva ou linguagem particular para explica-la. Para os pds-modernistas, a
racionalidade é muito mais difusa do que se supde e o conhecimento apenas pode ser entendido em relagdo
ao tempo, ao espaco e ao contexto social em que é construido por individuos e grupos.

Para Spicer (2001), necessita-se de uma alternativa que entenda Administracdo Publica como mais que um
instrumento para um Estado intencional e que se baseie na no¢éo de associacao civil. Nesse caso, 0 papel do
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Estado e de seus 6rgdos consistiria em reunir diversos interesses para o debate em torno dos valores
politicos.

Embora a visdo pos-modernista do mundo envolva uma compreensdo complexa e multifacetada da
humanidade, ela contém li¢cGes para os administradores publicos. Assim, Denhardt (2012) sugere que a vida
no mundo pés-moderno torne cada vez mais evidente a dependéncia entre cidaddos e administradores, o que
impulsiona um di&logo publico de melhor nivel em busca de uma burocracia publica para o desenvolvimento
de um senso de legitimidade no campo da Administracao Publica.

Analise das Bases Epistemoldgicas Propostas para a Amplia¢dao da Teoria da Administra¢ao Publica

Uma contribuigdo relevante da Fenomenologia para o estudo das organizagfes publicas é a possibilidade de
chegar a esséncia dos fendmenos que estdo sendo ou serdo objeto de observacdo e acdo por parte da
Administracdo Publica, condi¢do essencial para possibilitar uma visdo mais completa e complexa das
experiéncias humanas.

O NSP pressup6e a coproducao do bem publico partindo de um entendimento do individuo como cidaddo, de
uma nogdo coletiva e compartilhada do interesse publico e de uma lideranca baseada em valores que ajudem
os cidaddos a articular e satisfazer seus interesses compartilhados. Essa fusdo podera ser concretizada quando
os administradores publicos entenderem que hd uma conexdo entre sentido e intencionalidade, ou seja, que
os cidaddos sdo individuos ativos no mundo social e atribuem significado e valor aquilo que tém, precisam
ou desejam.

Se for por meio das intencBes demonstradas que os seres humanos ddo sentido ao mundo em sua volta e
determinam as circunstancias e contextos que lhes sdo importantes, a Administracdo Publica vai precisar
desenvolver métodos e metodologias de acdo que os possibilitem incluir-se de maneira ativa nas discussdes e
deliberacgdes de suas politicas pablicas.

A necessidade de consciéncia e participacdo da sociedade nas decisdes de formulacdo, bem como na
implantacdo e no desenvolvimento de politicas publicas, faz acrescentar ingredientes democraticos proprios
da sociedade da informacdo na gestdo publica. Denhardt (2012, p. 124) assinala que “os avangos da
tecnologia da informacdo tornaram as informagfes mais facilmente disponiveis a um grande ndmero de
grupos e organizagoes”.

Dai decorre 0 que o autor denomina responsividade, componente inerente a gestdo democratica, acarretando
mudanga de atitude tanto da parte dos agentes publicos como dos cidaddos e de suas organizacdes sociais.
Estes, individual e coletivamente considerados, obtém maior grau de responsividade, ou seja, mais altos
indices de correspondéncia entre as decisdes da Administracdo e as preferéncias da comunidade a medida
gue ha mais convergéncia entre a cidadania e a gestao publica.

Autores como Salm e Menegasso (2009), Andion (2012), ja apontam que, no Brasil, as experiéncias em
coproducdo sdo mais recentes, mas ja ampliam os espagos de participacdo da sociedade civil. Porém, faltam
mecanismos institucionais a Administracdo Publica que possibilitem consolidar a coprodugdo como
estratégia para concretizar o bem publico. Esses mecanismos envolvem a coordenacao politica e a lideranca
dessa rede de coproducdo, tarefas que sdo bem mais complexas do que as exercidas no &mbito da burocracia.

Entende-se essa limitacdo: as experiéncias de participacdo do cidaddo ainda estdo muito focadas na instancia
da deliberacdo e ndo na construgdo coletiva da politica publica. Tomem-se dois exemplos distintos de
participacdo: as audiéncias publicas e, mais recentemente, as plataformas de e-gov. Em ambos os exemplos
se abre ao individuo uma possibilidade de exercer um papel atuante na discussdo de uma politica que ja vem
sendo elaborada, enquanto no &mbito do NSP seria preciso, em primeiro lugar, entender o que vai ser objeto
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de acdo publica, ou seja, seria preciso entender o que, naquele contexto, faz sentido para o individuo/cidaddo
que ao mesmo tempo vai ser o coprodutor do bem publico.

Entretanto, por outro lado, j& existem experiéncias mais bem estruturadas de coproducdo do bem publico,
como as cooperativas, as organizac@es sociais, as redes interorganizacionais, as parcerias publico-privadas
(PPP), onde a Administracdo Publica envolve outros atores na construgao e execugdo de suas politicas.

De fato, 0 que é preciso considerar nessa discussdo € quais sdo 0s mecanismos institucionais que precisam
ser viabilizados para que o individuo possa se expressar sobre aquilo que tem, precisa ou deseja. Ndo é uma
tarefa comum: a subjetividade humana ¢ ilimitada e dar conta de capta-la e modela-la em termos de uma
politica publica, considerando a multiplicidade de agentes que fazem parte de um mesmo espaco publico,
demonstra o tamanho do desafio.

Em relacdo a segunda base apresentada por Denhardt (2012), a Teoria Social Critica, varios aspectos tém
relevancia para o estudo da Administracdo Publica. A critica da razdo instrumental é uma delas, e envolve a
questdo que contrasta os dois modos de entendimento do conceito de razdo. Em um sentido, a razdo é um
principio que existe objetivamente na natureza e que possibilita a avaliagdo das a¢cdes humanas. Ja no outro
sentido, que é prdprio da sociedade moderna, a razdo toma uma forma mais instrumental ao se interessar
apenas pelos meios que sdo mais favoraveis para obter um dado fim. Aqui, a critica se funda na forma como
0s meios sdo ordenados para atingir os fins previamente definidos. Esses meios ndo apenas afastam da
discussdo Varios interesses sociais que sdo supridos pelas instituicdes racionais, mas, também, elaboram
padr@es de controle cientificos, calculados e calculistas.

O que parece interessante ressaltar a partir dessa critica é que os critérios de eficiéncia e eficacia utilizados
para suportar determinados modelos de Administragdo Pablica, sdo necessarios, porém, insuficientes para
esse fim. A Administracdo Publica age sobre um conjunto de interesses difusos, legitimos e, muitas vezes,
divergentes e critérios como equidade ou justica parecem mais pertinentes para lhe dar suporte.

Ainda baseada na Teoria Critica, a Administragdo Publica poderia fazer um exame da base técnica da
dominacdo burocratica e das justificaches para essa condicdo, levando-se em conta que a Teoria Critica
descreve 0 que Vé para propor como deveria ser, ou seja, partindo dessa concepgéo, tudo pode ser diferente.
Assim, se e verdade que a Administracdo Publica precisa se guiar por critérios de exceléncia, é preciso
reconhecer que a burocracia ndo é a Unica maneira possivel de organizagdo humana. As organizagdes sdo
construidas socialmente e podem ser reconstruidas por decisdes conscientes e coletivas. Nesse sentido, o
estimulo para fundamentos para mais autonomia e responsabilidade nas organizagdes passa a ser condigdo
central.

Partindo desta mesma percepcdo, para reinterpretar a administracdo publica, Denhardt (2012) propde
considerar que ela esta inserida no contexto da democracia e da sociedade civil e por isso a condugdo de suas
atividades administrativas deve contar com a participacgdo e interacdo dos multiplos atores que serdo afetados
pelas politicas publicas ou projetos. Para o autor, a construcdo social da Administracdo Publica com base em
uma teoria interpretativa e critica possibilitaria que a mudanca organizacional fosse entendida em termos
dialéticos, proporcionando, assim, um entendimento mais dindmico da vida organizacional.

Assim, fundamentando-se na Teoria Social Critica, a Administracdo Publica poderia ampliar suas bases de
participacdo, facilitando a articulacdo dos multiplos interesses da sociedade por meio de redes de governanca
gue definiriam como as decisfes seriam tomadas e como 0s grupos poderiam interagir na formulacdo dos
propositos pablicos e na implantacéo das politicas pablicas.

A terceira base proposta, 0 p6s-modernismo, possibilita reconhecer que construtos como a burocracia
hierarquica sdo socialmente criados e nao fazem parte do mundo natural e que a deliberacdo das politicas
publicas excluam as demandas insinceras e formuladas por um discurso eminentemente politico. Nesse
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sentido, o papel do administrador publico serad dar apoio a criacdo ¢ manuten¢dao de um “discurso auténtico”
dos diferentes cidaddos publicos (DENHARDT, 2012).

Nesse aspecto, o grande desafio envolve a redefinicdo da visdo e do papel do Estado, que seria entendido
COmMo uma associagdo que se ocuparia da articulacdo e da governanca das redes de formulacdo das politicas
publicas e da mobilizacdo dos recursos necessarios ao alcance desses fins.

Consideragoes Finais

A partir do referencial tedrico descrito neste estudo, almejou-se apresentar e fundamentar as bases
epistemoldgicas do NSP proposto por Denhardt e Denhardt (2003) para, a partir disso, analisar como elas
podem contribuir para a ampliagdo da Teoria da Administracdo Publica.

Dessa forma, como possibilidade para a ampliacdo da Teoria da Administracdo Publica, destacam-se 0s
seguintes pontos:

e E preciso considerar quais si0 0os mecanismos institucionais que a Administracdo Publica precisa
viabilizar para que o individuo possa se expressar sobre aquilo que precisa ou deseja;

e Que a critica aos critérios de eficiéncia e eficacia como os unicos utilizados para suportar
determinados modelos de Administragdo Publica possibilita reconhecer que esta age sobre um
conjunto de interesses difusos, legitimos e, muitas vezes, divergentes e que critérios como equidade
ou justica, por exemplo, parecem mais pertinentes para Ihe dar suporte;

e Que a Administracdo Publica precisa ampliar suas bases de participacdo, facilitando a articulacéo
dos maltiplos interesses da sociedade por meio de redes de governanca que definiriam como as
decisdes seriam tomadas e como os grupos poderiam interagir na formulacao dos propositos publicos
e na implantacgao das politicas publicas;

e Que o grande desafio envolve a redefinicdo da visdo e do papel do proprio Estado, que seria
entendido como uma associacdo que se ocuparia da articulacdo e da governanca das redes de
formulacdo das politicas publicas e da mobilizagdo dos recursos necessarios ao alcance desses fins;

e Que a Administracdo Publica, impressionada pela visdo do NSP, considera relevante e necessario
alcancar grau crescente de responsividade, ou seja, convergéncia cada vez maior entre 0s desejos, as
prioridades e as aspiragdes da sociedade — cada vez mais informada e participativa — e a gestdo
publica, ampliando a dimenséo da cidadania.

Desse modo, considera-se que as bases epistemoldgicas aqui apresentadas, que suportam o conceito do NSP,
podem, de fato, ampliar a Teoria da Administracdo Pablica, que seria entendida como um processo de
natureza administrativa e politica. Ou seja, é preciso ampliar as bases epistemol6gicas que fundamentam o
campo para que a compreensao do que é Administracdo Publica também se amplie.

Subjacente a essa afirmacgdo estd a ideia de que é a partir das bases epistemoldgicas que os modelos se
estruturam e possibilitam o desenvolvimento de métodos e metodologias de gest&o.

Considera-se, também, que existem inimeros desafios para que seja possivel avancar nessa direcdo proposta,
dado o fato de que a cultura burocratica arraigada na Administracdo Publica dificulta a ampliagdo dessa
visdo. O aumento das demandas publicas por parte dos cidaddos forca um processo de mudanca e esse
processo passa pela necessidade do Estado ser mais assertivo em suas acdes, e nada melhor que o cidadao
para ser coprodutor dessa assertividade.
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Por fim, compreendendo-se os limites de um trabalho teérico, sugere-se que trabalhos empiricos devem ser
realizados para descrever experiéncias de coproducdo do bem publico, para que se possa reunir a teoria e a
pratica e delinear de maneira mais clara quais sdo o0s contornos de ampliagdo, evolucéo e desenvolvimento da
Teoria da Administracdo Publica.
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