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Resumo: O presente trabalho tem por objetivo propiciar possiveis interlocucdes entre o campo de estudos
de Administracdo Publica no pais e as abordagens do problema da corrup¢do nas organizagdes publicas.
Com base em uma pesquisa bibliografica, mostrou-se a ampliacéo do escopo da disciplina de administracio
publica, em didlogo com as mudangas operadas na abordagem politica da corrupg¢ao, e conclui-se acerca da
convergéncia da categoria de “ptiblico” como caracterizadora dos desafios dos referidos campos, categoria

essa que envolve, além da eficiéncia na gestdo, a preocupac¢do central pela questdo democratica.
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Abstract: The present article allows for possible dialogues between the trajectory of the Public
Administration field of study in the country and the theoretical approaches to the problem of corruption in
public organizations. Based on a bibliographical research, a larger scope of the public administration
discipline has been shown, in line with the changes in the political approach to corruption. As a conclusion,
the convergence of both fields into the category of “public” should be seen as a characterization of the
challenges faced in each of the fields. This new category involves, in addition to the discussions on

management efficiency, a focus on the democratic issue.
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1 Introducao
Apesar de seu carater histérico, a corrup¢do’ tem cada vez mais chamado a atengdo de

algumas disciplinas das Ciéncias Sociais Aplicadas e Das Ciéncias Humanas, que buscaram

! Professor do Departamento de Ciéncias Administrativas e do Programa de Pés-Graduagiio em Ciéncia Politica da
Universidade Federal do Rio Grande do Sul -UFRGS. Coordenador do grupo de pesquisa CNPq Nicleo de Estudos
Politicos e Administrativos (NEPA-UFRGS) (leonardo.granato@ufrgs.br).

2 O termo corrupgio advém da expressdo latina corruptio, que pode se referir, enquanto abuso de poder, A corrupgio
empresarial, policial ou politica (esta dltima referida ao funcionalismo publico), ou, enquanto a degradacdo de algo, a
putrefac¢do ou a corrupcdo de materiais (alteracdo da pureza ou integridade de uma substancia). A corrup¢do, enquanto
abuso de poder, em linhas gerais, ¢ um fendmeno de natureza complexa e que possui multiplas e variadas causas e
consequéncias, razdo pela qual tem sido estudada por diversos campos do conhecimento. J4, no d&mbito do presente
artigo, nos referiremos a corrupgdo politica, associada, de alguma maneira, com aquelas praticas realizadas pelos corpos
burocréticos de governo, agentes politicos e partidos, dentre outros, para obter algum tipo de vantagem indevida.



O Campo de Estudos de Administracdo Publica e as Abordagens do Problema da Corrupcéo:
Possiveis Interlocugoes

desenvolver uma nova abordagem abrangente do fendmeno, associada aos conceitos de interesse
publico e de democracia. Da mesma forma, o campo de estudos de administracdo publica no
Brasil também transitou por diferentes mudangas paradigmaticas, verificando-se, na atualidade,
a ampliacdo do escopo da disciplina a partir da categoria “publico”, envolvendo a preocupacio
pela questdo da democracia, além da questdo da eficiéncia na gestdo. Nesse contexto, com base
em uma pesquisa bibliografica, o presente artigo visa a propiciar possiveis interlocugdes entre a
trajetoria do campo de estudos em administracio publica no pais e as abordagens do problema da
corrupgao.

A partir do expresso, discutiremos o marco de origem da disciplina de administracao
publica nos Estados Unidos, representada, em esséncia, pela separacdo entre politica e
administracdo, e a abordagem institucionalista sobre corrup¢do, para, em segundo lugar, abordar
o surgimento do campo no Brasil, mostrando a estreita preocupacio da drea com a burocratizagao,
a modernizacgao e a eficiéncia do aparelho do Estado. Em terceiro lugar, buscaremos abordar um
novo estagio na evolu¢do do campo, representado pela ampliacdo do escopo da disciplina, em
didlogo com as mudancas operadas no conceito de corrupcdo. Por ultimo, descreveremos as
caracteristicas dos estudos nos udltimos quinze anos, bem como uma nova perspectiva de
corrup¢do que abrange os valores democriticos contemporineos, concluindo-se acerca da
convergéncia da categoria de “publico” como caracterizadora dos desafios do campo de estudos

de administracdo publica e da abordagem politica de corrupg¢ao.

2 O problema da corrupcao, a necessidade de eficiéncia e a dicotomia politica/administracao

O campo de estudos da administracdo publica no Brasil estruturou-se a partir da década
de 30, com base na experiéncia norte-americana, constituindo, tal experiéncia, o antecedente que
explica os contornos do campo na sua génese e evolucdo (FISCHER, 1984). Conforme adverte
Waldo (1964), este campo de estudos, nos Estados Unidos, constituiu-se, no fim do século XIX
e no principio do século XX, tendo como objetivo a preparacdo de servidores ptiblicos para a
administracdo publica moderna, enfrentando as condigdes de ineficiéncia, desonestidade e caos
imperantes no setor puiblico naquele momento. Segundo o autor, ao dirigir-se o pais rapidamente
para uma condi¢do industrial urbana, a lei, como base principal do estudo e da agdo
administrativa, é explicitamente abandonada pela concepcao de “geréncia”, e dessa forma, a
ascensao da administra¢do piblica como um estudo autoconsciente é uma resposta a essa situacao
(WALDO, 1964).

Os fundamentos da adocao da concepgdo de geréncia como marca de origem da disciplina
podem ser encontrados, em primeiro lugar, no estimulo e na convic¢do de que os métodos da

ciéncia fisica podem e devem ser transferidos para os fendmenos sociais’; em segundo lugar, no

3 Conforme esclarece Waldo (1964), houve um afastamento dos tipos de filosofia que salientam o a priori, o
transcendental, o ideal, e uma aproximagao dos tipos de filosofia que acentuam a experiéncia, o observavel, a realidade
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celebre ensaio The study of administration, de Woodrow Wilson®*, publicado em 1887; €, em
terceiro lugar, na busca de principios véalidos para a administracdo de “qualquer organizagdo”,
fosse ela de gestao estatal ou de gestdo privada, que pudessem ser estudados como meras questdes
técnicas.

Wilson (1966, p. 86-87) relacionou a eliminacdo da corrup¢do com a introdug¢do de uma
administracio eficiente:

A atmosfera venenosa do governo municipal, os tortuosos segredos da
administracio do estado, a confusio, o sinecurismo, e corrup¢ao a cada passo
descobertos nos escritérios de Washington proibem-nos em crer que quaisquer
concepgdes claras do que constitui boa administragdo sejam por ora muito
amplamente difundidas nos Estados Unidos.

Nesse contexto, Wilson (1966, p. 86) defendeu uma nova abordagem para a gestio

governamental:

E por isso que deve haver uma ciéncia da administracdo que procure aplainar
os caminhos do governo, tornar os seus negdcios menos formalmente
semelhantes a negdcios, revigorar e purificar sua organizagdo, e coroar seus
deveres com o acatamento aos deveres.

-

O autor também enfatizou que: “O campo da administracdo é um campo de negécios. E
separado da azdfama e da disputa politica [...] As questdes administrativas ndao sdo questdes
politicas” (WILSON, 1966, p. 91-92). Dessa forma, ao separar a implementa¢cdo das politicas
publicas (esfera da administragdo) das decisdes politicas que as criaram (esfera da politica),
Wilson buscava a eficiéncia na administracdo que, por sua vez, contribuiria para proteger as
politicas de préticas corruptivas e fraudulentas, tipicas do patrimonialismo do século XIX.

Tal como explicam Avritzer e Filgueiras (2011), é importante salientar que, nesse
contexto de transi¢c@o para a modernidade, se acreditava que baixa institucionaliza¢do promoveria
a corrupcao no setor publico, e que, portanto, era responsabilidade da esfera politica contribuir
com o processo de modernizacdo do pafs. Segundo Huntington (1997), a modernizacdo, neste

sentido, estruturar-se-ia a partir da diferenca entre o papel “publico” do servidor e seu interesse

privado ou particular, pedra angular da burocratizacdo no sentido weberiano’, bem como da

no sentido fisico. O materialismo, o empirismo, o positivismo, o realismo, o pragmatismo, para citar alguns rétulos,
tém em comum o fato de que pretendem estar associados com a ciéncia fisica moderna e representar ou interpretar a
ciéncia.

4 O ex-presidente norte-americano é considerado um dos pais fundadores da administragiio publica como disciplina,
nesse pais.

3 O modelo weberiano de burocracia foi amplamente descrito e analisado principalmente apés a Segunda Guerra
Mundial, e as suas caracteristicas sdo, essencialmente, as seguintes: hierarquizacio e racionalidade da autoridade, o
que pressupde a divisdo do trabalho; autoridade limitada do cargo, regida por normas explicitas; fixacao da remuneracdo
dos cargos, de acordo com a respectiva hierarquia; competéncia técnica dos funcionarios, nomeados e nao eleitos para
o cargo; separacdo entre propriedade do funcionério e propriedade da administracdo, ou seja, entre o estatal e o
particular; énfase em regras e em comunicagdes escritas; disciplina racional; impessoalidade, imparcialidade e
neutralidade do funcionario (WEBER, 1999). Conforme expressa Wahrlich (1979), é importante esclarecer que nos
termos da concepcdo weberiana de tipo ideal, esse modelo ndo poderia, evidentemente, ter carter prescritivo. Pelo
contrério, se tratava de um modelo puramente descritivo de uma “utopia burocratica”, destinada a servir de ponto de
partida para o estudo analitico da burocracia efetivamente existente. Segundo a autora, todos os analistas e
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criacdo do arcabouco institucional necessario para prevenir praticas corruptivas.

Da dicotomia entre politica e administracdo decorreu, entdo, uma disciplina de
administracdo publica associada cada vez mais com o modelo weberiano de burocracia e com
teorias gerais de organizacdo e administragdo referidas a administragdo empresarial, preocupadas
essencialmente com a eficiéncia e a economia, na crenga de que sempre ha um modo ou “método
melhor” de realizar qualquer operacdo ou movimento, sendo o critério do minimo meio
econdmico o que determinard a superioridade do modo adotado®. O problema desse enfoque foi
que desconsiderou o fato de que, na medida em que as organizagdes publicas e privadas sdo
diferentes em muitos aspectos, mas principalmente em seus objetivos primarios (enquanto as
primeiras buscam concretizar os valores e objetivos adotados por toda a sociedade, as segundas
buscam maximizar lucros para sobreviver dentro do mercado), também requerem abordagens
diferentes, conforme as suas caracteristicas e especificidades (GRANATO, 2016a).

Por sua vez, como a administracdo era separada da politica, e visto que o aparelho
burocréatico do governo devia se preocupar em escolher o modo mais eficiente de implementar as
politicas, a disciplina de administragao publica ndo precisaria se preocupar com a questdo da
corrupcdo. Consequentemente, na medida em que houve um deslocamento das questdes
essencialmente politicas e éticas da 6rbita da administrag¢do publica, a eficiéncia e a aco racional
tornaram-se a referéncia central da abordagem cientificista aplicada as organizacdes publicas.

Como veremos na préxima secdo, esta perspectiva de separacdo entre politica e
administracdo demarcou, assim, a génese e o desenvolvimento do campo de estudos no Brasil,
concebendo a administragdo publica como o espaco de execucao, pelo aparelho administrativo do
Estado, de forma apolitica, imparcial e eficiente, de politicas publicas definidas na esfera politica.
Dessa forma, a administracio publica constituiu-se, no seu inicio, como uma disciplina “livre” de
valores, sempre seguindo os passos da metodologia positivista, com um enfoque tedrico
mecanicista e racionalista, que visava a contribuir para que a administracdo governamental
“funcionasse” de forma eficiente e econdmica. Por sua vez, a abordagem institucionalista da
corrupc¢ao, descrita nesta secao, foi hegemonica até a década de 80, contribuindo, no Brasil, para
reforcar a perspectiva da burocratizacio e do controle da gestdo como ferramentas de combate a

corrupgao.

3 Eficiéncia e modernizacao: vetores da disciplina nos primeiros tempos

A exemplo do ocorrido nos Estados Unidos, também seria possivel afirmar que os estudos

comentadores do modelo weberiano salientam esse fato, mas, entretanto, muitos deles acabam tratando o modelo como
se Weber tivesse dado a palavra “ideal” o sentido de “paradigma”. Sobre o conceito de burocracia, veja-se também,
Prestes Motta (1985).

6 Existe uma literatura volumosa e facilmente acessivel que trata das teorias de organizagio e administragio das escolas
classicas. Como complemento da leitura deste artigo, veja-se Wahrlich (1979); Guerreiro Ramos (1966); Prestes Motta
(2001); Prestes Motta; Vasconcelos (2002).
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de administracdo publica no Brasil tiveram seu inicio associado ao objetivo de treinamento de
servidores publicos, neste caso no contexto da reforma administrativa do Estado Novo’, a partir
dos anos 1930, reforma essa que teve como propdsito instaurar no pafs um servico publico nos
moldes da burocracia weberiana, que viesse a se contrapor as caracteristicas patrimonialistas —
essencialmente, nepotismo, clientelismo e falta de separag¢do entre o patrimonio publico e do
administrador —, até entdo prevalecentes nas institui¢des politicas do Brasil®. Contudo, é
importante salientar que, da mesma forma que Waldo (1964) sinalizava para o caso norte-
americano, a pré-histéria dessa formac@o académica no pais esteve fortemente marcada pelo
predominio do enfoque normativo da administracdo publica, o que reduzia seu problema a
elaboracdo de normas e regulamentos, heranga dos estudiosos da época que, sob influéncia da
legislacdo romana oriunda da “metrépole”, consideravam o direito administrativo e a
administracdo publica como diferentes aspectos de um mesmo fendmeno (COELHO; NICOLINI,
2014).

Voltando a década de 30, podem ser considerados marcos iniciais da constitui¢do desse
campo de estudos a criacdo da Revista do Servigo Publico, em 1937, e a fundacdo do
Departamento Administrativo do Servi¢o Piblico (DASP), em 1938. O DASP, criado para ser o
“brago” administrativo do Estado Novo, onde coexistiram as fun¢des de departamento de
administracdo, vinculadas a recursos humanos, materiais, orcamento, e de Orgdo de
assessoramento da presidéncia do pais, tornou-se o principal locus de estudo e instru¢do em
administracdo publica até meados da década de 40. Enquanto nicleo propagador das teorias de
organizacdo e administracdo das escolas classicas originadas nos Estados Unidos, o DASP
redefiniu o focus do estudo de administragdo publica no Brasil, deslocando-o para além do direito
administrativo. Dessa forma, segundo Keinert (1994), abriu-se um periodo, que vai até o final dos
anos 70, no qual prevaleceu o paradigma da administragdo publica como ciéncia administrativa,
marcado por uma orientacdo de pensamento instrumental, mecanicista e prescritivo, pela
separacdo entre administragdo e politica, e pela tendéncia a valorizagdo da eficiéncia e das
técnicas administrativas como instrumentos de mudanga do pafs'.

Como desdobramento, entdo, do esfor¢o de institucionalizacdo de uma administracio
publica moderna e eficiente, surgiu, na década de 40, a ideia de instituir no pais um centro de
estudos em administra¢do puiblica. De forma simultianea ao declinio da importincia do DASP e

ao fim do Estado Novo, e com apoio inicial da Organiza¢do das Nacdes Unidas, instalou-se no

7 Expressdo que se refere ao regime politico brasileiro fundado por Getilio Vargas em 1937 e que vigorou até 1945,
também conhecido como a Era Vargas.

8 Para ampliar informagdes, veja-se Costa (2008); Abrucio; Pedroti; P6 (2010); Andrews; Bariani (2010); Bariani
(2010); Filgueiras (2008).

9 Veja-se, também, Wahrlich (1979); Keinert (1994).

10 Neste sentido, resulta de interesse sublinhar que se desenvolveu, no Brasil, uma contestagio aos principios
emergentes da orientacdo racional-instrumental, representada por autores tais como Alberto Guerreiro Ramos, Mauricio
Tragtenberg e Fernando Prestes Motta, exponentes da vertente critica do pensamento brasileiro em administragio. Veja-
se Guerreiro Ramos (1965; 1966; 1989); Prestes Motta (1985; 2001); Tragtenberg (1974).
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Rio de Janeiro, em 1944, a Fundacdo Getilio Vargas (FGV), e em 1952, dependente de tal
Fundacio, a Escola Brasileira de Administracido Publica (EBAP), estruturada como instituicao de
ensino, pesquisa e assisténcia técnica, que contou desde seu inicio com o suporte de professores
norte-americanos''. Conforme salienta Wahrlich (1979), também sdo da década de 60 os
fundamentos tedéricos da chamada “administra¢io para o desenvolvimento”, que, embora produto
basicamente importado pela América Latina por meio da assisténcia técnica estrangeira, apresenta
vérios elementos oriundos da experiéncia latino-americana de reforma administrativa, traduzidos,
essencialmente, na ideia de que o processo de administracdo governamental deve-se relacionar
cada vez mais com a programacio e a execucdo do desenvolvimento econdmico-social, levando
o Estado a exercer o comando racional do processo de transformagao e modernizag¢do'?.

E importante salientar o fato de que, também a partir da década de 1960, em sintonia com
a abordagem do problema da corrupc¢ao descrita na se¢@o anterior, o aparelho administrativo do
Estado comeca a gerir grandes organizagdes, ocorrendo um crescimento da maquina
governamental, com vistas a aumentar sua capacidade de interven¢ao, centraliza¢do e controle.
Dessa forma, durante a vigéncia do regime autoritario, no pds-1964, sob a prevaléncia de uma
administracdo centralizada baseada na acdo de uma burocracia tecnocritica que reforgou a
valorizacdo do planejamento como instrumento de desenvolvimento e de resolug@o dos problemas
do pais'®, a formacdo em administragdo publica se desenvolveu, basicamente, em institui¢des
voltadas ao ensino de administracdo, havendo desde o inicio uma tendéncia de descaracterizar a
identidade de formacdo especifica em administracdo publica, enfatizando-se a ‘“ciéncia

administrativa”, orientada a administragdo de empresas, como um nticleo comum®4,

4 Administracao piublica para a democracia e novas abordagens anticorrupcao
A partir da década de 80, em um contexto de mobilizacdo politico-social e de crise

econdmico-financeira ¢ do modelo de gestdo estatal’® no pais, o campo de estudos de

' Em 1959, foi assinado um acordo entre o Brasil e os Estados Unidos, o Programa de Ensino em Administragio
Publica e de Empresas, com o objetivo de desenvolver a formagdo na drea de administracio publica e de empresas,
reforcando os cursos jé existentes (a ja mencionada EBAP, e a Escola de Administracdo de Empresas (EAESP), com
sede em S@o Paulo, criada em 1954), e apoiando a criagdo de novos cursos, como os da Universidade Federal da Bahia
(UFBA) e da Universidade Federal do Rio Grande do Sul (UFRGS). Para ampliar informacdes, veja-se Fischer (1984);
Coelho; Nicolini (2014); Fadul et al. (2012).

12 Veja-se, também, Motta (1972).

13 0 Decreto-Lei n. 200, de 1967, através do qual foi criada a Subsecretaria de Modernizagio e Reforma Administrativa,
reafirmou a importincia do planejamento (entendido sob uma O6tica tecnicista), garantiu a expansdo das empresas
estatais e centralizou o controle na Secretaria de Planejamento. Para ampliar informacdes, veja-se Silva (2010).

14 Tal tendéncia foi explicitada pela primeira vez em 1967, na Terceira Conferéncia Nacional de Administragdo Publica,
realizada na EBAP, no Rio de Janeiro: “A tendéncia, no Brasil, ¢ claramente a favor do curso integrado... Essa tendéncia
tem sido incentivada pelo Conselho Federal de Educagdo, através de suas normas sobre o curriculo minimo para
‘administracdo’, e ndo para ‘Administracdo Publica e de Empresas’™ (CONFERENCIA NACIONAL DE
ADMINISTRACAO PUBLICA, 1967, p- 256). Conforme Farah (2011), a regulamentacdo estatal da formacdo em
administracdo, tendo como referéncia o estabelecimento de requisitos para a profissdo de administrador, acabou por
consolidar a associag@o entre a formagdo em administragdo puiblica e em administragdo de empresas, contribuindo para
fortalecer a tese da universalidade dos “principios cientificos” da administracio e a perspectiva da racionalidade. Para
maiores informagdes, veja-se, também, Coelho; Nicolini (2013).

15 Fato relevante, nestes termos, € o surgimento do Programa Nacional de Desburocratizagdo, em 1979, colocando
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administracdo publica recebe, segundo Keinert (1994), uma grande contribuicdo das anélises
baseadas no campo da ciéncia politica, enfoque esse que comeca a ganhar espaco em relacdo ao
enfoque das ciéncias administrativas, até entdo hegemonico'®. Comecam, assim, a predominar,
segundo a mencionada autora, estudos relacionados a questdo da democracia, do poder, da
equidade e das politicas publicas'’, dando menos énfase a eficiéncia, e ampliando o escopo para
além do meramente governamental. Da mesma forma que a redemocratizagdo do pais, bem como
a edi¢do da Constituicdo Federal de 19888, criou o cendrio propicio para o fortalecimento da
esfera ptiblica e da cultura democratica no pais, consolidando-se a proposta de participacdo e
controle da sociedade civil na gestdo publica, as preocupacdes do campo da administragdo publica
com a democracia comegaram a se sentir. Keinert (2014) chegou a afirmar que, a partir dos anos
1990, tais estudos passaram a ndo se restringir aos corpos burocraticos governamentais, mas se
estenderam a uma série de atores, principalmente movimentos e organizac¢des da sociedade civil,
envolvidos com questdes e assuntos “piblicos”, ampliando-se, assim, o locus do setor publico do
pais®.

Por sua vez, em linha com os novos preceitos neoliberais imperantes no nivel
internacional, e com a consagra¢do do paradigma do mercado, consolidou-se, no Brasil, um
movimento de “reducdo” do tamanho do aparelho do Estado e do seu papel, encontrando
expressdo principal no Programa Nacional de Desestatizac¢do, de 1990, na aprovacdo do Plano
Diretor da Reforma do Aparelho do Estado, em 1995, e na criagdo do Ministério da Administra¢do
Federal e Reforma do Estado®. Ja com relagdo ao combate da corrupgio, conforme Avritzer e
Filgueiras (2011), a abordagem institucionalista, que mostrou que uma maior burocratiza¢do ndo
erradicaria as praticas corruptivas no setor publico, cedeu ante a chamada “abordagem
econdmica”, prevalecente nos anos 90. Segundo a perspectiva econdmica, o problema da
corrupgdo € explicado de acordo com conceitos derivados de pressupostos econdmicos como 0
rent-seeking (que diz respeito a acado estratégica-racional de atores de governo preocupados em
maximizar sua renda em detrimento dos recursos publicos)*!, ou pelo fato da corrup¢do emperrar

o desenvolvimento econdmico e limitar a atuagdo dos grandes global traders.

questionamentos ao excesso de mecanismos formais de gestio e controle.

16 Veja-se, também, Coelho; Olenscki; Celso (2011); Gaetani (1999).

17 Para ampliar informagdes, veja-se Farah (2011).

18 Cujas inovagdes em matéria de direitos de cidadania, mecanismos de inclusio politica e participacdo, intervengdo do
Estado no dominio econdmico, redistribuicdo dos ingressos publicos entre as esferas de governo, institucionalizacio
de instrumentos de politica social, dentre outras, permitem afirmar, segundo Costa (2008, p. 858), que “a promulgacdo
da Carta Magna representou uma verdadeira reforma do Estado”.

19 Veja-se, também, Andion (2012).

20 Sobre a chamada “reforma gerencial do Estado”, veja-se Bresser Pereira (1996; 1998). Cabe esclarecer que esta
reforma se associa conceitualmente ao New Public Management, modelo adotado pelos paises anglo-saxdes na década
de 1970/80, que se baseia na suposicdo de que estruturas administrativas eficientes e efetivas sdo aquelas orientadas a
missdes, competitivas, empresariais e descentralizadas. Os defensores deste modelo argumentaram o seu status de
modelo “universalmente aplicavel”, uma vez que havia um movimento de convergéncia global em dire¢do a um tnico
modelo de gestéo publica. Para maiores informagdes, veja-se Hood (1991). Veja-se, também, Andrews (2010).

21 Para maiores informagdes, veja-se o texto de Rose-Ackerman (1997).
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Nesta abordagem econdmica, além de ineficiente e de mau alocador de recursos, o
aparelho estatal passou a ser visto como o espaco natural onde tem lugar a corrupg¢do. Desta forma,
a partir de uma concep¢do mercadoldgica e de desregulamentagdo no combate a corrupgao,
esperava-se que reformas que reduzissem o tamanho das burocracias estatais, e de seus
monopdlios, € que ampliassem os mecanismos de controle interno e externos®, reduziriam
também os incentivos a corrup¢do, proporcionando a transparéncia como recurso prioritario nas
organizagdes publicas®.

Neste contexto, a partir da importacao “acritica” pelo Brasil de instrumentos gerenciais
tipicos de mercados, bem como de sua l6gica e valores?, e de uma pretendida “abordagem mais
ampla e democrética”, o campo de estudos de administragdo publica debrucou-se sobre um estilo
de gestdo que alia “a competéncia técnica e a inovacao, a busca de eficiéncia e eficécia, as formas
participativas de decisdo e mecanismos de controle social direto (audiéncias publicas, plebiscitos,
foruns, conselhos, orcamentos participativos, etc.)” (KEINERT, 2014, p. 173), e que ndo deveria
ignorar, porém, os processos de privatizacdes predatérios diretamente ligados a casos de
corrupgdo no Brasil e na América Latina®.

Com relacdo ao expresso anteriormente, Paes de Paula (2005a) argumenta que, apesar de
a reforma gerencial ter absorvido a seu modo um discurso que enfatiza a democracia e a
participacdo, na verdade suas propostas mantém a dicotomia entre politica e administracao,
aderindo a uma dindmica administrativa que estd embasada na pretensa vantagem de estimular a
acdo racional e maximizadora, e que reproduz a ldgica centralizadora das relagdes de poder e
restringe o acesso do cidaddo ao processo decisorio e de controle. Por sua vez, conforme os
estudos de Coelho (2008a; 2008b), a l6gica gerencialista propiciou que muitos académicos
tratassem erroneamente a administracdo publica como uma transposicdo para as organizagdes
estatais das préticas de gestdo proprias das organizacdes privadas empresariais. Em linhas gerais,
essa transposi¢do se ramificou e invadiu a esfera de conhecimento da administracdo publica,

expressando-se em uma ‘“articulacdo hegemonica” dos cursos superiores de administragao de

22 Cabe esclarecer que o controle interno se refere as praticas de vigilancia, corregfio e orientagdo que a propria
administracdo publica exerce sobre seus proprios atos, enquanto que o controle externo se refere ao efetuado por parte
dos poderes legislativo e judicidrio. Veja-se Di Pietro (2015).

23 Conforme Avritzer e Filgueiras (2011), tal abordagem econdmica revela-se estreita na medida em que parte de um
postulado reducionista do conceito de corrup¢do. Ao atrelar a corrupgao as praticas de rent-seeking e aos custos para o
desenvolvimento econdmico de um pais, aborda-se a corrup¢do apenas no que diz respeito aos aspectos monetarios
envolvidos em seu conceito. Neste sentido, a corrup¢do tem custos politicos e sociais extremamente relevantes, que se
referem a questdo da legitimidade das institui¢cdes politicas, a governabilidade, e a valores como a integridade, a ética
e a confianca nos poderes publicos. Para aprofundar tais questdes, veja-se Leal (2006); Berthin Siles (2008); Granato;
Oddone (2010); Wielandt; Artigas (2007).

2+ Veja-se Misoczky (2004); Prestes Motta; Alcadipani; Bresler (2001). No mesmo sentido, veja-se Diniz (2001).

25 B importante mencionar que na esteira do chamado paradigma “pés-burocritico”, inaugurado pelo New Public
Management com uma perspectiva mercadocéntrica e redutora do papel do aparelho do Estado na agenda social,
bifurcaram-se outros enfoques e interpretagcdes sobre a administrag@o publica, tais como o da “boa governanca” (good
government), exigida pelo Fundo Monetério Internacional e pelo Banco Mundial como pré-requisito para paises em
vias de desenvolvimento receberem recursos econdmicos e apoio técnico; o do “governo eletrdnico” (e-government);
o do “novo servigo publico” (new public service); o do “governo aberto” (open government), dentre outros.
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empresas, implicando a subordinacio dos cursos de administragdo publica a 16gica do mercado
(PIRES et al., 2014, p. 113)*.

Contudo, desde finais dos anos 90, em um contexto de crescente denincia dos impactos
regressivos do neoliberalismo em toda a sociedade, foi favorecido de forma gradual um debate
mais abrangente sobre os contornos e a delimita¢cdo de um campo de estudos que trate da 4rea
“publica” (GRANATO, 2016a), e que seja capaz de abrigar distintas formacdes disciplinares,
multidisciplinares ou interdisciplinares que deem conta das especificidades de uma disciplina
destinada a realizagio do bem-estar social®’. Nesse contexto, como veremos na se¢io que se
segue, as questdes vinculadas com a democracia e a corrup¢do demandaram especial interesse
nos estudos do campo, sem que, contudo, o0 método positivista e o paradigma da eficiéncia

viessem a ser efetivamente abandonados.

5 Acompanhando as exigéncias do amadurecimento democratico do pais

Talvez o fato que melhor descreve nos tempos atuais a preocupagdo dos estudos de
administracdo publica pela questdo democritica seja a reunido de um grupo de atores
universitarios (professores, gestores académicos e estudantes) de vérias partes do Brasil que, hé
pouco mais de uma década, vém impulsando o movimento chamado “Campo de Publicas”.
Essencialmente, trata-se de uma rede aberta e horizontal que defende uma perspectiva da
administracdo “publica” (e congregacao de disciplinas conexas), em oposi¢do a “empresariais’,
“procurando delimitar dois campos que, embora técnica e cientificamente lidem com questdes,
temas e problemas de gestdo, o fazem se relacionando com objetos distintos e objetivos ndo sé
diferentes, mas delineados por meio de processos e mecanismos completamente especificos”
(PIRES et al., 2014, p. 111)%,

Assim, o propoésito do Campo de Puiblicas tem sido o de afirmar a importancia de uma
formacgao em administracio publica voltada para a resolucio de questdes de interesse ptiblico, de
bem-estar coletivo e de politicas publicas inclusivas, em uma renovada perspectiva republicana
ao encarar as acdes de governo na busca do desenvolvimento socioecondmico em contexto de
aprofundamento da qualidade da democracia no pais (GRANATO, 2016a). Nesse sentido,
julgamos importante salientar que, como produto da mobiliza¢do académico-cientifica dos atores
do Campo de Publicas, registra-se a homologacdo das Diretrizes Curriculares Nacionais de
Administra¢do Piblica, aprovadas mediante Resolu¢do CNE n. 1, de 2014, obtendo, assim, o seu

reconhecimento no ensino de graduag@o no pais. Sem duvidas, este fato nos remete a um novo

26 Cabe esclarecer que os projetos pedagdgicos dos cursos, neste periodo, eram orientados pelo Curriculo Minimo de
Administra¢do, com clara prevaléncia dos contetddos importados do campo da administracdo de empresas, aprovado
pelo Parecer n. 433, de 1993, do Conselho Nacional de Educagdo (CNE).

27 Henry (1995) lembra que esse debate também ocorreu nos Estados Unidos, na década de 70, quando os diversos
cursos ligados ao campo de “ptiblica” resistiram a criagdo de estruturas pela National Association of Schools of Public
Affairs and Administration, que os ensejassem. Veja-se, também, Spicer (2004).

28 Para maiores informagdes sobre o surgimento e percurso do movimento, veja-se Pires ef al. (2014).
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contexto histérico p6s-2003, onde a pauta governamental voltou-se para a superacdo do dogma
neoliberal, a revitaliza¢do do papel do Estado, o retorno da coordenacdo econdmica estatal e da
visdo desenvolvimentista ajustada as restri¢des do capitalismo globalizado, e, sobretudo, para a
ampliacdo das politicas publicas de inclusdo social, em um contexto de retomada da capacidade
do investimento publico e de aprofundamento do sistema democréatico, através da abertura e
transparéncia do aparelho do Estado e da participagio e controle comunitario®.

Apesar de ndo ter havido uma alternativa de proposta de reforma democratica do Estado
e do seu aparelho (COSTA, 2010), e ainda que deem continuidade a determinadas pautas que ja
tinham sido lancadas pela reforma gerencial, registram-se, a partir de 2003, uma série de
iniciativas, sobretudo no campo da participacdo e controle social e da transparéncia®, em
oposicao a formalizacdo de mais controles centrais. Tais iniciativas, agrupadas na abordagem da
“administragfio publica societal™! por Paes de Paula (2005a; 2005b), a partir de 2011 passaram a
integrar as categorias estabelecidas no Plano de A¢io Nacional para o Governo Aberto*2,

Na perspectiva societal, a gestdo publica é entendida como sendo uma agdo politico-
deliberativa, na qual o individuo participa decidindo seu destino como cidaddo, eleitor,
trabalhador ou consumidor; sua autodeterminagdo se d4 pela ldgica da democracia e ndo pela
16gica do mercado (PAES DE PAULA, 2005b). No que diz respeito as préticas corruptivas, nesta
etapa observamos uma convergéncia entre a nova perspectiva societal do campo da administra¢do
publica e a abordagem politica da corrup¢do. Segundo Avritzer e Filgueiras (2011), o conceito de

corrupgdo deve ser analisado como um fend6meno poliss€émico e necessariamente politico, e ndo

2 Veja-se Abrucio (2007).

30 Os conselhos setoriais, 0 orgamento participativo, as audiéncias publicas e diversos programas governamentais vém
oportunizando, desde 2003, novos meios de interlocugdo e negociagdo entre as estruturas de administragdo publica e a
sociedade, visando a participag@o e ao controle social das politicas publicas. Existem, também, outros instrumentos que
colaboram com os objetivos da participagdo cidadd, da prestacdo de contas e da transparéncia antes mencionados, tais
como a Lei de Responsabilidade Fiscal (Lei Complementar n. 101, de 4 de maio de 2000, modificada por Lei
Complementar n. 131, de 27 de maio de 2009), que ¢ um dos mais fortes instrumentos de transparéncia em rela¢do aos
gastos publicos no pais; a Controladoria-Geral da Unido, criada em 2003 para assistir o Presidente da Reptblica quanto
aos assuntos relativos a defesa do patrimonio publico e ao incremento da transparéncia da gestdo; o Portal da
Transparéncia do Governo Federal, lancado em 2004 para que o cidaddo passasse a acompanhar pela Internet como o
dinheiro publico estd sendo utilizado, ajudando a fiscalizd-lo; o Programa Nacional de Gestdo Piblica e
Desburocratizagio (GESPUBLICA), aprovado por Decreto n. 5.378, de 23 de fevereiro de 2005, que visa a apoiar o
desenvolvimento e a implantagdo de solugdes que permitam um continuo aperfeicoamento dos sistemas de gestdo das
organizacdes publicas e de seus impactos junto aos cidaddos; a Lei de Acesso a Informagao (Lei n. 12.527, de 18 de
novembro de 2011), que regulamenta o direito de acesso a informacdes publicas previsto na Constitui¢cdo brasileira; a
Politica Nacional e o Sistema Nacional de Participagdo Social, aprovados mediante Decreto n. 8.243, de 23 de maio de
2014; e a Lei Anticorrupcdo n. 12.846, de 1° de agosto de 2013, regulamentada mediante Decreto n. 8.420, de 18 de
marco de 2015.

31 Em termos tedricos, abordagens tais como a da governanga, € a do novo servigo publico, também tém por base as
teorias democraticas e da cidadania, visando a revitalizacdo do aparelho do Estado para uma maior qualificag¢do das
entregas realizadas a sociedade. Veja-se Secchi (2009); Andion (2012); Denhardt (2012); Motta (2013).

32 A Parceria para Governo Aberto (Open Government Partnership) € uma iniciativa internacional fundada, em 2011,
por um grupo de oito paises, dentre os quais se encontra o Brasil. Atualmente, sdo mais de 60 os paises que aderiram a
tal iniciativa, além de diversas organizacdes da sociedade civil, cujo objetivo é promover esforcos para adocdo
convergente de padrdes de transparéncia, de acesso a informacgdo publica, de prestacdo de contas e de participacio
cidadd na gestdo publica no ambito das respectivas realidades nacionais. As ac¢des relativas a Parceria para Governo
Aberto sdo operacionalizadas por meio de um documento chamado “Plano de Acdo”. Uma avaliacdo sobre em que
medida as recentes tendéncias do paradigma de Governo Aberto oferecem uma oportunidade para dinamizar processos
de melhoria e de democratizagdo da Administragdo Publica brasileira foi feita em Granato (2016b).
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somente na sua dimensdo econdmica. A sua abordagem deve ser guiada pelo interesse publico,
no sentido de configurar uma amplitude de questdes e problemas sociais envolvidos nesse
conceito. Segundo os autores, a introducgdo da categoria “publico” permite uma abordagem mais
abrangente em relacdo aos diferentes problemas que configuram as praticas corruptivas nas
sociedades democriticas, fundamentalmente, porque permite transcender a ideia de que a
corrupcio esteja referida apenas ao uso indevido de dinheiro publico. Essa perspectiva assume
que o efeito da corrupg¢do esteja ndo apenas na dimensdo gerencial do aparelho do Estado, mas no
problema da legitimacdo de ordem democrética como um todo (que envolve uma multiplicidade
de aspectos que vao desde sociais e econdmicos até culturais e politicos), e permite absorver a
ideia de que o combate a corrup¢do envolve uma abordagem mais ampla, assentada em uma
concepgdo aberta de cidadania e de controle social (AVRITZER; FILGUEIRAS, 2011, p. 13)*.
Os conceitos de administracdo publica societal e de corrupgdo politica refletem, de
alguma forma, os anseios de pesquisadores e profissionais comprometidos com os valores
emergentes do conceito de Estado democratico de direito, da democracia representativa e
participativa, e de modelos de gestdo compartilhados, por reafirmar a importincia de formar
administradores publicos que acompanhem as exigéncias de um amadurecimento democritico
brasileiro. Em suma, nos dias atuais, a trajetoria dos estudos de administrag@o publica no Brasil e
a sua convergéncia com a abordagem politica da corrup¢do parece mostrar o impeto de alguns
atores do campo em recrid-lo com base na dimensdo ético-politica da gestdo democratica®,
adequado as necessidades, projetos e desafios da sociedade brasileira, a partir da configuragdo de
uma “identidade” prépria inter/multidisciplinar®, ainda que convivendo com a énfase na
eficiéncia administrativa, tipica da orientacdo gerencial que encontra particular expressao no

Ambito da pesquisa®®.

6 A guisa de conclusio

Através do presente artigo buscamos reafirmar a importancia de consolidar um campo de
estudos de administrag@o publica no pais comprometido com os valores democraticos enquanto
elementos norteadores de uma é4rea que ainda estd em (re)construcdo e (re)composicdo.
Conforme o objetivo proposto, ao longo do trabalho apresentamos e discutimos a trajetéria dos
estudos, de forma tal que nos permitisse mostrar a gradual preocupacio e incorporagdo dos temas

vinculados a corrupcdo e a democracia, aos valores e a categoria de interesse publico dentro do

3 A ideia de interesse publico, também remete a esfera internacional em épocas de globalizagio. As realidades
nacionais estdo interconectadas, e o problema da corrup¢do “transcende” as fronteiras dos Estados. Produto dos
processos de cooperagdo intergovernamental desenvolvidos nos ambitos da Organiza¢do de Estados Americanos e das
Nacdes Unidas, as Convengdes de combate a corrupcio de 1996 e 2003, respectivamente, tém se revelado em padrdes
orientadores comuns para as administracdes publicas latino-americanas no que diz respeito ao desenho e a
implementagdo de politicas anticorrupgio.

3 Veja-se Nogueira (2005).

35 Veja-se Fadul et al. (2012).

36 Veja-se Peci et al. (2011).
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escopo da disciplina, além da preocupacdo voltada para a questio da efici€ncia na gestao.

Sem dividas, desde a década de 1950, quando as missdes estrangeiras tutelaram o
desenvolvimento dos primeiros programas de administra¢io publica no Brasil, até hoje, o campo
de estudos foi sofrendo diversas transformacdes que, de alguma forma, redundaram na busca de
uma identidade prépria que acompanhasse, por sua vez, o amadurecimento democratico do pafis.
De forma vinculada a tais transformacdes, estudamos as diversas concepcdes sobre o problema
da corrup¢do, em didlogo com as transformag¢des do campo, que exige hoje o compromisso da
sociedade brasileira para o seu combate, tendo em vista a amplitude de aspectos sociais, politicos,
culturais e econdmicos envolvidos.

Isto cobra, assim, particular relevincia em um campo de conhecimento que requer a
integracdo entre teoria e pratica, entre reflexdo e ac¢do, e que deve preparar administradores
publicos sensiveis a requisitos tedricos e operacionais que representem solucdes de gestdo, e
politicas publicas vidveis, inovadoras e efetivas as demandas sociais e aos processos de mudanca
do pais. Porém, nao se trata de qualquer solu¢do, nem de qualquer pratica administrativa; deve se
tratar daquelas que visem, por sua vez, atingir os valores democraticos e de interesse ptblico
fundantes do Estado brasileiro, em um contexto de crescente exigéncia de responsabilizacio,
transparéncia e prestacdo de contas. Posturas que os administradores ptiblicos devem observar de

forma permanente.
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