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Resumo

O objetivo central deste artigo é discutir o campo epistemoldgico da ciéncia da administracdo tomando como referéncia as contribuicdes
da administracdo politica, como base tedrico-epistemoldgica e metodoldgica, para (re)interpretar, de forma critica e contextualizada, as
dimensdes abstratas/conceituais (gestdo) e empiricas (prdticas gerenciais/geréncia) das politicas publicas. Para dar conta da problematica
epistemoldgica da administracdo, é fundamental reconhecer que se trata de um saber e uma prdtica social que nao se vé, ainda, como campo
do conhecimento auténomo. Como percurso metodoldgico, sdo apresentadas, inicialmente, as questdes conceituais que fundamentam as
bases da epistemologia e da metodologia da administragao politica que defende ser a gestdo seu objeto cientifico e as organizagbes seu objeto
de estudo privilegiado. Posteriormente, apds a apresentagdo do campo de reflexdo e agdo da ciéncia da administracdo, os autores estabele-
cem estreito didlogo com outros campos cientificos, em especial com a economia politica. Por fim, sdo tecidas reflexGes preliminares sobre
contribuicdes que os estudos empiricos em administragdo politica podem trazer para a (re)interpretacdo das relagdes sociais de producdo,
circulacdo e distribuicdo no capitalismo contemporaneo no que se refere a avaliacdo de politicas publicas.

Palavras-chave: Administracdo politica. Epistemologia da administracdo. Avaliacdo de politicas publicas.

Political Administration and Public Policies: building a new theoretical and methodological approach to un-
derstand social relations of production, circulation and distribution

Abstract

The aim of this essay is to discuss the epistemological field of the science of administration, using the contributions of the Political Administration, as
a theoretical-epistemological and methodological basis to understand, in a critical and contextualized way, the abstract/conceptual (‘management’)
and empirical (‘administration practices’) dimensions of public policies. In order to address the administration epistemologic problem, it is crucial
to recognize that administration is a social ‘knowledge’ and ‘practice’ that is still not perceived as an autonomous field of knowledge. As for the
methodological path, the study presents the conceptual issues supporting the epistemological and methodological basis of the Political Administration,
which defends that the ‘management’ is its ‘scientific object” and the ‘organization’ its privileged ‘object of study’. Subsequently, after broadening the
understanding of the field of reflection and action of administration science, the authors establish a dialogue with other scientific fields, especially
with Political Economy. Finally, the essay presents preliminary reflections on contributions that empirical studies in Political Administration can bring
to understanding social relations of production, circulation and distribution in contemporary capitalism in terms of evaluation of public policies.

Keywords: Political Administration. Epistemology of Administration. Evaluation of Public Policies.

Administracion Politica y Politicas Puiblicas: en busca de un nuevo abordaje tedrico-metodologico para la
reinterpretacion de las relaciones sociales de produccion, circulacion y distribucion

Resumen

El objetivo central de este ensayo es discutir el campo epistemoldgico de la ciencia de la Administracion, tomando como referencia las contribuciones
de la Administracion Politica, como base tedrico-epistemoldgica y metodoldgica para reinterpretar, de forma critica y contextualizada, las
dimensiones abstractas y conceptuales (gestion), asi como las empiricas (practicas gerenciales/gerencia) de las politicas publicas. Para dar cuenta
de la problematica epistemoldgica de la Administracion, es fundamental reconocer que se trata de un sabery practica social que todavia no se ve
como campo de conocimiento auténomo. En el trayecto metodoldgico se presentan, inicialmente, las cuestiones conceptuales que fundamentan
las bases epistemoldgicas y metodoldgicas de la Administracion Politica, que defiende la gestiéon como su objeto cientifico y las organizaciones
como su objeto de estudio privilegiado. Alampliar la comprensién del campo de reflexion y accion de la ciencia de la Administracion, los autores
establecen un didlogo estrecho con otros campos cientificos, en especial con la Economia Politica. En las conclusiones, se presentan reflexiones
preliminares acerca de las contribuciones que los estudios empiricos en Administracion Politica pueden aportar a la reinterpretacion de las relaciones
sociales de produccion, circulacion y distribucion en el capitalismo contemporaneo, en lo que se refiere a la evaluacién de las politicas publicas.

Palabras clave: Administracion Politica. Epistemologia de la Administracion. Evaluacion de Politicas Publicas.
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INTRODUCAO

Como tem sido apontado por diversos autores?, os avangos da administragdo como campo filosdfico e cientifico ainda sdo
embriondarios. Nesse sentido, Serva (2013, p. 500) destaca que o “processo de institucionalizagdo da administragdo como uma
ciéncia” teve inicio em 1911, sob a lideranca do pensamento tradicional da administracdo cientifica, defendido por Frederick
Taylor e Henri Fayol, e desenvolveu-se, de modo acelerado e universal, como pratica profissional ao longo de todo o século
XX — e mantém-se firme nos dias atuais.

Entretanto, como sustentam diversos autores, ainda que haja evidéncias do reconhecimento do papel social da adminis-
tracdo como campo profissional, sua aceitacdo tem permanecido limitada ao exercicio das fun¢Ges operacionais voltadas a
atender, essencialmente, as exigéncias do desenvolvimento do sistema econémico. Esse esforco intelectual, originado nas
elaboragdes mais sofisticadas de Taylor (1976) e Fayol (1916), tinha por objetivo central garantir as relagGes sociais de pro-
dugdo, circulacgdo e distribuigdo, tendo como manifestacdo maxima desse pensamento (ideologia) o movimento doutrinario
do management, como ressaltado por Vizeu (2010b). Dito de outra forma, Santos (2004) e Santos, Ribeiro e Chagas (2009)
vao destacar que a administragdo nasce, portanto, como campo técnico subordinado aos principios e objetivos determina-
dos pela economia neoclassica. O que significa admitir que ndo se trata apenas de reconhecer que a administracdo ainda é
um campo indefinido, carente de identidade como area do conhecimento particular ou especifica, conforme definicdo de
Japiassu (1992); mas grave, também, é reconhecer que tem aceitado, passivamente, o papel que Ihe foi destinado historica-
mente como arena auxiliar da economia, das engenharias e até de outros campos do conhecimento, como as ciéncias sociais
e humanas — especialmente da psicologia, sociologia, antropologia e ciéncia politica, que tém tido expressiva atuagdo nos
estudos sobre gestdo das organizagGes (publica, privadas e sociais).

Inconformados com essa percepcdo tecnicista e limitada dos fendmenos administrativos, um grupo de professores da
Universidade Federal da Bahia (UFBA) tem investido esforgos na discussdo e proposicées espistemoldgicas das bases da cien-
tificidade da administra¢do. Ainda que essa discussao se inicie com a publicagdo do artigo “A administragdo politica brasi-
leira” (SANTOS e RIBEIRO, 1993), somente na década de 2000 se passou a investir, de modo sistematico no desenvolvimento
das bases tedrico-epistemoldgicos e metodoldgicas da administracdo politica (SANTOS, 2004; SANTOS, RIBEIRO e CHAGAS,
2009). Mais recentemente, a partir de 2012, avancam no desenho de pesquisas empiricas com énfase em metodologias que
possibilitam avaliar, de forma critica e contextualizada, as politicas publicas, rompendo com as abordagens que insistem em
manter firmes os principios que fundaram a administragao cientifica — pautados na perpetragao do conceito classico de cus-
to-beneficio e expresso na defesa do aumento (ad infinitum) da produtividade do trabalho e no alcance da eficiéncia real e
potencial da produgdo social (FISCHER, 1995, 2016; BOULLOSA, 2013; FARAH, 2011).

Entretanto, os principais e decisivos passos sobre esse esforco académico foram dados no ambito da formag¢do em admi-
nistracdo da UFBA, mediante a integracdo da abordagem sobre administracdo politica na disciplina “Tépicos Especiais em
Planejamento”, entre 2000 e 2005. O resultado desse esforgo foi a realizagdo pelos estudantes, sob a orientagdo dos pro-
fessores Reginaldo Santos e Elizabeth Matos, de uma revisdo critica sobre os estudos classicos da administragdo publica, da
administracdo cientifica e da economia politica, com o objetivo de compreender como esses campos abordavam o pensa-
mento administrativo a luz da administragdo politica (SANTOS, 2004). Esse empenho académico inicial foi fundamental por
ter possibilitado, em primeiro lugar, integrar essa discussao e reflexao no ambito da formacao profissional em administracdo
e, em segundo lugar, avancar em reflexdes tedricas e epistemoldgicas sobre um campo pouco afeito a debates de cardter
mais cientifico.

A conclusdo desses primeiros estudos sobre administracao politica resultou no reconhecimento de que a administragao
configurava um campo do conhecimento indefinido, como ja destacado. Segundo os autores (e professores) citados, essa

'Descacam-se especialmente as abordagens criticas que integram os estudos organizacionais (GUERREIRO RAMOS, 1989; REED, 1999; CUNHA, 2000; AKTOUF,
2001, 2004; FRANCA FILHO, 2004; SERVA, 2013), os contributos dos estudos criticos em administracdo (ALVESSSON e WILLMOTT, 1992; FOURNIER e GREY,
2000; DAVEL e ALCADIPANI, 2003; MISOCZKY e ANDRADE, 2005; PAES DE PAULA, 2016), assim como as apreciacdes criticas a luz das ciéncias sociais de
Jodo Ubaldo Ribeiro (2006), da economia e da sociologia politica, como o fizeram Mauricio Tragtenberb (1971, 1989) e Jodo Bernardo (2000), da filosofia
politica, como proposto originalmente por Ariston Azevedo e Paulo Sérgio Grave (2014), e da histdria, como fez Fabio Vizeu (2010a, 2010b), além de outras
contribui¢des inspiradoras originadas por grupos de pesquisa de inspiragdo marxista, como os liderados por professores e pesquisadores da Universidade
Federal de Minas Gerais (UFMG), da Universidade Federal Fluminense (UFF) e da Universidade Federal de Juiz de Fora (UFJF).
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indefinicdo se manifestava, principalmente, pela inexisténcia de consenso entre os renomados estudiosos do campo, espe-
cialmente no que se refere a uma definicao clara de seu objeto cientifico, de modo a investir em bases conceituais, episte-
moldgicas e metodoldgicas que diferenciassem a administracdo da economia, principalmente da economia neocldssica?.

Ao considerar uma disciplina ou drea de conhecimento funcional comprometida, essencialmente, em atender as demandas
técnicas do sistema socioecondmico capitalista, a administragdo abriu mao, historicamente, de ser uma disciplina ou campo
do conhecimento autdnoma. Entretanto, vale ressaltar que, ao defender que a ciéncia da administragdo é uma disciplina com
capacidade cientifica, capaz, portanto, de dar conta de analises tedricas/abstratas e empiricas proprias dos fatos e atos admi-
nistrativos ou dos saberes e prdticas administrativas (CORREA e JURADO, 2003) — que refletem, portanto, seu félego filosofico
e epistemoldgico —, ndo se nega a estreita correlagdo entre administracdo e economia — especialmente entre a administragao
politica e a economia politica. Como sera aprofundado nas préximas se¢Oes, trata-se de dois campos que tém muito mais
em comum do que as leituras superficiais tém sido capazes de dar conta, pois respondem, conjuntamente, pela concepgéo
e execugdo de certo projeto de nagéo e/ou projeto de sociedade. Esse esforco comum tem-se caracterizado na reivindicacdo
da capacidade histdrica exigida pela economia e pela administragdo para garantir niveis de produgdo (politica e técnica) efi-
cientes dos meios que irdo garantir o alcance (ideal e potencial) da materialidade social.

Nesse sentido, o que Santos (2004) e Santos, Ribeiro e Chagas (2009) defendem como administragdo politica € um conceito
que contribui justamente para oferecer a ciéncia da administracdo um status cientifico para que se qualifique ndo apenas
para reproduzir modos voltados a melhorar e operacionalizar os meios de produgdo, mas também para se qualificar para
pensar modos/padrdes de conducdo das relacdes sociais de produgdo, circulagdo e distribui¢do. O que exige considerar que
tanto a dimensao tedrica (categorizada pelos autores como campo préprio da gestdo, da concepgdo dos modos de adminis-
trar os negdcios — publicos e privados) quanto o campo que reflete a dimensao técnica (categorizada como campo préprio
da geréncia ou das praticas gerenciais) e que, por estarem integrados e articulados de forma indissocidvel, ddo a adminis-
tracdo um carater cientifico — como uma ciéncia social aplicada, como defendeu Jodo Ubaldo Ribeiro (2006). Vale ressaltar
que o autor citado vai destacar algo fundamental para que se possa avangar na discussdo sobre a epistemologia da adminis-
tragdo, ao denunciar que o primeiro esforgo a ser empreendido no empenho de conferir cientificidade aos fendémenos e as
praticas administrativas seria romper com a concepcao positivista que orientava e ainda orienta as ciéncias sociais, reflexdo
aprofundada na préxima secao.

Ao admitir a estreita e relevante aproximacdo entre economia politica e administracdo politica, Santos (2004) e Santos,
Ribeiro e Chagas (2009) trazem outra importante contribui¢do a esse debate e defendem que, enquanto a ciéncia econo-
mica seria responsavel por definir o que, por que e para que produzir — isto é, por definir os meios de produgdo e circulagdo
e determinar as formas mais apropriadas aos interesses coletivos de distribuir os resultados dessa cultura social, caberia a
ciéncia administrativa, pois, materializar as formas subjetivas e técnicas de administrar esse padrao de produgao social idea-
lizado coletivamente, assumindo, portanto, o desafio de definir como conduzir (administrar/gestar) e como colocar em pré-
tica (gerenciar) as relagdes sociais de producao, circulacdo e distribuicdo; atendendo, assim, aos propdsitos definidos pelas
relagdes complexas estabelecidas historicamente entre sociedade-Estado-mercado.

Assim, ao admitir que a administragdo é um campo cientifico proprio, mostra-se fundamental avancar na definicdo de meto-
dologias de analise dos fendmenos administrativos, de modo a dotar essa drea do conhecimento dos meios tedricos e meto-
doldgicos que permitam ndo apenas (re)interpretar a realidade organizacional e social, mas transforma-la. Nesse sentido,
uma dos propdsitos mais relevantes da administracdo politica é dar esse campo condigGes cientificas para que possa assumir
o papel como saber interpretativo e como saber emancipatdrio, como destacado por Paes de Paula (2016) e Santos (2017),
que, inspirados nos estudos criticos em administragdo vao fazer uma revisdo sobre as contribuicdes dos estudos organizacio-
nais e dos estudos criticos em administracdo revelando aderéncia aos estudos da adminsitragdo.

A partir dessas consideragdes iniciais, este artigo tem por objetivo central:

“Naturalmente, ndo se pode negar as contribui¢des trazidas por relevantes autores cldssicos, especialmente pelos primeiros estudos realizados por Dimock
(1937, 1968) e Weber (1974, 2000), preocupados em delimitar, orientar e qualificar o desempenho da administragdo publica (dando destaque ao relevante
papel que o Estado passava a assumir na economia de mercado), assim como pelos avancgos trazidos por Taylor (1976) e Fayol (1916) a concepgdo da
administragdo cientifica, drea dedicada, como ja ressaltado, a atender as demandas administrativas das emergentes organizagdes produtivas (SANTOS, 2004;
SANTOS, RIBEIRO e CHAGAS, 2009; VIZEU, 20103, 2010b; SERVA, 2013; PAES DE PAULA, 2016; SANTOS, 2017).
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e Discutir o campo epistemoldgico da ciéncia da administracdo tomando como referéncia as contribuicdes da
administracdo politica por base tedrico-epistemoldgica e metodoldgica para a elaboragcdo de uma nova abordagem
para a (re)interpretagao das relagdes sociais de producdo, circulagao e distribuicdo no que se refere a avaliagdo de
politicas publicas.

Considera-se que a administracdo politica pode aportar relevantes contribui¢cdes para os estudos criticos em avaliagao de poli-
ticas publicas, sendo uma das principais contribuicGes a possibilidade de integrar como dimensdes de analises os aspectos
politicos (gestdo) e técnicos (geréncia) que conformam os saberes e as prdticas administrativas (CORREA e JURADO, 2003)
como elementos indissocidveis de um mesmo processo e/ou pratica social.

Para facilitar o entendimento, o texto foi estruturado em trés se¢des, além desta introdugdo e das consideragdes finais:

1. A primeira se¢do traz uma sintese do conceito e das bases epistemoldgicas e metodoldgicas da administracdo
politica com énfase na discussdo dos conceitos de gestdo e geréncia, dando destaque a defesa de ser a gestdo o
objeto cientifico da ciéncia da administracdo e a geréncia sua manifestacdo empirica. Nesse momento, também
serdo apresentadas as correlagdes entre os conceitos de administracdo politica (gestdo) e administragéo profissional
(geréncia) como categorias de andlise centrais para os estudos da administracdo politica.

2. Ap0s essa discussdao mais conceitual, o texto avancga na segunda se¢do em uma reflexao sobre as contribui¢es da
economia politica para a defini¢do e consolidagdo do conceito de administragdo politica, entendidos como campos
articulados e responsaveis conjuntamente pela concepgao e execu¢do da materialidade humana e social.

3. Por fim, a terceira se¢do traz uma discussdo sobre as contribuicdes da abordagem tedrico-epistemoldgica e
metodoldgica da administragdo politica para uma (re)interpretacdo, critica e contextualizada, das rela¢des sociais de
producdo, circulacdo e distribuicdo, tendo como énfase a proposicdo de metodologia para avaliar politicas publicas.

Acredita-se que as provocacdes e reflexGes destacadas ao longo deste artigo trazem uma relevante contribuicdo tanto para
o reposicionamento dos estudos académicos que tem sido empreendidos pela drea da administragdo, como também por-
que pode interessar a outros campos do conhecimento, especialmente a economia, as ciéncias sociais, as engenharias, entre
outras dreas/disciplinas que também tém investido esforcos para compreender a complexidade dos fendmenos da gestdo e
das prdticas gerenciais (em suas diferentes manifestac¢des, politicas, técnicas e simbdlicas).

(RE)DEFININDO O CONCEITO DE GESTAO E GERENCIA A LUZ DA TEORIA DA ADMINISTRACAO
POLITICA

O conceito de gestdo, como tem defendido diversos estudos (PAES DE PAULA, 2016; SANTOS, 2017), ainda é impreciso, amplo
e diversificado. Na literatura corrente da area de administragdo a discussdo se encontra em dois campos vistos como distintos:
o da administracdo geral (denominada administrac3o cientifica) e o da administracdo publica (GUIMARAES, SANTOS, MELO
et al., 2004). Nesse debate, observa-se outra imprecisdo conceitual que tem sido perpetrada no meio académico e profissio-
nal, que defende estar o conceito de administragao publica mais préximo do campo da ciéncia politica do que da administra-
¢do cientifica. Esse argumento pode ser mais bem visto na tese defendida por Carlos Matus (1993)3, sintetizada no chamado
“Triangulo de Governo”, que tem constituido referéncia para muitos estudos recentes em politicas publicas, especialmente
na América Latina e no Brasil. Essa confusdo demonstra, portanto, como ressaltam Santos (2004) e Santos, Ribeiro e Chagas
(2009), que a administragdo é um campo do conhecimento ndo sé indefinido, mas carente de identidade, o que confirma
ainda necessitar de “reconhecimento e legitimag¢do da comunidade cientifica” (SANTOS, 2017, p. 211).

Com o objetivo de aprofundar esse debate e contribuir para a discussao da cientificidade da administragao, os autores cita-
dos defendem ser a administragdo um campo do conhecimento autonomo. Essa afirmacgdo parte do pressuposto de que a
qualidade da ciéncia da administracdo estd vinculada a sua dimensdo politica (abstrata) dos atos e fatos administrativos e
gue tem por objeto cientifico a gestdo e ndo a organizagdo, como defendem outras literaturas, a exemplo da defesa feita
por Franga Filho (2004).

3A tese de Carlos Matus é relativamente simples: passa pelo reconhecimento de que a capacidade de governo revela a articulagdo dinamica entre a existéncia de
projetos de governo, de determinado grau de governabilidade do sistema e da capacidade de governo, de modo a conduzi-lo aos objetivos contemplados nos projetos.
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Partindo dessa conjectura defendem, entdo, as bases do que denominam administracdo politica. E para defender a
autonomia cientifica da administracdo os estudiosos do campo da administracdo politica definem que as bases desse
novo conceito?* estdo justamente na responsabilidade de definir e executar uma dada concepgdo (espacial e temporal)
de gestdo das relagdes sociais de producgdo, circulagdo e distribuicdo. Nesse sentido, ao identificar a gestdo como objeto
cientifico da administragdo, os autores supracitados se identificam com os argumentos defendidos pelos estudos criticos
em administracdo, bem como com outros esfor¢cos que tem sido empreendidos por grupos de estudos ajuizadores da
epistemologia e sociologia desse campo. Merecem ser destacadas as relevantes contribui¢des trazidas por Jodo Ubaldo
Ribeiro (2006) quando escreve, nos anos 1960, como resultado de seus estudos de pds-graduagdo em administracdo
publica, uma dissertagdo intitulada Administracao e politica. Nesse estudo, o literato defende ser a administracdo uma
ciéncia social aplicada que se revelava como um campo cientifico diferenciado tanto por carregar um elevado grau de
subjetividade (préprio de seu papel politico) como por ter o compromisso com o exercicio de uma pratica administra-
tiva (prdtica social) contextualizada.

Os debates internacionais e nacionais sobre a relagdo entre administragdo e politica estdo presentes na drea de adminis-
tragdo, particularmente nos estudos cldssicos sobre administracdo publica, assim como no campo da ciéncia politica, ha
mais de um século®. Como destaca Filippin (2017), tais estudos podem ser divididos em trés abordagens principais: a) a
dicotémica, que retrata a correlagdo entre administracdo e politica como fenémenos distintos e separados; b) a comple-
mentar®, que defende haver alguns pontos de ligagdo entre administragdo e politica, considerando, pois, as praticas admi-
nistrativas fendmenos politicos; e c) a representada pelos estudos em administragdo politica, que avanga nesse debate ao
admitir que administragdo é politica, como tem sido defendido por Ribeiro (2006), Santos (2004), Santos, Ribeiro e Chagas
(2009) e Azevedo e Grave (2014).

Ainda que se observe a predominancia da primeira abordagem (a dicotémica), considera-se neste artigo haver um impor-
tante avanco nesse debate a partir da proposta tedrica e epistemoldgica defendida pelos administradores politicos, que admi-
tem ndo apenas que administragdo e politica sdo conceitos interligados, mas afirmam, definitivamente, existir um campo
do conhecimento que se intitula administracdo politica. Nesse sentido, asseguram que a caracteristica central dessa area de
saberes e prdticas administrativas, como definido por Correa e Jurado (2003), esta tanto em sua dimensao politica (tedrica)
como em sua dimensdo empirica. Ao admitir a subjetividade que caracteriza as agdes administrativas (e que carregam em
si o fendmeno politico), os autores supracitados asseveram, pois, que o campo cientifico da administragcdo se capacita para
se revelar um campo do saber complexo e multidisciplinar, responsavel tanto por definir a concep¢do de um dado modo de
administrar (de conduzir a gestdo de uma organizagdo e/ou sociedade) como também por determinar as bases técnicas para
sua plena e efetiva execugdo (por meio das praticas gerenciais).

Ao esforco de integrar as dimensdes subjetivas (politicas) e objetivas (prdticas) que conformam a ciéncia da administracéo,
como campos indissocidveis de um mesmo processo social, os estudos da administragdo politica agregam outro conceito fun-
damental, definido como campo de reflexao e agdo préprio da administragao profissional. Com essa abordagem mais técnica,
referente as concepgoes e dinamicas que dardo sustentacao e sentido a execucdo de certo padrdo de administragao politica,
Santos (2004) e Santos, Ribeiro e Chagas (2009) completam o arcabouco tedrico-epistemoldgico e metodoldgico da adminis-
tragdo politica, contribuindo para recolocar a administragdo em um patamar mais elevado do que se define como base de
sua cientificidade, como mostra a Figura 1.

“Iniciados em 1993, os estudos na drea da administragdo politica contam hoje com o apoio de diversos estudantes dos cursos de graduagdo e pds-graduagdo
em administracdo da UFBA e de outros professores e pesquisadores vinculados a diversas instituicdes nacionais e internacionais: Escola Brasileira de
Administragdo Publica e de Empresas da Fundagdo Getulio Vargas (FGV EBAPE), Escola de Administracdo de Empresas de Sdo Paulo da Fundagdo Getulio
Vargas (FGV EAESP), Universidade Estadual de Santa Cruz (UESC), Universidade Estadual do Sudoeste da Bahia (UESB), Universidade Federal de Alagoas
(UFAL), Universidade Federal de Campina Grande (UFCG), Universidade Estadual da Paraiba (UEPB), Universidade Federal do Ceara (UFCE), Universidade
Estadual do Ceara (UECE), Universidade Federal de Minas Gerais (UFMG), Universidade de Brasilia (UnB) e Instituto Superior de Economia e Gestdo da
Universidade Técnica de Lisboa (ISEG/UTL).

°Foram pioneiros os trabalhos de Woodrow Wilson (2005), com o livro The study of administration, de 1887; Frank Goodnow (2003), com o livro Politics and
administration, de 1900; e Max Weber (1993, 2011), com as obras Parlamento e governo na Alemanha reordenada: critica politica do funcionalismo e da
natureza dos partidos, de 1918, e Ciéncia e politica: duas vocagdes, de 1919.

SAlém de outros autores, merecem ser destacados aqui os estudos de Dwight Waldo (1948), ao apresentar importantes contribui¢des para a interpretacdo
revisionista da literatura sobre politica e administracdo, indicando objecdes & visdo diconémica e buscando as raizes histéricas da dicotomia. E considerado
um dos autores mais influentes da area da administragdo publica, oferecendo importantes reflexdes sobre o assunto em questdo.
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Figura 1

Bases tedrico-epistemoldgicas da administragdo politica

Sociedade —_— Estado ———» Economial/Capitalismo/
Socialismo
Necessidades individuais + Politicas poblicas + Base lécnica da execucao do
Necessidades colelivas = Planejamento = projelo de nagdo
Demanda social Projeto de nagao
Esfera da economia politica Esfera da administracdo polilica Esfera da adminisiragao
profissional
1 Administrativa/normativa/
Temporalidade para execugdo do | burocratica —— Tempo do mandalo
projelo de nacao 1 Tedrica —_, Tempo necessario para o
cumprimento das finalidades

i

Finalidades ———p Bem-estar da humanidade

Fonte: Santos (2004, p. 48).

Ao integrar o conceito de administragdo profissional, os estudos da administragdo politica conseguem nao apenas contribuir
para consolidar as bases filosdficas (AZEVEDO e GRAVE, 2014), epistemoldgicas e socioldgicas (RIBEIRO, 2006; SERVA, 2013)
como também integrar nessa abordagem cientifica os importantes subsidios histéricos trazidas pelo movimento da adminis-
tracdo cientifica’. Essa definicdo é fundamental para o entendimento do conceito de geréncia como base técnica responsavel
por garantir a execugdo plena de certa concepgdo/padrdo de gestdo. Nesse sentido, Santos (2004, p. 44) (re)define o conceito
de geréncia como “campo responsdvel pela dimensdo abstrata e analitica da gestdo, isto é, a dimensdo técnica que garante
a capacidade técnica para a execugdo de um dado projeto/concepgdo administrativa”, assumindo, portanto, um papel com-
plementar e indissociavel do ato e fato administrativo.

Como ressalta o autor,

[...] enquanto a capacidade de gestdo (Administracdo Politica), em sua dimensdo abstrata e empirica,
implica a definicdo do modo de articulagdo da concepgdo (conteido/forma) com o movimento (dina-
mica) para o alcance da finalidade e objetivos administrativos, a capacidade gerencial pauta-se na con-
cepcdo e implantacdo dos microprocessos administrativos que orientam a qualidade da implantagdo
do padrao de gestdo de uma dada sociedade ou organizagdo. (SANTOS, 2004, p. 44)

Para os autores, enquanto a gestdo reflete a dimens3o politica dos saberes administrativos (CORREA e JURADO, 2003) a geréncia
reflete a dimensao técnico-instrumental ou as praticas resultantes de um dado saber. Afirmam, pois, que a interagdo entre as duas
dimensdes se encontra no fato de que a gestdo responde pelos aspectos mais abstratos/tedricos da administragdo e a geréncia
atende pela concepcdo e viabilizagdo de sua operacionalidade, isto €, pelo que denominam engenharia dos processos de gestdo®.

’Nascida no bojo das transformagdes ocorridas no campo da gestdo do capitalismo da segunda metado do século XIX, a administragdo cientifica sofreu forte
influéncia da economia neocldssica, particularmente as vinculadas a drea da microeconomia, também nascente. Assim, essa nova ciéncia ird emergir em
um contexto de negac¢do profunda do papel da dimensdo politica ou subjetiva, tanto no ambito da economia como no ambito da gestdo, estando seu papel
vinculado, fundamentalmente, aos controles dos processos de trabalho — materializado nos estudos desenvolvidos por Taylor sobre o controle dos tempos e
movimentos do trabalho e qualificado nas descri¢cdes das fungdes basicas da administracdo definidas por Fayol. Entdo, a administragdo cientifica vai emergir
e consolidar-se como campo auxiliar da economia, voltado a garantir o ordenamento mais favordvel dos fatores produtivos, com o objetivo de elevar sua
eficiéncia, sobrando muito pouco espacgo para refletirem sobre questdes sociais, politicas ou ideoldgicas.

8Segundo Santos (2004, p. 45), a administracdo profissional compreende “todos aqueles profissionais [e dreas técnicas] que, direta ou indiretamente, sdo
responsaveis pela execucdo do Projeto de Organizagdo ou Projeto de Nagdo — o economista, o médico, o pedagogo, o filésofo, o arquiteto, o administrador,
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Com base nessa concepcdo, pode-se inferir que a separagdo entre gestdo e geréncia, entre politica e técnicas administrati-
vas, s6 tem sentido metodoldgico e pedagdgico para orientar a formacdo profissional em administracdo. Segundo a abor-
dagem da administracdo politica, ndo ha possibilidade tedrica e empirica de separar essas duas dimensdes, pois tal esforco
implicaria eliminar a esséncia ou a virtude que caracteriza, como destacado por Azevedo e Grave (2014), a acdo politica do
bom governar, a administragdo.

Com o propodsito de clarificar essa discussao, Santos, Ribeiro e Chagas (2009, p. 29-30) fazem uma distingdo clara entre os con-
ceitos de administragdo, gestdo e geréncia, destacando que, ainda que se complementem, tém significados e sentidos dife-
rentes. Assim, ao definir as bases tedrico-metodoldgicas da administragao politica reconhecem o significado de administrar
como um substantivo composto formado pelo prefixo ad (preposi¢ao que significa para) e pelo nucleo ministrar (verbo que
significa conduzir, orientar, dirigir). Concluem, portanto, que o vocabulo administrar, para os objetivos aqui tratados, repre-
senta o sentido de conduzir (algo) para algum lugar, ou seja, significa dirigir uma dada a¢do para o alcance de determinada
finalidade. A partir dessa compreensao originaria, tomando por base a etimologia, os autores avangam para compreender
que a definicdo do ato e fato administrativo se manifesta em duas dimensd&es articuladas e integradas entre si, como ja des-
tacado e mais bem caracterizado aqui:

e A dimensdo da gestdo®: definida como a concepc¢do das formas de conducdo das relagBes sociais de produgéo,
circulagdo e distribuicdo, observadas em quaisquer niveis de organizacdo humana (individual, organizacional e
coletiva) e que assumem a dimensao de objeto cientifico da administracdo politica; e

e A dimensao da geréncia: é definida como a a¢do, o ato de fazer, a materializa¢do daquilo que fora concebido no
plano da gestdo e que compreende a manifestagdo concreta do conceito de administragdo profissional.

Ao definir a administragdo politica como campo tedrico e epistemoldgico responsavel pela concepgao e execugdo de um dado
padrdo de gestdo das relagGes sociais de produgao, realizagdo e distribuicdo — incluindo desde os projetos individuais até
o projeto de nacdo ou projeto de sociedade — os autores defendem que esse novo campo cientifico integra, de modo indis-
sociado, as dimensGes de reflexdo e acdo administrativas, responsaveis por definir e aplicar métodos e técnicas que contri-
buam para melhorar os resultados dos negdcios e da vida social (tomando-se, aqui, o sentido do pensamento grego classico
do bom governar).

Ainda que se idealize tratar-se de uma abordagem epistemoldgica critica, capaz de construir, como ressalta Serva (2013,
p. 502), “uma ciéncia com consciéncia”, a administragdo politica como uma abordagem tedrica capaz de contribuir para (re)
interpretar e (re)siginficar a realidade social e organizacional tem sido utilizada, como diversos outros esforgos cientificos,
para preservar interesses dominantes ou para garantir a manutengao do status quo. Naturalmente, para os ideais criticos
que fundamentam e mobilizam a origem desse movimento que busca uma epistemologia engajada e comprometida com a
transformacdo das praticas sociais, a utopia de que esse esforco intelectual possa contribuir para o alcance do bem-estar da
humanidade/sociedade mantém-se como orientador dos estudos que podem ser desenvolvidos com base nos principios da
administracdo politica.

E importante ressaltar que a administracdo, a partir de uma compreens3o mais ampliada trazida pela administra¢do poli-
tica, ndo pode se conformar em ser considerada apenas como mero instrumento técnico de praticas sociais pautadas em
uma racionalidade utilitarista, conformando-se em exercer uma pretensa fun¢do de neutralidade do fazer humano e social.
Ao contrario disso, os avangos produzidos pelos estudos epistemoldgicos criticos no campo da administracdo e dos estudos
organizacionais, incluindo as contribui¢cdes da administracdo politica, demonstra, como afirma Santos (2017, p. 225),

[...] que o conhecimento cientifico, em sua versdo contemporanea, fundamenta-se em principios que
prezam pela totalidade universal dos saberes, independente das suas categorias e especializagGes. O
fazer ciéncia significa estabelecer didlogos que vao da filosofia a estética, do local ao global, e do micro

0 engenheiro, o pedreiro, o carpinteiro, o motorista, enfim, todos os profissionais requeridos para a constru¢do [de um dado] projeto de sociedade”. Ao
reconhecer a dimensdo técnica/instrumental da administracdo (administragdo profissional) como essencial para a execucdo do projeto de nagdo e de
organizagdo, Santos (2004) coloca em xeque a propria concepgdo de formacgdo e agdo do administrador (bacharel em administragdo), como area exclusiva
para esse perfil profissional e carreira.

°Diversos outros estudos trazem reflexdes relevantes sobre a origem da palavra gestdo. Uma contribuicdo relevante e convergente com os propdsitos dos
estudos da administragdo politica é a trazida por Paes de Paula (2016, p. 17-18) quando vai introduzir seu texto para tratar justamente das concepcdes
inadequadas ou incompletas, como a gestdo ou as praticas gerenciais tém sido tratadas na literatura de administragdo, principalmente (ndo se pode
desconsiderar que diversos campos do conhecimento tomam a gestdo e a a geréncia como elementos complementares para suas reflexdes e ac¢des, a
exemplo da pedagogia, da psicologia, das engenharias, da medicina, entre muitas outras).
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ao macro, além de considerar que o processo de investigacdo ndo se restringe apenas a observar, des-
crever e explicar — é preciso propor e orientar.

Com base na afirmacdo do autor citado, cabe destacar o potencial da ciéncia da administragdo como campo cientifico que
tem o compromisso, portanto, de refletir tanto em sua concep¢dao como em sua agdes empiricas as contradigdes ideoldgicas
gue marcam certa sociedade e/ou organizagdo. Nesse sentido, ao ser compreendida como campo responsavel por definir as
formas de gestdo das relagOes sociais de produgao, circulagdo e distribuicdo, a administracdo politica se qualifica para (re)
afirmar que ha outros caminhos possiveis de conducdo da vida social ou do que Santos, Ribeiro e Chagas (2009) denominam
processo civilizatério™. E essencial, assim, que a administragdo, enquanto campo de reflexdo e pratica (prdxis) humana, afas-
te-se do engajamento ideoldgico automatico — manifesto nos principios do imediatismo dos resultados econémicos — para
se pronunciar, criticamente, em relagdo aos processos sociais estabelecidos de modo a propor alternativas para que parcela
expressiva da sociedade/humanidade se liberte da necessidade de trabalhar até o ultimo minuto de sua existéncia para ter
a oportunidade de garantir uma materialidade minima (sobrevivéncia) que garanta uma sobrevivéncia digna.

Ao resignificar os conceitos de gestdo e geréncia a luz da administragdo politica, os estudiosos da drea ressaltam que nem
os referenciais tedrico-metodoldgicos hoje disponiveis nem a empiria praticada no campo da administragcdo conseguem res-
ponder as novas e desafiantes tarefas exigidas pela sociedade contemporanea. Essa constatacdo os leva a afirmar que é fun-
damental e urgente avangar no estudos tedricos e analiticos em administracdo para, assim, contribuir para transformar as
praticas administrativas. Reforcam esse pressuposto ao afirmar que, se ndo houver investimentos consistentes e persistentes
na espistemologia da ciéncia da administragao, fatalmente ndo havera avangos em sua empiria. O que significa concluir que
se ndo houver mudangas nos contelidos (na concepgdo, na gestdo) e ndo se criar os instumentos para compreender melhor
a realidade social e organizacional, certamente ndo havera possibilidade de promover transformagdes nas formas de admi-
nistrar, de conduzir as relagGes socais e organizacionais. Essa afirmacdo se fundamenta em avaliagGes sobre a maioria dos
estudos administrativos disponiveis que revelam, segundo os autores, ndo terem o compromisso de oferecer um conheci-
mento critico e contextualizado acerca da realidade; ao contrario disso, asseveram que a maioria dos estudos desenvolvidos
no campo da administracdo sdo, em grande medida, casuisticos, formais e positivistas (SANTOS, RIBEIRO e CHAGAS, 2015).

Ao tomar por base tedrica a (re)definicdo de um conceito-guia de gestdo e geréncia, a administragdo politica tem a preten-
sdo de distanciar-se das analises correntes, que ndo conseguem observar a gravidade do que esta acontecendo nas relagdes
sociais de produgdo, circulagdo e distribui¢do; ou, ao menos, sinalizar o que poderia mudar no rumo das politicas governa-
mentais para o alcance de melhores resultados do esfor¢o coletivo para assegurar o bem-estar da sociedade/humanidade.
Ao contrério disso, observa-se que a maioria dos estudos sobre elaboracdo, implantagdo e/ou avaliagdo de politicas publicas
tendem a concluir que as interven¢des na realidade organizacional e/ou social estdo corretas e legitimas, apenas carecendo
de pequenas corregGes no campo da gestdo ou da geréncia — mesmo que nao tenham clareza sobre o significado de tais
conceitos e praticas administrativas.

Como ressaltam Santos, Ribeiro e Chagas (2015, p. 3):

[...] muitos dos erros e omissdes das analises correntes ocorrem por conta do método utilizado (inva-
riavelmente, baseado em estudos de caso) e da forma de abordagem (normalmente, trabalha-se mais
sobre a concepgdo da intervengdo e ndo sobre os resultados dela). Por exemplo, apesar do Sistema
Unico de Saude [SUS] ter sido implantado ha mais de duas décadas, os trabalhos académicos sdo sem-
pre circulares, com abordagens relativas a forma de implantagdo nesse ou naquele lugar; como se
deu o processo de descentralizagdo plena para o municipio tal ou qual; como foi formado o Conselho
Municipal de Saude; e assim por diante. Quando se investiga sobre os resultados da politica publica,
as abordagens sao sempre no sentido de destacar que a implantagdo do sistema levou ao aumento
expressivo no numero de atendimentos; particularmente aqueles de média e alta complexidade. Quase

°0s autores estdo convictos de que todo e qualquer conhecimento é fruto da agdo do homo sapiens sobre a natureza, logo, os resultados desse conhecimento
produzido devem ser direcionados para seu beneficio — perdendo, assim, a tosca pretensdo de neutralidade. A validade desse pressuposto fica reafirmada
mais ainda quando se tratam das ciéncias humanas, nelas incluidas as aplicadas como a administragdo. Desse modo, torna-se risivel a defesa de que a
academia, para preservar sua autonomia investigativa, restrinja-se aos aspectos meramente cientificos: observar, expor e explicar; os atos relativos a propor,
orientar e dirigir estdo carregados de valores, de subjetividades — estes ndo sdo atos proprios da ciéncia, sdo normativos e devem ficar, portanto, a cargo da
politica. No plano de trabalho da administragdo politica, esses atos ndo sdo separdveis: pensar e agir fazem parte de um mesmo processo — separa-los torna-
se apenas um procedimento de elegancia expositiva, nada mais do que isso.
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nunca os trabalhos de investigagdo em Administracdo respondem como esse sistema estd operando e
em que condig¢des; enfim, sobre a real efetividade de uma intervencdo dessa natureza. Esse procedi-
mento é estendido para outras areas, a exemplo da educacgdo, segurancga publica, infraestrutura etc.
Mais preocupante é que o governo e os 6rgaos de financiamento estdo reféns dessa agenda elaborada
pelas universidades, institutos de pesquisa e consultores — principalmente estes que parecem pautar
os demais. Constrdi-se, assim, uma rede de dificil dissolu¢do porque o resultado de um trabalho sem-
pre alimenta outro, com efeitos circulares, estabelecendo “verdades” pouco fundamentadas na rea-
lidade, mas consolidadas.

Os autores trazem para essa discussao, com propriedade, questdes fundamentais que consideram ser de ordem ontoldgica,
epistemoldgica e metodoldgica do campo das ciéncias administrativas. Para robustecer essa andlise critica, Santos, Ribeiro
e Chagas (2015) trazem a luz os resultados de uma pesquisa recente realizada pelo Grupo de Estudos em Administragao
Politica'!, cujos dados revelam que os erros e vicios tedricos e metodoldgicos das analises recortadas da realidade organiza-
cional e social (com énfase nas abordagens tradicionais que orientam a andlise e avaliacdo de politicas publicas) tém levado
académicos e gestores publicos a um juizo parcial dos processos e fenémenos administrativos, conduzindo-os a apresentar
generalizagdes falseadas sobre a validade do conhecimento acerca da administragao politica e, em especial, da administragdo
publica. Os autores ressaltam que, quanto mais se emprega esse expediente ou uma metodologia pragmatista (geralmente
baseada em dados quantitativos e em analises focalizadas), portanto, mais restrita, mais a academia e os profissionais per-
dem a capacidade de cognicdo e de promover transformagGes substanciais na realidade, mantendo um discurso de transfor-
macdo ideologizado, distante de promover mudancas substanciais nas relacdes sociais de producao, circulagdo e distribuicdo.

Pelas razdes expostas, defendem ser imprescindivel e urgente que a academia invista na produgdo de novas bases tedrico-
-metodoldgicas comprometidas com a producdo de estudos criticos e contextualizados sobre a realidade organizacional e
social, de modo a possibilitar uma compreensdao mais totalizante da gestdo das relagdes sociais de producao, circulagdo e
distribuicdo, especialmente as agdes lideradas pelo Estado — concebidas e implementadas por meio de politicas publicas —
acOes, cada vez mais, vocacionadas a atender, prioritariamente, os interesses privados do capital.

Com base nessa breve contextualizagdo, defende-se neste artigo que a proposta tedrico-metodoldgica da administragdo poli-
tica contribui para que a administragdo possa se afastar da metodologia superficial e circunstancial predominante orientada
pelos estudos de caso, para se aproximar de uma analise mais critica e contextualizada da realidade, baseada, pois, em estu-
dos censitarios e buscando, assim, avancar em direcdo a uma compreensdo mais ampla do funcionamento e dos resultados
das acdes do Estado e das relagdes deste com a sociedade. E esse, portanto, o esforco empreendido nas secdes subsequentes.

CONTRIBUICOES DA ECONOMIA POLITICA PARA O CONCEITO DE ADMINISTRACAO POLITICA

Como tem sido destacado por diversos autores, o conceito de economia politica como campo cientifico nasce no bojo do
movimento de transformacGes das relacdes sociais de produgéo, circulacdo e distribuicdo que emergem no século XVIII, tendo
Adam Smith como lider desse movimento intelectual e politico — que definiu ser a economia politica:

[...] um ramo dos conhecimentos do legislador e do homem de Estado, [a economia politica] propde-se
a dois objetivos distintos: primeiro, o de propiciar ao povo um rendimento ou uma subsisténcia abun-
dante, ou, mais adequadamente, de coloca-lo em condigao de adquirir por si préprio esse rendimento
ou essa subsisténcia abundante; o segundo objeto consiste em fornecer ao Estado ou a comunidade
um rendimento suficiente para o servigo publico: ela se propde [a] enriquecer simultaneamente o povo
e o soberano (SANTOS, RIBEIRO e CHAGAS, 2009, p. 922).

Ao assumir o conceito de economia politica trazido por Adam Smith como referéncia central para a definicdo do conceito de
administracdo politica, Santos, Ribeiro e Chagas (2009) demarcam que os dois campos do conhecimento tém uma mesma ori-
gem, tomando como referéncia a dinamica sdcio-histérica da modernidade e contemporaneidade. Ao aceitar a definicdo da
ciéncia econdmica de Adam Smith como sendo o ramo dos conhecimentos do legislador e do homem de Estado, os autores

1pesquisa com apoio do Conselho Nacional de Desenvolvimento Cientifico e Tecnoldgico (CNPq).
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reconhecem, pois, que caberia ao direito, a economia e, também, a administragcdo, como areas lideres das ciéncias sociais
aplicadas, a responsabilidade pela concepg¢dao mais geral (macro) da producdo social (e respectivos processos de circulagao
e distribuicdo) — campo proprio da economia politica —, da normatizacdo e regulagdo desses processos — campo préprio do
direito —, e da definicdo e orientacdo de toda e qualquer intencionalidade para dirigir e conduzir a concepc¢édo de uma dado
padrdo de producdo social, assim como garantir os meios politicos e técnicos para viabilizar como essas rela¢des sociais de
producdo, circulacdo e distribuicdo seriam materializadas — campo proéprio da administragdo.

Em sintese, destaca-se que cabe a economia politica assumir o papel de definir o que, por que e para que produzir, circular
e distribuir certa concepc¢do de materialidade social — definindo, pois, os meios para a provisdo material individual e social,
campo vinculado a esséncia filoséfica e ética do sistema capitalista industrial. Enquanto cabe a administracdo politica respon-
der ao desafio, ndo menos importante, de conceber formas de gestar e gerenciar essa concepgdo socioeconémica. Assim, a
administracdo politica incumbe, portanto, conceber (gestar) e fazer (gerenciar/operacionalizar) os meios para garantir a con-
dugdo das possibilidades (ideais, reais e potenciais) de producdo, circulagdo/realizagdo e distribuigdo, com vistas a elevar o
nivel de materialidade individual e social e garantir, desse modo, a sustentabilidade e reprodugdo do sistema socioeconémico.

Ao assumir o conceito de administracdo politica como campo cientifico!? autbnomo, os autores colocam as ciéncias admi-
nistrativas em elevado patamar de contribuicdo académica legitimado, portanto, por dois processos articulados: a) o ato de
pensar (responsavel pela dimensao filoséfica da administragdo — a gestdo); e b) o ato de agir (responsdavel pelas dimens&es
das praticas administrativas — a geréncia) — possibilitando, dessa forma, o alcance de transformagGes das praticas sociais con-
cretas. E, portanto, na articulacdo entre pensamento e acdo administrativa que se encontra, pois, a esséncia do conceito de
administragdo politica e é onde se encontra a diferenciagdo (ainda que ténue) do conceito de economia politica.

Diante do reconhecimento das complexas relagGes entre sociedade, Estado e mercado que fundam e orientam as sociedades
capitalistas (modernas e contemporaneas), ganha relevancia histérica os estudos das disciplinas economia politica e adminis-
tragdo politica, ainda que as duas areas tenham recebido pouca atengdo por parte da academia tradicional e, também, dos
governantes e homens de negdcios, interessados apenas em garantir a maximizagdo dos lucros e a socializagdao das perdas.
A relevancia desses dois campos do conhecimento se justifica devido a qualidade que assumem como espagos apropriados
para fazer cumprir o desiderato natural da sociedade, que é garantir a liberdade de fazer e de dispor do que se faz. Com base
nessa premissa, Santos, Ribeiro e Chagas (2009) defendem que, no contexto do capitalismo, ha impossibilidade politica e,
sobretudo, técnica de fazer livremente e dispor igualmente do que se faz (da produgdo social).

Assim, a partir dessa compreensao os autores citados avangam na definicdo de um enquadramento tedrico mais geral dos
campos da economia politica e da administragdo politica. Vo ressaltar que a (re)interpretagdo da realidade social tanto da
economia politica como da administragdo politica estdo voltadas a e comprometidas com a construgao de uma base mate-
rial (produgdo social) que garanta a sociedade o bem-estar econdmico e social que denominam finalidade social**. Afirmam,
pois, que para que os individuos e a sociedade possam alcangar certa finalidade material, é preciso partir da compreensdo
das necessidades individuais, ndo contempladas nas relagdes de mercado — e que acabam por obstruir a conquista do bem-
-estar coletivo. Tais necessidades individuais vdo compor, por sua vez, as necessidades coletivas, formadas a partir de uma
compreensdo de organizacdo social hierarquizada e, portanto, excludente — como afirma Karl Marx, sustentada em uma
sociedade de classes — e que vado conformar, pois, um conjunto de desejos que denominam necessidades coletivas, que vao
originar um dado modo de concepgao e execucdo de projeto de nagdo.

Assumindo o sentido e a validade do conceito de administragdo politica como base cientifica da administracdo, pode-se
deduzir que a concepcdo de determinado projeto de nagdo em certa sociedade revela a busca da finalidade ultima da vida
social, materializada no alcance do bem-estar. O alcance da dimensdo material, expressa pelas demandas coletivas (difusas),
é dificultado pelas barreiras advindas da base técnica e organizativa que ndo cumprem seu papel, uma vez que seu designio
é distinto dos interesses publicos, tendo em vista refletir interesses particularizados. Assim, ao reconhecer as necessidades

2A0 considerar esse desafio e defender as préticas e saberes administrativos como campo cientifico, Santos, Ribeiro e Chagas (2009, p. 921) avangam em
uma revisdo critica sobre a concepgao ideoldgica de ciéncia, especialmente a ciéncia moderna, destacando que “os filésofos da ciéncia (a filosofia da ciéncia)
costumam fazer uma distingdo entre o campo tedrico (ciéncia) e o campo aplicado (agdo/arte) como se um negasse o outro e ndo pudessem fazer parte de
uma so totalidade para a compreensdo plena de um mesmo (e sd) sentido. Portanto, o campo puro (do que é e o que tende a ser) e o campo normativo
(do que é e o que deve ser) estdo interligados — a existéncia tem que ser compreensiva a partir do sentido (finalidade) da agdo humana. Assim, a nossa
compreensdo da ciéncia engloba a parte que observa, que expde e que explica (considerado o lado puro, cientifico) bem como a parte empirica, aplicada,
normativa ou artistica (que aconselha, que prescreve, que dirige). Sé assim, o conhecimento (qualquer conhecimento) pode ser libertador do homem: desde
relagdes hierarquizadas, produtoras de todo o sofrimento, até aquelas que levam a fadiga, a ansia, a miséria, a fome”.

0s autores utilizam como referéncia para a defini¢do de bem-estar econémico o conceito de Arthur Pigou em seu livro Economics of welfare.
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individuais que formam as necessidades coletivas e dao origem, portanto, ao projeto de nagdo, os autores se aproximam do
campo préprio da economia politica, que estuda as leis de funcionamento de determinado modo de producao, circulacdo e
distribuicdo e que possibilita, em tese, o alcance da finalidade do bem-estar social.

Como destacou Adam Smith, o papel do Estado na condugdo do projeto de nagdo (que o autor denomina a riqueza das nagdes)
seria, pois, levar a cabo as novas determinac¢des da base politica e material (econémica), definidas no ambito da economia
politica. Ao ente estatal caberia viabilizar a finalidade do coletivo, de modo a assumir a gestdo e execucgao (geréncia) do pro-
jeto da nacdo, cuja finalidade ultima é alcancar o bem-estar coletivo. Desse modo, ao reconhecer o Estado como ente fun-
damental para a coordenacdo e regulacdo dos interesses individuais e coletivos, Santos, Ribeiro e Chagas (2009) ddo a admi-
nistracdo politica a incumbéncia como gestora responsdvel por defender os interesses sociais mais amplos. O Estado atuaria
como receptor das demandas/necessidades sociais coletivas e assumiria, assim, o papel de definidor das prioridades e tem-
poralidades (tedrica e administrativa) para a execucdo do projeto de nacgéo.

Devido as fungGes e aos papéis que o Estado contemporaneo passou a assumir e a3 medida que as relagdes sociais de producéo,
circulagdo e distribuicdo se tornavam cada vez mais complexas, esse ente passou a ganhar status de executor e planejador de
politicas publicas, constituindo o principal empreendedor individual do capitalismo e assumindo, desse modo, a condicdo de
principal capitalista a comandar capitais (SANTOS e RIBEIRO, 1993; SANTOS, RIBEIRO, RIBEIRO et al., 2004). Assim, ao assumir o
papel de gestor (responsavel pela concepgdo dos padrbes de administragdo politica) e também de gerente (responsavel pela exe-
cucdo desse macroprojeto — projeto de nagdo), o poder publico passa a refletir a esséncia da definigdo de administragdo politica.

Com essa breve sintese sobre as fronteiras e as aproximacgdes entre a economia politica e a administra¢do politica, buscou-
-se mostrar que ainda ndo foi escrito o capitulo sobre a concepcéo e realizacdo de um padrdo de gestdo das relacGes sociais
de producéo, circulacdo e distribuicdo que responda aos novos e, cada vez mais, complexos desafios trazidos pela contem-
poraneidade. Essa conclusdo se fundamenta no reconhecimento das subsequentes crises socioeconémicas que tém afligido
os diversos modos de gestdo do capitalismo nacional e, consequentemente, internacional, desde os anos 1970. Dentre tais
crises, vale destacar duas: a) a crise do padrdo socioeconémico, que tem afligido as principais economias desenvolvidas e
emergentes; e b) a crise do padrdo de administracdo politica, que subjaz a crise econémica e avanga em dire¢do ao reconhe-
cimento de uma crise mais profunda manifesta (implicita ou explicitamente) na incapacidade dos Estados nacionais e dos
organismos multilaterais para superar tais dificuldades. A evidéncia mais forte desse termo pode ser observada no cresci-
mento acelerado das assimetrias que marcam as relagdes sociais de producdo, circulagdo e distribuicdo do capitalismo atual.

Desse modo, deve-se destacar as argumentagGes defendidas por Santos, Ribeiro e Chagas (2009), ao reconhecer a atualidade do
conceito de economia politica de Adam Smith, tendo em vista que permite reconhecer que, tanto no século XVIIl como na con-
temporaneidade, ha necessidade de garantir a provisGo material (renda) para o Estado e para a sociedade, de modo a afiangar
que o desenvolvimento pleno de determinado projeto de nagdo, fundado em principios e objetivos sociais convergentes com a
garantia do alcance do bem-estar social, ndo pode prescindir de meios subjetivos e concretos para sua administracgao.

Pode-se concluir essa se¢do anuindo com base na afirmacdo feita por Santos, Ribeiro e Chagas (2015) que todo e qualquer
modo de gestdo das relagdes sociais de produgdo, circulagao e distribuicdo exige meios concretos para garantir sua adminis-
tragdo. Em outras palavras, os autores ressaltam que falar de administragdo politica é reconhecer que:

e Administrar é muito mais do que garantir a racionalidade dos processos de trabalho, com vistas ao aumento
continuado da produtividade da economia dos negdcios. Ao contrario disso, administrar implica, antes de tudo,
conceber um padrdo/modo de organizacdo social que necessita construir e consolidar, cientifica e ideologicamente,
um modelo/forma de hierarquia das rela¢des sociais de producéo, realizagdo e distribuicdo.

ADMINISTRACAO POLITICA: CONTRIBUICOES TEORICO-METODOLOGICAS PARA A ANALISE E
AVALIAGAO DE POLITICAS PUBLICAS

Tomar a administragdo politica por base tedrica e metodoldgica central para propor metodologias alternativas para avaliar
politicas publicas exige fazer uma reflexdo preliminar sobre as aproximagdes e os limites entre esse conceito e as abordagens
mais convencionais que embasam as teorias racionais (positivistas) da administragdo publica. O intuito é trazer alguns escla-
recimentos essenciais para ajudar os interessados no tema (académicos, profissionais e/ou cidaddos) a reduzir as confusGes
naturais sobre as duas abordagens. Essa confusdo se deve ao fato da administracdo politica reconhecer o papel central que
o Estado passa a assumir no contexto da administracdo politica do capitalismo contempordaneo, em dmbito internacional e
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nacional. Como demonstra as evidéncias da histdria recente, as mudangas advindas do inicio dos anos 1930 até o final dos
anos 1970 legitimam as conclusdes trazidas por Santos e Ribeiro (1993), Santos, Ribeiro, Ribeiro et al. (2004), Santos (2004),
Santos, Ribeiro e Chagas (2009) e Santos, Gomes, Santos et al. (2016) de que a economia capitalista passou a ser administrada
pelo Estado — ainda que o objetivo central desse movimento tenha sido preservar os interesses liberais do mercado, como
ratificam outros tedricos como Schumpeter (1964), Keynes (1983, 1992), Offe (1984), O’Connor (1977), Tragtenberg (1997),
Bernardo (2000), Pedrio (2002).

Assim, esta secdo apresenta, inicialmente, uma discussao preliminar sobre as diferengas e aproximagdes entre os conceitos
de administragdo politica e administra¢do publica, buscando, com esse esfor¢o, abrir um espago de discussdao académico
que integre as contribui¢cdes da epistemologia da ciéncia da administragdo como campo fundamental para complementar e
avancar no entendimento dos principios, valores, ideologias, técnicas e explicagdes (explicitas ou implicitas) que orientam a
concepcao e execucdo das relagdes sociais — das bases orientadoras do funcionamento da sociedade. E, em seguida, traz a
sintese da proposic¢do tedrico-metodoldgica baseada na administracdo politica para avaliar politicas publicas de forma mais
abrangente e contextualizada, que consiga abarcar ndo apenas as perspectivas instrumentais ou funcionais que tém sido
admitidas como exclusivas do campo da administragado.

ADMINISTRACAO POLITICA E ADMINISTRAGCAO PUBLICA: DEFININDO AS FRONTEIRAS E INTER-
RELACOES ENTRE 0S DOIS CAMPOS

Embora os estudos sobre o papel e as a¢des do Estado ndo constituam novidade na histéria humana, tendo em vista que o
pensamento grego classico tem registros milenares sobre essa questdo, as abordagens mais recentes sobre o tema das poli-
ticas publicas passaram a ganhar maior visibilidade e prioridade, a partir do século XX, momento em que as rela¢des entre
Estado e sociedade ganharam maior complexidade e passaram, entdo, a exigir investimentos no desenvolvimento de pes-
quisas e na formagdo profissional dos gestores publicos. Ao tomar como referéncia epistemoldgica e tedrico-metodoldgica
para analise e avaliacdo de politicas publicas a administragao politica, observa-se algumas aproximagdes com outras aborda-
gens criticas sobre o tema, especialmente as contribuicdes criticas ou pds-positivistas. Essas correntes tém em comum com
a administracdo politica o reconhecimento de que as perspectivas estadocéntricas (definidas como politicas top down) nao
conseguem dar conta da complexidade das rela¢des sociais reveladas pela multiplicidade atorial que as sociedades demo-
craticas exigem. O que implica reconhecer que as a¢des do Estado no capitalismo, em especial, sé podem ser compreendidas
em um escopo mais amplo que envolve as demandas sociais, as possibilidades institucionais (legais e legitimas) do governo
atender (por meio de planejamento e politicas publicas) e, por fim, a capacidade organizativa que tem a sociedade (por meio
do mercado ou de outras formas de organizagdo socioprodutiva) — o que representa, em sintese, a base tedrica da adminis-
tragdo politica, como ilustra a Figura 1, e que diversos outros autores classificam como abordagens baseadas no conceito
de agGes do tipo bottom up, refletindo, pois, um papel mais ativo da sociedade na concepcdo e execucgdo de politicas gover-
namentais ou publicas. Sobre essas contribui¢des criticas sugere-se consultar os textos de Arretche (1998), Draibe (2001),
Regonini (2001), Howllett e Ramesh (2003), Fischer (1995, 2016), Boullosa (2013), assim como os estudos que priorizam as
abordagem da policy advocacy (BRELAZ, 2007) e da policy network (FREY, 2000; BOULLOSA, 2013).

Vale destacar os avangos e as contribui¢Ges acerca da analise de politicas publicas que vai emergir, como destacado por Farah
(2011), a partir das transformagdes que emergem da concepgdo e das responsabilidades que o Estado passou a assumir dos
anos 1940 aos anos 1970, momento em que vai emergir o movimento das politicas de bem-estar social. Nesse contexto
consagram-se, pois, os diretos sociais, que passam a incorporar o marco constitucional das sociedades desenvolvidas e que,
de modo mais timido, também sera ampliado nas na¢des em desenvolvimento (ainda que com menor impulso e impacto).
A expansdo e consolidacdo de alguns direitos sociais cumpre duas func¢des centrais, conforme destacado por Offe (1984) e
O’Connor (1977), tanto para dar conta das demandas sociais advindas dos movimentos politico dos trabalhadores como para
atender as necessidades de coordenagdo (administracdo) da economia de mercado.

Compreender ou (re)interpretar os fenoménos administrativos liderados pelo Estado a luz da administragdo politica exige
uma compreensdo ampliada dos fundamentos que orientam as agdes sdcio-histéricas da administragao publica, especial-
mente desde o inicio dos anos 1930. Nesse contexto, as inter-relagdes sociedade-Estado-mercado (interesses publicos e inte-
resses privados) assumem elevado grau de complexidade, na medida em que o Estado passa a ser o maior responsavel pela
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condugdo (administragdo) das relagGes sociais de produgdo, circulagdo e distribuicdo, com vistas a garantir a recuperagdo e a
estabilidade do sistema econdmico (SANTOS, 2004; SANTOS, RIBEIRO e CHAGAS, 2009). Desse modo, avaliar as politicas publi-
cas — politicas estatais/governamentais — na perspectiva da administracdo politica, implica (re)significar a dindmica sdcio-his-
tdrica do capitalismo contemporaneo (ver Figura 1), tendo por base as categorias de andlise que envolvem a macrogestdo, a
mesogestdo e a microgestdo (PAES DE PAULA, 2016; SANTOS, 2017).

E, portanto, na base conceitual e epistemoldgica da administragdo politica que se encontra a principal distingio com as abor-
dagens da administragdo publica. Como definido por Santos (2004) e Santos, Ribeiro e Chagas (2009), o conceito de admi-
nistragdo politica é responsdvel por definir quais sdo os papéis e as fungdes que cada um dos entes envolvidos na concepgado
(gestdo) e execugdo (geréncia) de determinado projeto de nagdo ou projeto de sociedade (sociedade-Estado-mercado) assu-
mird. Se se toma como exemplo os padrdes sdcio-histéricos que orientaram a administragdo politica brasileira, do inicio dos
anos 1930 até o final dos anos 1970, é possivel identificar que o projeto de na¢do foi assumido pelo Estado, momento em
que a administracdo publica ganha lideranga e assume a responsabilidade pela concepc¢do (gestdo) e execugdo (geréncia) do
projeto nacional-desenvolvimentista que vai garantir a modernizagdo econdmica (BIELSCHOWSKY, 1988; SANTOS e RIBEIRO,
1993; SANTOS, RIBEIRO, RIBEIRO et al., 2004).

O que sera ressaltado por Santos (2004) e Santos, Ribeiro e Chagas (2009) é que o papel central assumido pelo Estado bra-
sileiro (pela administragdo publica), naquele contexto, foi definir e liderar o novo padrdo de gestdo das relagdes sociais de
producdo, circulacdo e distribuicdo, sustentado em um modelo de industrializagdo subordinado. Essa intepretagdo permite
enxergar, portanto, que esse movimento macroeconémico integra o conjunto mais amplo dos interesses sociais, especial-
mente os caracterizados pelo mercado, enquanto se observa que as demandas sociais (representadas pelo conjunto mais
amplo dos individuos) tenham ficado subordinadas ao alcance dos niveis ideais de desenvolvimento.

Pode-se deduzir, portanto, que o projeto de nagdo que emerge no Brasil entre o inicio dos anos 1930 até o final dos anos
1970, teve no Estado sua fonte central de poder e controle (condugdo) de todos os processos sociais, tecnoldgicos, econo-
micos, politicos e culturais. O que sugere concluir que esse novo modo de administragdo politica determinou como o poder
publico deveria (re)estruturar-se para dar conta dos desafios impostos para a implantagdo e a consolidagdo da nova matriz
socioeconémica fundada nos valores e principios do capitalismo internacional. Desse modo, ao utilizar as categorias de ana-
lise centrais da administragdo politica se observa, entdo, que as dimensdes da gestdo e da geréncia que orientaram as rela-
¢Oes sociais de producdo, circulacdo e distribuicdo brasileira, evidenciam, claramente, a lideranga absoluta do Estado na con-
cepcdo e na execugdo desse projeto (SANTOS e RIBEIRO, 1993)*.

Para delimitar os objetivos deste artigo, mostra-se importante destacar que, enquanto o conceito classico de administracdo
publica® representa, em linhas gerais, as regras para a regulacdo da acdo do Estado e de seus agentes, estabelecida por lei,
a abordagem trazida pela administracdo politica inclui outros elementos centrais para o entendimento do que se define e
caracteriza como bases de um dado projeto de nagdo ou projeto de sociedade. Nesse sentido, ao integrar o conceito de ges-
tdo publica ao de gestdo dos interesses mais amplo da sociedade (administragdo politica), amplia-se o escopo do entendi-
mento do préprio conceito de politicas publicas, que ndo fica limitado estritamente ao conjunto de agbes estatais (voltadas a
organizagdo e ao funcionamento do aparelho do Estado), mas abarca um conjunto mais amplo das interrelagdes naturais que

“Avancando na compreensdo acerca dos processos e instrumentos de gestdo e de geréncia que se tornaram referéncias das transformacdes institucionais,
organizacionais e administrativas que esse novo padrdo de administragdo politica brasileira vai engendrar, observa-se que o conjunto de reformas e processos
de reestruturacdo do aparelho estatal estd simbolizado, entre diversas inovagdes relevantes: na criagdo do Departamento Administrativo do Servigo Publico
(Dasp) em 1938, por Getulio Vargas, e na reproducdo dessa estrutura para as subunidades nacionais (através dos chamados “Daspinhos”) e nas novidades
originadas nos governos militares, especialmente por meio da promulgacdo da Lein. 4.320/1964 e do Decreto-Lei n. 200/1967 — que representam os suportes
legais, politicos e técnicos basicos para que o Estado pudesse avancar nas atividades de planejamento governamental (SANTOS e RIBEIRO, 1993; SANTOS,
RIBEIRO, RIBEIRO et al., 2004).

®Observa-se a existéncia de multiplas definicbes para administragdo publica, desde as fundadas na doutrina juridica cldssica que o define como governo de
um povo em um dado territdrio, passando por acepgdes que o consideram aparato juridico-politico de uma nagéo, responsdvel por manter a coesdo social
(a ordem interna) do que é comum, alcangando outras nogdes mais amplas como as defendidas pelas escolas neocldssicas que admitem ser o Estado a
instituicdo responsdvel por ofertar bens publicos, servigos de interesse comum, garantir direitos dos cidaddos, regular as a¢des da sociedade e do mercado
e até estabilizar a economia. Merecem destaque, ainda, as abordagens criticas, especialmente a de origem marxista, que vao apresentar um contraponto
as visOes liberais do Estado, admitindo ser esta uma instituicdo de dominagdo dos interesses da burguesia, responsavel por garantir os valores e principios
centrais do capitalismo (a propriedade privada e a liberdade individual), garantido, desse modo, as desigualdades essenciais para a preservagao dos interesses
individuais. Assim, ao se (re)interpretar a emergéncia do Estado capitalista, em contextos histéricos diversos, se observara a defesa de diversos conceitos, o
que implica que ndo é possivel fechar a percepgdo de Estado em um Unico sentido, exigindo, igualmente, tecer relagdes com outros conceitos complementares
como os de administragdo publica, economia politica, administragdo politica, dentre outros.

Cad. EBAPE.BR, v. 15, n° 4, Artigo 11, Rio de Janeiro, Out./Dez. 2017. 951.959



Administracao politica e politicas ptblicas: em busca de uma Reginaldo Souza Santos | Elizabeth Matos Ribeiro
nova abordagem teérico-metodoldgica para a (re)interpretacao Monica Matos Ribeiro | Fabiane Louise Bitencourt Pinto
das relacoes sociais de producao, circulagao e distribuigao

conformam os interesses conflitivos, materializados no que classificamos, aqui, como padrao de gestdo das relagdes sociais
de producdo, circulgacdo e distribuicdo. Em sintese, é fundamental compreender que as ac¢des estatais (politicas publicas)
resultam de processos e dinamicas sociais complexas que envolvem agentes situados em diversas e diferentes esferas de
rerpesentacdo da sociedade, determinando, pois, o reconhecimento da existéncia de mecanismos formais e informais de
acesso aos centros decisérios.

A partir dessa discussdo preliminar sobre os conceitos de administracdo politica e administragdo publica, as contribuic¢des tra-
zidas pelas bases tedricas e metodoldgicas da administragdo politica para a avaliacdo de politicas publicas, tem como pressu-
posto central a compreensado das interrelacdes complexas estabelecidas, historicamente, entre sociedade-Estado-mercado,
tomando por base as trés dimensdes centrais de analise definidas por Santos (2004) e Santos, Ribeiro e Chagas (2009), como
mostra a Figura 1:

e A dimensdo da sociedade: expressa através das necessidades individuais, materializadas nas demandas sociais
(essa dimensdo representa, portanto, as bases da economia politica, como definido por Adam Smith);

e Adimensdo do Estado: expressa por meio da capacidade de planejamento e de execugdo de politicas publicas (essa
dimensao representa, portanto, as bases da administracdo politica, ndo pela capacidade exclusiva de administrar
o aparelho do Estado, mas principalmente por representar a lideranca de um padrdo mais geral em resposta as
demandas da economia politica); e

e A dimensdo do mercado: expressa por meio da capacidade que os demais campos do conhecimento e de préticas
sociais devem ter para implementar (executar) o projeto de nagdo e/ou o projeto de sociedade (essa dimensdo
representa, portanto, as bases técnicas da administragdo profissional, responsavel pela engenharia dos processos).

Tomando por base essas trés dimensodes de analise que integram as categorias analiticas da gestdo e geréncia de determinado
projeto de nagdo, defende-se que é possivel pensar em metodologias avaliativas do desempenho das politicas governamentais
(politicas publicas) com base em perspectivas teérico-metodoldgicas criticas. Com esse objetivo, a proxima subsegdo apre-
senta uma sintese propositiva de novos parametros teérico-metodoldgicos, com vistas a contribuir para um entendimento
mais abrangente e contextualizado da performance dos fenémenos administrativos que orientam a conducdo dos interesses
mais gerais da sociedade, que integram as inter-relagGes sociedade-Estado-mercado.

UMA NOVA ABORDAGEM TEORICO-METODOLOGICA PARA ANALISE E AVALIACAO DE
POLITICAS PUBLICAS A LUZ DA TEORIA DA ADMINISTRACAO POLITICA

A gestdo do capitalismo contemporaneo e brasileiro, em particular, estdo passando por um momento muito delicado, ndo tanto
pela gravidade dos problemas éticos, politicos, econémicos e sociais, mas muito mais pela pequena convicgdo do diagnodstico
que tem sido realizado pelos académicos, profissionais e gestores publicos sobre a origem da crise que tem sido imputada, desde
os anos 1970, exclusivamente ao Estado (SANTOS, GOMES, SANTOS et al., 2016). Essas incertezas em relagdo a origem e causa-
lidades reais dos problemas socioeconémicos, politico-institucionais e administrativos tem produzido consequéncias dramati-
cas e ainda pouco dimensionadas em relagdo aos progndsticos ou encaminhamentos conservadores que tem optado por impor
uma solugdo aparentemente mais simples pautada na defesa persistente de redugdo drdastica do papel e fungdes do Estado,
deixando ao mercado o papel natural de viabilizar as saidas possiveis. Essa abordagem reflete, pois, a preservagao da ideologia
liberal que historicamente tem revelado uma baixa capacidade (intencionalidade) de aprofundar o conhecimento acerca dos
padrdes de gestdo atuais que orientam as relagdes sociais de produgdo, circulagdo e distribuicdo. Essa reduzida capacidade de
compreensao critica da realidade das atuais relagGes sociais tem a ver, portanto, com os métodos e a finalidade da maioria das
pesquisas que tém sido desenvolvidas no campo da administragdo?®, especialmente as dedicadas a analise de politicas publicas.

No campo da administragdo, os estudos voltados a um conhecimento mais profundo sobre a realidade tém-se revelado: a) casuisticos
(estudos de casos), o que explica o fato de que a escolha do objeto estudado é pouco convincente; b) formalisticos, revelando que a
base legal (institucional) é priorizada como principal fonte de inspiragdo para se avaliar os progressos e regressos, ou desempenho

15E relevante destacar que enquanto as chamadas ciéncias duras (exatas) trabalham diretamente com o fenémeno pesquisado, manipulando e experimentando
arealidade (seja em laboratdrio ou fora desse ambiente); as ciéncias sociais (incluindo as aplicadas) tém trabalhado, preferencial e predominantemente, com
dados secundarios. Tal escolha de fontes de dados e informagdes caracteriza uma defasagem média quase nunca inferior a 5 anos e a escolha do instrumento
de coleta ndo é adequada — tendo havido predominancia dos métodos de pesquisa survey e similares. Além disso, os pesquisadores, na maioria dos casos,
tém pouca ou nenhuma relagdo com o objeto de pesquisa.
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dos fendmenos administrativos; e c) positivistas, reforcando sempre os elementos que legitimem alguma racionalidade que tende
a orientar o caminho do mais favoravel (reproduzindo, desse modo, os principios que fundamentam o pensamento da economia e
da administragdo cientifica neoclassica). O mais grave é que, ao priorizar essas metodologias — casuisticas, formalisticas e positivis-
tas — os administradores classicos'” concluem que as intervenc¢des na realidade (as politicas publicas) estdo sendo corretas e legi-
timas. Com esse diagndstico frio e técnico, ousam apresentar progndsticos tdo simplistas quanto as andlises pretéritas, sugerindo,
em alguns casos, a necessidade de pequenas corre¢Ges (na margem) no campo da gestdo e da geréncia (SANTOS e GOMES, 2013).

As consequéncias mais graves da predominancia das abordagens tedrico-metodoldgicas de perfil mais racionalista é que as
questdes centrais que o atual padrdo de administragdo politica do capitalismo contemporaneo e brasileiro, em particular,
esta enfrentando ficam praticamente excluidas dessas analises mais superficiais. Uma primeira evidéncia dessa incoeréncia
ou inconsisténcia tedrico-metodoldgica é que, na maioria dos estudos sobre politicas publicas, ha predominancia de priori-
zar como objeto de estudo as metas (com énfase nos aspectos orgamentarios e financeiros), em detrimento de proceder a
uma avaliagdo do alcance efetivo da finalidade das politicas publicas. O que revela falta de prioridade em eleger os resulta-
dos (preservagdo dos principios classicos de custo-beneficio) em detrimento do contetido e dos propdsitos das agdes publi-
cas, especialmente quando estas sdo lideradas pelo Estado. Tal opgdo convervadora e limitada de (re)interpretar a realidade
social e organizacional revela, portanto, a baixa cognicdo que os administradores (académicos e profissionais/gestores publi-
cos) apresentam para compreender a realidade (social e organizacional) e a pouca utilidade que os produtos desses estudos/
pesquisadas tém, particularmente como retroalimentadores e (re)orientadores das agdes governamentais e da sociedade (no
papel de beneficiario direto e no exercicio pleno de sua responsabilidade de fazer controle social).

Outro aspecto importante que a proposta tedrico-metodoldgica aqui apresentada ressalta é a ndo revelagdo das atuais pes-
quisas com preocupacdes de questionar o senso comum. Um exemplo que pode ser destacado é a auséncia de senso critico
que esses textos revelam ao apresentar conclusdes que, geralmente, destacam que a falta de recursos financeiros explica uma
parte relevante do fracasso das politicas publicas. Contudo, ao difundir apressadamente essa afirmacdo, caberia perguntar:

e  Essa conclusdo reflete um pressuposto ou uma constatagdo fundada em dados empiricos concretos?

Mesmo que em alguns casos pontuais se observe a necessidade de aumento de gastos, ndo seria importante utilizar outras
suposicOes relacionadas, como, por exemplo:

e Avaliar o impacto do indice de absenteismo dos funcionarios publicos na quantidade, qualidade e alcance de
determinada politica publica®®?

Com essa andlise critica preliminar, o que se almeja destacar, antes de apresentar a proposta tedrico-metodoldgica aqui anun-

ciada, é o fato de que quando se admite, sem maiores questionamentos, como varidvel determinante a falta de recursos

publicos, sem que esse diagndstico reflita apenas um dado frio — revelando-se mais como resultado de uma crenga ou dou-

trina do que como fruto de uma reflexdo cientifica®® (SOUZA SANTOS, 1999) — o esfor¢o académico perde sentido e finalidade,

pois acaba assumindo o papel de legitimar interesses ou ideologias vazias de sentido como pratica social e/ou organizacional.

Nesse sentido, ao tomar como base tedrico-metodoldgica a administragdo politica a intengdo é trazer ao debate uma nova
metodologia mais compreensiva de nossa realidade, capaz de oferecer elementos conceituais, factuais e parametros técnicos
que contribuam para que o Estado e a sociedade brasileira possam melhorar a concepgao (gestdo) e execucdo (geréncia) das
politicas publicas. Com essa ambicdo, espera-se colocar a ciéncia da administracdo em condic¢des de estabelecer um didlogo
consistente com outros campos do conhecimento, especialmente a economia (neoclassica) que tem dominado o espaco de
decisdo e conducdo dos interesses predominantes que fundam e guiam, até os dias atuais, os padrdes de gestdo das rela¢des
sociais de producdo, circulagdo e distribuicdo das sociedades contemporanea e brasileira, em particular, como ja destacado.

Assim, avaliar as politicas publicas a luz da administragdo politica significa considerar categorias de analise centrais a capaci-
dade de gestdo e a capacidade de geréncia, integrando as dimensdes politica e instrumental/técnica como elementos indis-
sodidveis do fendmeno administrativo. Como ja ressaltado ao longo do texto, o conceito de administracdo politica considera
a estreita correlacdo com o campo de pensamento e atuagdo pratica da economia politica, o que possibilita tratar nosso
objeto de pesquisa — as politicas publicas/estatais — utilizando categorias proprias da ciéncia econémica e integrando a estas a

7Que integram a escola ortodoxa de administragdo, como categorizam Serva (2013), Paes de Paula (2016), Santos (2017), entre outros estudiosos criticos
vinculados aos estudos organizacionais e aos estudos criticos da administragao.

8Sobre esse tema ver Santos, Barreto, Ribeiro et al. (2009).

0 conceito de ciéncia, especialmente a aplicada ao campo da administracdo, esta sendo compreendido em sua dimensdo critica, comprometida, ndo
apenas, como observar, expor e explicar, mas, também como aconselhar, prescrever e dirigir, com vistas a proporcionar transformagdes na qualidade de vida
social e organizacional (SANTOS, RIBEIRO e CHAGAS, 2009, p. 22-23).
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finalidade da ciéncia da administragdo, buscando avaliar o desempenho da demanda (real e potencial) e oferta (real e poten-
cial) de bens e servicos publicos, tendo como resultado final (ideal) dessa equagdo a eliminagdo de insatisfagdo social (que
abarca tanto o atendimento das necessidades basicas dos individuos, como os esfor¢os necessarios para a producdo do que
Smith (1986) traduziu como a riqueza das nagdes.

Um dos aspectos centrais da proposta tedrico-metodoldgica aqui defendida é abandonar o uso corrente da pesquisa secun-
daria e os métodos de amostragem para adotar, definitivamente, as técnicas censitarias como recurso de observagdo privi-
legiado. Defende-se que esse percurso possibilita o administrador, especialmente o que tem vocagdo e compromisso aca-
démico, a integrar em sua analise as dimensdes da gestdo e da geréncia, considerando, de modo integrado, tanto os niveis
subjetivos que envolvem o ambito da concepgéo (de dificil apreensdo, visto que grande parte nao se explicita de forma visivel,
é preciso buscar essa informacdo) como abarcam os niveis mais empiricos que expressam o ambito da execucdo das politicas
publicas campo préprio da administracdo profissional®.

Em sintese, a base central que orienta a metodologia proposta se fundamenta no método censitario por considerar que esse
caminho pode auxiliar a melhor compreensao dos fenémenos gestorial e gerencial, se comparado a técnica amostral. Essa
defesa do método qualitativo e censitario se justifica, portanto, em razdo do elevado grau de subjetividade que a avaliagdo
de saberes e prdticas administrativas (CORREA e JURADO, 2003) exigem. Essa escolha ganha maior relevo quando se esta
buscando avaliar as politicas publicas por sua finalidade e efetividade e ndo apenas perseguir, desesperadamente, os indica-
dores de produtividade dos processos administrativos?'.

Assim, ao invés de privilegiar a posse de referenciais cujos resultados amostrais servissem apenas de indicadores para a validagédo
das categorias analiticas prévia e cuidadosamente escolhidas, optou-se por uma analise/avaliagdo mais conteudista e que sé pode
ser realizada em sua totalidade por meio do censo. Com essa escolha, sera possivel obter melhor compreensdo das multiplas cau-
salidades que explicam as razdes que tém levado o Estado a ofertar servigos e bens publicos insuficientes e/ou de baixa qualidade.

Definido o escopo tedrico e metodoldgico mais amplo que devera orientar a pesquisa avaliativa de politicas publicas, devem ser
apresentados os instrumentos que proporcionam suporte ao estudo. Como ponto de partida, sugere-se definir alguns indicadores
quantitativos que sirvam de base inicial para avaliar o nivel de demanda social — que podem ser os parametros estabelecidos pelas
agéncias multilaterais e legitimadas pelos governos, de modo a estabelecer as bases para o desenho preliminar da equagdo e das
varidveis de andlise que ajudardo a avaliar os aspectos qualitativos da gestdo e da geréncia das politicas publicas selecionadas.

Como exercicio académico preliminar, com vistas a conferir forma ao desenho metodoldgico aqui proposto, expresso esque-
maticamente no Quadro 1, foram tomadas como referéncias as seguintes dimensdes de andlise:

1. avaliar as condigGes, efetiva e potencial, de atendimento das politicas publicas (selecionadas);

2. avaliar a capacidade, real e potencial, da oferta de bens e servigos publicos disponibilizados pelo poder publico
(integrando no caso da organizagdo do Estado brasileiro, a Unido e as subunidades nacionais);

3. avaliar a capacidade, real e potencial, do cumprimento das horas de trabalho contratadas.

Com essa proposta se almeja avaliar, inicialmente, a capacidade da producdo de bens e servicos instalada que, para dar conta
do que a sociedade espera (visto que essa demanda deve refletir o conjunto de necessidades individuais materializadas em
demanda social) deve funcionar em sua plenitude. Ao medir a capacidade institucional disponibilizada a sociedade, é possi-
vel, pois, levantar indicadores que neguem ou confirmem os discursos, majoritarimente demagdgicos, que tém sido afirma-
dos por representantes dos governos, gestores e burocratas e académicos engajados de que o Estado atual ndo tem mais
capacidade de atender as crescentes demandas sociais.

Com base nessa compreensdo ampliada da capacidade instalada, é fundamental que o pesquisador identifique qual seu objeto
de estudo privilegiado. E, em se tratando de avaliagdo de politicas publicas tendo por referéncia o olhar da administracdo

2F importante esclarecer que ndo ha uma rejeicdo das contribuigBes relevantes que os indicadores e indices quantitativos podem e tém trazido para os
estudos dessa natureza. Avesso a essa posicdo radical e excludente o que se prop&e € utilizar criteriosamente alguns dos dados e indicadores existentes (desde
que se tenha atengdo quanto as metodologias mais ortodoxas ou superficiais que podem embasar tais estudos) como ponto de partida, mas ampliando seu
escopo para dar conta de uma visdo mais alargada do que se entende por administragdo (ultrapassando, assim, a percepgdo tecnicista).

210 que se deseja ndo € apenas medir a qualidade da salde ofertada a populagdo tomando por base a relagdo simples expressa no indicador médico/paciente;
mas, sobretudo, pelo indice de cura (pela capacidade de acertividade e efetividade) que essa a¢do publica é ou pode ser capaz de produzir, seja a partir da
primeira consulta ao médico de plantdo ou no atendimento hospitalar de rotina. De igual modo, a qualidade da politica de educagdo, ao invés de ser avaliada
apenas pelos indicadores de matricula (mddulos), ou pela relacdo professor/aluno, pelo indice de evasdo escolar, deveria ser compreendida no contexto
de cada etapa escolar do estudante para se definir quais saberes ou competéncias bdsicas ou qual é a capacidade cognitiva que o aluno deve ter para ser
capaz ndo apenas de reproduzir conhecimentos, mas ser capaz de ler, de (re)significar e de atuar no mundo ao qual esteja circunstanciado — utilizando como
inspiracdo o sentido e o significado da pedagogia freireana (FREIRE, 1987).
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politica, é essencial considerar, em primeiro lugar, o contexto no qual essas a¢Ges estdo ocorrendo para evitar, assim, a ten-
tacdo de replicar metodologias fordneas (geralmente pré-fabricadas/concebidas por técnicos ou consultores pagos para fazer
tal servico para atender, geralmente, a interesses escusos ou obscuros), privilegiando sempre que possivel se inspirar nas filo-
sofias populares/simples, a exemplo da pedagogia do oprimido, de Freire (1987), entre muitas outras abordagens sociointe-
racionistas e inclusivas. O passo seguinte é selecionar as areas que se avalie mais carentes de estudos dessa natureza critica
e compreensiva. Podem ser sugeridas algumas que tém ganhado mais evidéncias nos tempos atuais, como as politicas de
saude, de educacgdo, de seguranga, de imigracgdo, de cultura, de meio ambiente, entre muitas outras reveladoras do aprofun-
damento das assimetrias que a gestdo do capitalismo contemporaneo e brasileiro, em particular, tem produzido.

Quadro 1

Equag¢do/método para avaliar capacidade de gestdo e de geréncia em politicas publicas

Capacidade de OFERTA de bens e servigos

CPBS = OE + CO

CPBS — capacidade de produgdo de bens e servigos
OE — oferta efetiva

CO — capacidade ociosa

DS =DE + DR

DS — demanda social *

DE — demanda efetiva

DR — demanda residual (é um residuo)

Déficit ou superavit (D/S) = DS — CPBS
DS > CPBS (déficit)

DS < CPBS (superavit)

DS = CPBS (6timo)

indice de produtividade (IP) = OE / CPBS
Déficit ou superdvit (D/S) = DE (MJE) — COV

DE — demanda efetiva determinada por mandado judicial
expedido

COV — capacidade de oferta de vagas (projeto arquitetonico)

Capacidade de FINANCIAMENTO da produgao de bens e servigos

CEF = (AE — PE) + GEFU

CEF — capacidade estatal de financiamento
AE — ativo estatal (financeiro e patrimonial)
PE — passivo estatal

GEFU — gasto estatal com o financiamento da universalizagdo do
consumo de bens e servigos publicos

Cumprimento do EXPEDIENTE (do contrato de trabalho)

OTT — oferta total de trabalho
NTS — nimero total de servidor na repartigdo
QHC - quantidade de horas contratadas

QNT — quantidade de nao trabalho
OTT — oferta total de trabalho
QHT — quantidade de horas trabalhadas

ROS =

OTT = NTS x QHC

QNT = OTT — QHT

QNT = ROS

NTS x QNT (HNT x NTS)

Onde, RO é a redugdo da oferta e QNT é a quantidade de ndo trabalho

Fonte: Santos, Ribeiro e Chagas (2015, p. 27).
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Deve ser ressaltado que essa metodologia ja foi testada em pesquisa aplicada a realidade das politicas de saude, educagdo
e segurancga publica junto ao municipio de Itabuna (BA) e existem dois outros estudos em desenvolvimento que estdo apli-
cando essa metodologia junto aos municipios de Vitdria da Conquista (BA) e Arapiraca (AL).

Oxald esse interesse possa ser ampliado e esse expediente possa ser replicado por outros interessados, assim como aqueles
que tenham a pretensao de aprofundar a discussdo, de modo a contribuir para o avango de novas abordagens tedrico-meto-
doldgicas semelhantes. Sem duvida, essa possibilidade agregaria valor aos esforgos que vem sendo empreendidos por diver-
sos grupos de pesquisa que ja militam na seara da espistemologia critica dos estudos organizacionais, dos estudos criticos em
administracdo, dos estudos em administracdo politica, dos estudos sobre o pensamento da administragao brasileira, enfim,
todos os que, como destacado por Serva (2013, p. 502, grifo do autor), “acreditam e trabalham em prol da construcdo de uma
ciéncia com consciéncia também no campo da administragdo”. Esperamos que este artigo constitua inspiracdo nesse sentido.

CONSIDERACOES FINAIS

Pelos argumentos expostos neste ensaio, que tomou por base fundamental as proposi¢des epistemoldgicas criticas em admi-
nistragdo com énfase especial as contribui¢cdes da teoria da administragao politica, é possivel tecer algumas consideragdes
finais que tém por finalidade ndo encerrar esse dialogo proficuo, que necessita ser aprofundado, mas pontuar alguns aspec-
tos que podem servir como uma agenda para novas discussdes sobre o tema.

Destacamos os seguintes temas considerados preliminarmente mais relevantes que carecem de reflexdes proativas e propo-
sitivas por parte dos estudiosos da ciéncia da administragdo:

e E essencial superar, definitivamente, a compreensdo equivocada de que hd uma separacdo ou apenas uma
complementariedade entre administragdo e politica, como tem sido comumente discutido na literatura corrente sobre
o tema, especialmente os autores que tratam da abordagem da administragao publica. Ao analisar as contribui¢es
da administragdo politica e de outros estudos criticos em administragao e das abordagens dos estudos organizacionais
se encontram argumentos que comprovam essa impossibilidade, na medida em que consideram que se trata de duas
dimensdes entrelagadas e integradas historicamente, desde os mais remotos processos de organizagdo social até
a atualidade. Admitir, pois, que ha uma administracdo politica € um passo para reconhecer algo que parece uma
obviedade: que as relagdes sociais sGo administradas, sdo conduzidas. O que implica considerar que os varios modos
de administrar as organizagGes sociais (publica ou privada) integram, obrigatoriamente as dimensdes subjetivas
(politicas) e também acolhem as dimensdes técnicos/tecnoldgicos, como reflexo, pois, das possibilidades (subjetivas,
simbdlicas e concretas) de materializar determinado projeto de nagdo e/ou um projeto de sociedade;

e Ao considerar que ha uma administracdo politica que orientam as relagGes sociais de produgdo, circulacdo e
distribuicdo, o proximo e mais desafiador passo é investir na construcdo de bases tedrico-epistemoldgicas e
metodoldgicas que auxiliem a ciéncia da administracdo a exercitar sua capacidade de produzir conhecimento
préprio e, com esse potencial interpretativo, avancar nos elementos que possibilitem administrar melhor os
interesses coletivos e individuais; e

e Por fim, merece destacar a validade das contribuices deste ensaio em relagdo as bases tedrico-metodoldgicas
para analisar e avaliar politicas publicas, considerando que amplia as possibilidades de observar e orientar as a¢des
estatais em uma perspectiva mais ampliada; isto é, como produto e produtora de um dado padrdo de gestdo das
relagBes sociais de produgdo, circulagdo e distribui¢do (envolvendo nesse arcabougo analitico as dimensdées préprias
da administracdo: a gestdo e a geréncia).

Como ressaltado por Santos (2017, p. 226), esse esforgo possibilitard ao campo da ciéncia da administragdo

[...] contemplar as diversas formas de gestdo das relagdes sociais, independente do sistema econdmico
de produgao ou do seu tempo histdrico. S6é assim acreditamos que seja possivel desenvolver um conhe-
cimento [sobre os fenémenos administrativos] que integra e engloba e ndo que exclui e fragmenta,
evitando, com isso, uma visdo desatualizada, doutrindria e acritica da administracdo.

Esperamos que as reflexdes destacadas neste ensaio contribuam para que os estudiosos (pesquisadores aplicados ou aque-
les que tém maior vocacdo para a filosofia) e os profissionais possam se apropriar das discussdes e provocagdes trazidas
aqui que tiveram por finalidade ultima ressaltar que o campo da administracdo influencia e é influenciado pelas correlagdes
de forcas ideoldgicas/tedricas, politicas, sociais, econdmicas e culturais que fundamentam as relagdes sociais (em dmbito
internacional, nacional e local) e que repercute (explicita ou implicitamente) nas praticas de gestdo e nas praticas gerenciais.
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