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GOVERNANGA PUBLICA: CONSTRUGAO DE CAPACIDADES PARA A EFETIVIDADE DA AGAO
GOVERNAMENTAL

Pedro Cavalcante (DIEST/lpea)
Roberto Pires (DIEST/Ipea)

Brasilia, 26 de julho de 2018

1 - INTRODUGAO

O principal objetivo desta nota técnica é discutir, sob diferentes perspectivas, os conceitos de
governanca e seus aspectos subjacentes, com vistas a se qualificar o debate sobre o tema e as
estratégias de aprimoramento e desenvolvimento de capacidades de acdo e efetivacdo de politicas
publicas pelo governo federal. A partir de um olhar abrangente e baseado na literatura contemporanea,
visa-se situar a governanga como perspectiva estratégica para lidar com os desafios de coordenacdo e
implementacdo de programas governamentais em ambientes internos e externos cada vez mais
complexos, dinamicos e incertos. Essa perspectiva estratégica de governancga é colocada em contraste
com abordagens prescritivo-formais, como a estimulada a partir de esforcos do Tribunal de Contas de
Unido (TCU), por exemplo, no caso do recém-lancado indice Integrado de Governanca e Gest3o (IIGG).

A nota se justifica em razdo da relevancia e proeminéncia que a tematica vem ganhando no
ambito da administracdo publica nos ultimos anos. No cenario brasileiro, destaca-se um conjunto de
esforcos recentes no sentido de orientar e formalizar estruturas de governanca nas organiza¢des do
Executivo federal, como a lei das empresas estatais,’ a lei das agéncias reguladoras? e, mais
recentemente, o Decreto n® 9.203, de 22 de novembro de 2017, que dispde sobre a politica de
governanca da administracdo publica federal direta, autdrquica e fundacional. Observa-se, nesses
esforcos, que a mobilizacdo e a disseminacdo de alguns conceitos de governanga — e seus principios ou
diretrizes — tém provocado confusdes conceituais que podem gerar simplificacGes de realidades
complexas e assimétricas do setor publico. Além disso, tendem a gerar recomendacdes que ignoram
gargalos e problemas estruturais do Estado brasileiro e, assim, se distanciam de uma contribuicdo ao
aprimoramento e a efetividade das acGes publicas.

Esse cendrio ndo é exclusividade do contexto nacional, uma vez que é comum, tanto nos

governos e organismos multilaterais quanto na academia, a proliferacdo de visdes que nem sempre sao

! Lein®13.303, de 30 de junho de 2016.
2Projeto de Lei n® 6.621 de 2016.



convergentes ou que ndo se baseiam em conhecimento empirica e teoricamente validado (Levi-Faur,
2012). Como veremos em seguida, uma parte do debate tem se apoiado em definicdes de governanca
caracterizadas por forte carga normativa, como um conceito magico associado a propagacdo de mitos
e a disseminacdo de boas praticas, modelos e formas organizacionais a serem reproduzidas. Outra parte
do debate tem buscado ressaltar os potenciais analiticos derivados do conceito de governanca como
instrumento de reflexdo contextualizada e intervencdo estratégica no desenvolvimento de praticas de
gestdo ndo apenas “boas”, mas também viadveis, efetivas e adequadas as realidades complexas e
dispares das multiplas organiza¢des que compdem a administracdo publica.

A proposta desta nota € avancar na critica da visdo hegemonica e restrita de que a governanca
pode ser resultante de um pacote de reformas e mudancas predefinidas e impostas de forma exdgena
por agentes que ndo consideram as particularidades do contexto politico-institucional de atuacdo de
cada organizacdo do governo federal. Para tanto, este trabalho discute os aspectos positivos e negativos
dessas abordagens, de modo a se possibilitar a compreensdo da governanga como perspectiva analitica-
operacional a ser mobilizada e exercitada pelos atores governamentais, considerando seus contextos
especificos de atuagdo e buscando a ampliacdo de suas capacidades e recursos operacionais.

Além desta introducdo, a nota possui outras trés secées. A proxima expde a evolucdo recente
do conceito, sua proliferacdo e diversidade interpretativa. Ao mesmo tempo que chama atencdo para
as confusdes conceituais existentes, busca sistematizar as duas principais abordagens — a prescritiva-
formal e a analitica —, a partir das quais o fendmeno da governanca tende a ser tratado, destacando
suas caracteristicas e propésitos distintos. Em seguida, apresenta uma analise do IIGG a partir das duas
abordagens, com énfase nas limitacGes e riscos da adocdo dessas estratégias avaliativas abrangentes.
Por fim, sdo tecidas algumas consideracdes para se qualificar tanto o debate quanto a prética

governamental em torno do tema.

2 - EVOLUGAO DO CONCEITO DE GOVERNANGA: PROLIFERAGAO E DIVERSIDADE

2.1 Proliferacdo conceitual

O termo “governancga” passou a ocupar, a partir dos anos 1980, uma posicdo de destague nos
debates politicos contemporaneos, entre académicos e praticantes (practitioners). Estudos
bibliométricos apontaram tanto uma explosdo da producdo académica sobre o tema no inicio do século
XX gquanto a diversificacdo da sua presenca em cerca de cinquenta campos de estudo (Levi-Faur, 2012).
Do lado dos praticantes, a governanca, de modo geral, vem cada vez mais fazendo parte dos

vocabuldrios cotidianos das instituicGes publicas e privadas, com forte apoio disseminador de


https://www.linguee.com.br/ingles-portugues/traducao/practitioners.html

organismos multilaterais, como o Banco Mundial, a Organizacdo para a Cooperacgdo e Desenvolvimento

Econémico (OCDE) e o Fundo Monetario Internacional (FMI), entre outros (Peters, 2012).

A emergéncia, a difusdo e a crescente utilizacdo do conceito sdo tributarias de eventos e
processos de transformacdo em diferentes tipos de organizacdo, cada qual importando sentidos
proprios ao conceito de governanca. No setor privado, o final do século XX representou um momento
de transformacdo dos modelos de gestdo das empresas. Em decorréncia, principalmente, da
complexificacdo das formas de propriedade, o desenvolvimento da governanca corporativa tomou
como preocupacao central a garantia de formas de controle por parte dos acionistas sobre as decisdes
e o desempenho das empresas (Waarden, 2012; Plehwe, 2012). Nessa linha, e inspirado em modelagens
do tipo agente-principal, a contratualizacdo de metas, a incorporac¢do de conselhos de administracdo e
a transparéncia fiscal se tornaram formas organizacionais recorrentes no mundo empresarial. Mais
recentemente, a busca por boas praticas de governancga corporativa se tornou ainda mais difundida

apds os casos de grandes faléncias, como os da Enron e do Lehmann Brothers (Peters, 2012).

Em outra seara, os processos de integracdo regional, como o da Unido Europeia, também
provocaram, no mesmo periodo, debates e praticas de governanca que apontavam em outro sentido,
o da construcdo de autoridade governamental supranacional e o da conducdo de politicas publicas em

ambientes multinivel, articulando as diferentes escalas de governo envolvidas (Borzel, 2010).

No ambito das organizacdes publicas, a proliferacdo de sentidos e usos do termo governancga,
entre académicos e gestores, esta associada a pelo menos trés aspectos centrais. Primeiro, a baixa
utilizacdo do termo até os anos 1970 ¢é indicativa de que a solucdo para os problemas de desempenho
e responsabilizacdo do setor publico tinha uma resposta Unica: o modelo de administracao burocratica
tradicional, que resumia em si as possibilidades de reflexdo sobre a organizacdo do governo. O
desenvolvimento de capacidades de atuacdo dos governos passava pela criacdo de organizacles
tipicamente burocraticas — fossem ministérios, autarquias ou empresas —, racionalidade processual,

reforma legal, recrutamento de pessoal qualificado para carreiras publicas, meritocracia e autonomia.

Segundo, a expansdo da utilizacdo do termo governanca na virada do século vem entdo
associada a percepcdo da complexificacdo dos problemas e suas possibilidades de solucdo e dos
sentidos de desempenho e responsabilizacdo no setor publico. Nesse contexto de avancos tecnoldgicos
e informacionais, bem como de transformacBes econdOmicas, sociais e demograficas, aliados as
crescentes demandas por mais transparéncia, participacdo social e melhores servicos publicos em
tempos de restri¢cOes fiscais, o termo passa a ser necessario aos debates, para dar conta desse processo

de crescente complexificacdo.



Finalmente, um terceiro aspecto associado a profusdo de sentidos e usos do termo governanga
decorre dos diferentes pacotes de reforma do aparato estatal internacionalmente difundidos nas
ultimas décadas do século XX, abrigados sob o movimento da nova gestdo publica (new public
management — NPM). Essa onda de reformas, sob forte influéncia de praticas de gestdo da iniciativa
privada, possuia como diretrizes principais a desagregacdo dos monopdlios burocraticos, a
desconcentracdo (descentralizagdo subnacional, privatizacdo e transferéncia de responsabilidades para
o setor publico ndo estatal) e a inducdo de concorréncia em um ambiente organizacional
crescentemente mais fragmentado. Com efeito, os resultados dessas reformas levaram os governos a
repensar suas estratégias de coordenacdo intra e intergovernamental e suas formas de articulacdo com
os setores privado e ndo governamental. Nessa reacdo, a ideia de governanca emergiu associada a
promocdo de novas formas de coordenacdo e articulagdo governamental, com énfase no

fortalecimento das capacidades estatais (Cavalcante, 2017), como veremos em mais detalhe adiante.

Nesse itinerdrio, a associacdo do termo governanca com as disfuncdes do modelo burocratico,
a complexificacdo dos problemas do setor publico e os resultados indesejaveis de multiplos pacotes de
reforma e transformacdo da atuacdo do Estado contribuiram ndo apenas para a proliferacdo, mas
também para uma enorme confusdo sobre o entendimento do conceito e suas implicacGes praticas,
uma vez que a ele foram atribuidos diferentes sentidos e formatos organizacionais. A titulo de exemplo,
Marques (2016) faz um resgate dos diferentes usos da nocdo de governanca nos debates latino-
americanos sobre reforma do Estado nos anos 1990. O autor identifica que um dos sentidos da
governanca derivava da sua associacdo com o ideario e as reformas do NPM. Nesse caso, governanca
vinha associada a busca por maior eficiéncia e assumia formas organizacionais especificas via reducdo
do aparato administrativo do Estado, privatizacdo, parcerias com organizacdes do terceiro setor e o
desenvolvimento de competéncias de regulacdo e contratagdo. Em outro sentido, governanga apontava
para as experiéncias de participacdo, controle social e democratizacdo da gestdo publica, com apoio no
intenso desenvolvimento de instituicBes participativas, como conselhos, orcamento participativo e
conferéncias, que criavam formas de acesso e participacdo dos cidaddos nas decisdes sobre politicas

publicas e seu controle.

2.2 Abordagens distintas e suas implicagdes

Nas ultimas décadas, o termo governanca passou a estar envolto em uma diversidade de
interpretacdes, que vao desde um conceito guarda-chuva, um fetichismo, um significado genérico e

descritivo, uma abordagem ou teoria, até uma agenda de pesquisa interdisciplinar (Levi-Faur, 2012;



Peters, 2012; Lynn, 2010). Passou a ser comum observarmos defini¢cdes especificas de governanca
vinculadas ao tipo de organizacdo em andlise (governanca publica, corporativa, global, sem fins
lucrativos etc.); a campos ou atividades (governanca ambiental, da internet ou de tecnologia de
informacdo); bem como a um modelo particular (governanca regulatéria, participativa, multinivel ou

colaborativa).

Diante desse terreno conceitual variado, em vez de nos determos na revisdo das multiplas
definicdes de governanca existentes, buscaremos aqui sistematizar o que consideramos ser as duas
principais formas de se abordar e tratar o fendmeno da governanca, destacando suas repercussdes

tanto para o estudo quanto para a pratica da administracdo publica.

2.2.1 A abordagem prescritiva-formal da “boa governanga”

A abordagem provavelmente mais conhecida e difundida sobre o tema da governanga em
ambito global é aquela que se reveste de um enfoque normativo e prescritivo sobre a administracdo
publica. A expressdo “boa governanga” (good governance), notoriamente criada pelo Banco Mundial,
sustentou estratégias de disseminacdo de boas praticas de politicas publicas fundamentadas em
prescricdes de instituicGes, acdes e recursos necessarios para o que deve ser um governo efetivo em
um contexto democratico. Nesse sentido, o conceito original de boa governanca é “a maneira pela qual
0 poder é exercido na gestdo dos recursos econémicos e sociais de um pais para o desenvolvimento”
(Banco Mundial, 1989, p. 1). Anos mais tarde, o banco passou a medir e publicar indicadores de
governanca (Worldwide Governance Indicators) para as nacées que, em termos gerais, visam mensurar
comparativamente como os governos sdo selecionados, monitorados e substituidos; a capacidade do
governo para efetivamente formular e implementar politicas; e o respeito aos cidad3dos e as instituicdes

que regulam as interacGes econdmicas e sociais entre eles (Kaufmann, Kraay e Mastruzzi, 2006).

Essa abordagem foi acompanhada por outros organismos multilaterais e também
governamentais, em esforcos para gerar conhecimento aplicado capaz de subsidiar prescrices a
difusdo de boas praticas de gestdo e de politicas publicas. A efetivacdo das acdes de governo, portanto,
é considerada sob a perspectiva de um conjunto de requisitos funcionais que supostamente culminam
em um governo mais efetivo. Observa-se, portanto, que, na abordagem de boa governanca, prevalece
uma forte conotacgdo prescritiva de padrées e caminhos a seguir na direcdo de aprimoramento do
desenho e do funcionamento do policymaking. Obviamente, essa opgao recebe um conjunto de criticas
que a posicionam como uma abordagem ingénua (naive) e também um tanto quanto irrealista, a ponto

de ser considerada um “conceito magico”, conforme Pollitt e Huppe (2011). Ainda segundo esses



autores, isso se deve ao fato: /) de a governanca ser considerada uma retérica da moda; ii) sua
abrangéncia de significados tender a gerar interpretacdes vagas e imprecisas; iii) possuir uma alta carga
de juizo de valor, evidente na prdpria expressdo boa governanca, que subentende um apelo normativo
e de virtude, pois o contrario é claramente indesejavel sob qualquer perspectiva; e iv) supostamente
sugerir consenso, ou ao menos reducdo de conflitos. Peters (2012) acrescenta ainda que o conceito de
boa governanca também apresenta algumas contradi¢Bes inerentes entres as dimensdes valoradas. Por
exemplo, segundo o autor, a énfase excessiva na transparéncia e na ampliacdo da participacdo social

pode gerar dificuldades de tomada de decisdes céleres ou com abrangéncia de longo prazo.

2.2.2 Governanga como perspectiva analitica

A perspectiva que aborda a governanca como uma estratégia analitica para investigar o
funcionamento do Estado e das politicas publicas resultou de esforgos no debate internacional no
sentido da elevacdo do entendimento sobre governanga como teoria do Estado (Peters, 2012; Levi-Faur,
2012) e de um decorrente desacoplamento do conceito de pacotes de reformas, formatos
organizacionais ou experiéncias especificas. Trata-se de transcender as defini¢cdes especificas e situadas
em nichos, passando-se a abordar a governanca como uma perspectiva analitica. Isto é, uma orientacdo
para o estudo e a reflexdo sobre a atuacdo de organizacdes e suas relacdes com os ambientes nos quais
se inserem.

Objetiva-se pesquisar como de fato operam os atores, interesses, estruturas, mecanismos e
instrumentos na organizacdo e conducdo do processo de formulacdo e implementacdo de uma politica
publica ou de uma area especifica de atuacdo estatal. Além disso, as andlises visam explicar as diferencas
entres os arranjos de governanca e seus fatores subjacentes, como também as razbes de suas
transformacdes ao longo do tempo e do espaco.

Nessa linha, a governancga passa a ser entendida como um instrumento heuristico ou uma
perspectiva analitica que nos permite visualizar e problematizar a dinamicidade das formas de
organizacdo e atuacdo do Estado e das suas politicas publicas (Capano, Howlett e Ramesh, 2014). Nas

palavras de Rhodes (1996, p. 652, tradugdo nossa):

Governanca significa uma mudanca no sentido da atividade governamental,
referindo-se a novos processos de governo, ou a renovadas condicdes para o
exercicio do poder e para a organizacgdo estatal, ou a novos métodos por meio
dos quais a sociedade é governada.



A governancga enquanto perspectiva analitica se torna Util na medida em que desloca a atengado
dos detalhes do comportamento institucional formal e aponta o olhar para os processos
interinstitucionais de conducdo coletiva dos assuntos de interesse publico. Assim, a discussdo de
governanca permite tratar a realidade aparentemente cadtica da producdo de politicas publicas e agdes
governamentais por meio da sua leitura enquanto configuracdes de relacdes entre multiplos atores
envolvidos. Trata-se de uma perspectiva que lanca luzes sobre as dinamicas relacionais e pretende ir
além da prescricao de formatos organizacionais especificos — os formatos passam a ser tratados como
os instrumentos secundarios, que devem se redirecionar ou potencializar as relagdes entre atores
diversos que intervém na producdo das politicas e servicos. Em suma, tal como definido por Marques
(2016), apoiando-se em Stoker (1998) e Le Galés (2011), a governancga deve ser entendida como “o
conjunto de atores estatais e ndo estatais interconectados por ligacGes formais e informais operando
no processo de fazer politicas e inseridos em cenarios institucionais especificos” (Marques, 2016, p. 16-

17).

Nessa linha, consolida-se um entendimento de governanca, essencialmente, como um olhar
sobre os arranjos institucionais (formais e informais) que organizam e estabilizam as relages entre os
diferentes atores envolvidos (Gomide e Pires, 2014; Pires, 2016a e 2016b). Esses arranjos, por sua vez,
podem e devem ser diversificados e dindmicos, em funcdo das caracteristicas dos atores, assim como
dos diferentes contextos e legados nos quais se da a operagdo das organizagBes publicas e das politicas

que elas conduzem.

Diferentemente do padrdo convencional de administragcdo publica hegemonico até a década de
1970, a governanca publica pode se configurar sob diferentes formas, a partir das relacdes entres trés
modos de governancga — hierarquia (governo), mercado (setor privado) e redes (sociedade civil) —, que
variam de acordo com o grau de voluntariado/coercividade e os papéis de cada setor (Howlett e
Ramesh, 2016). Além desses modos puros, os modelos analiticos também identificam tipos diferentes
de interacGes entre eles, tais como: contratos, subsidios, redes auto-organizadas, autoridades
reguladoras independentes, novos formatos organizacionais, orcamento participativo e afins. Essa
variedade de possibilidades de formas de direcionamento da acdo publica, em que cada setor pode
atuar de forma independente ou interativa, constitui a estrutura analitica para se compreender a
literatura de "nova governanca" (Lynn, 2010). Busca-se, ademais, utilizar a governanca enquanto
ferramenta heuristica para analisar em que medida as na¢des ou governos subnacionais usam esses
tipos e formas de conducdo das policymaking, como se diferem padrdes uns dos outros, como estes

mudam com o tempo, e se as fronteiras entre os setores estdo sendo redesenhadas.



A percepcao dessa dinamicidade, por sua vez, faz com que a governanca se torne também um
terreno para reflexdo e acdo estratégica de governos, pois estes podem intervir de forma a moldar
arranjos. E, finalmente, o (re)desenho estratégico de arranjos e modos de governanca impacta (de
forma positiva ou negativa) na construcdo de capacidades de acdo que podem ampliar a probabilidade
de alcance dos objetivos pretendidos. Em suma, governanca diz respeito as dinamicas relacionais entre
os multiplos atores envolvidos, as quais podem ser tomadas como objeto de intervencdo estratégica
(moldagem), com a finalidade de produzir as capacidades necessarias para a efetivacdo da acdo
governamental (Capano, Howlett e Ramesh, 2014). Essa perspectiva vem sendo empregada na analise
empirica de diversas politicas e acGes governamentais no Brasil (Pires e Gomide, 2016; Pires, 2016a;
Pires, 2016b; Machado, Gomide e Pires, 2017). Por meio do estudo minucioso dos arranjos institucionais
que ddo suporte a implementacdo de politicas publicas no governo federal, estes estudos tém revelado
0s processos de desconstrucdo das capacidades estatais em curso, permitindo reflexdes prospectivas
(acBes de planejamento e desenho de estratégias) e retrospectivas (avaliacdo dos resultados e

redesenho de programas).

3 - AVALIAGAO DO INDICE INTEGRADO DE GOVERNANGA E GESTAO DO TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO
(TCL)

Esta secdo dialoga com a iniciativa do TCU de criacdo de indicadores de governanca a partir do
Levantamento Integrado de Governanca Organizacional Publica — Ciclo 2017.2 Com base na discussdo
conceitual e na sistematizacdo das abordagens precedentes, almeja-se avaliar as limitagdes tedricas e
metodoldgicas desse tipo de analise sobre o fendbmeno da governanca, bem como suas implicacdes para
a pratica da gestdo publica.

Objetivamente, o levantamento do TCU visou “obter e analisar informac@es sobre a situacdo da
governanga publica e governanca e gestdo de TI, contratacdes, pessoas e resultados na APF

”

[Administracdo Publica Federal]” (TCU, 2018, p. 5). Para tanto, foram aplicados questionarios em mais
de quinhentas organizag®es publicas com diferentes configuracdes, incluindo administracao direta,
bancos, conselhos profissionais e de estatais, fundagdes, unidades de salde, entre outros. Com base
nas respostas, foram elaborados seis indicadores sintéticos que representam os seguintes perfis:

governanca publica; governanca e gestdo de pessoas; governanca e gestdo de tecnologia da informacao

3 Para mais informacdes, consultar:
<http://portal.tcu.gov.br/governanca/governancapublica/organizacional/levantamento-2017/>.
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(T1); governanca e gestdo de contratacdes; perfil dos resultados, bem com um indice integrado a partir
da juncdo de todos os anteriores (o 11GG).

Inicialmente, é importante valorizar esse esforco, assim como outros semelhantes (a exemplo
do Indicador de Governanca da Secretaria de Coordenacao e Governanca das Empresas Estatais — SEST,
do Ministério do Planejamento, Desenvolvimento e Gestdo — MP),* na medida em que eles se
preocupam em compreender os problemas da administracdo publica e ajudam a colocar na agenda
governamental a necessidade de melhorias na gestdo e nas politicas publicas do Estado brasileiro. Ndo
obstante, as escolhas conceituais e metodoldgicas da pesquisa apresentam problemas que ameagam a
validade interna de algumas inferéncias (Trochim e Donnelly, 2008). Logo, certas conclusGes ndo
necessariamente contribuem para a melhoria dos padrdes de governanca na administracdo publica
federal brasileira.

Na dimensdo tedrica, o levantamento recorre a diversas definicdes de governanca, sendo
algumas restritas a realidade de corporagBes ou conceitos sem validagdo cientifica ou mesmo apoiadas
na pratica da administracdo publica, como nos casos de “governanca de pessoas” e de “contratacdes
ou aquisicBes” (TCU, 2018, p. 7-8). Ademais, chama atenc¢do o indice voltado a medicdo dos resultados
das organizacdes, que foca, predominantemente, nos servicos publicos digitais. Considerando-se que
essa dimensdo, mesmo que atualmente em clara ascensdo, ainda é restrita a poucos servicos publicos,
e que os resultados da agdo governamental sdo bem mais abrangentes, essa opgdo é bastante restritiva.
Com efeito, reforca-se o argumento desta nota de que prevalecem confusdes nas interpretacdes da
governanga, o que, no caso especifico deste levantamento, coloca em xeque a pertinéncia das questdes
como forma robusta e adequada de se mensurar o perfil das organizacGes nessa tematica. Tal confusdo
fica evidente na tentativa de modelagem de governanca e gestdo que embasou o questionario.

Primeiro, vale destacar que o lIGG e o estudo que o subsidia sdo marcados por uma abordagem
predominantemente prescritiva-formal, em que a ideia de “boa governanca” é apresentada de forma
associada a um conjunto especifico e predefinido de formas e fun¢8es organizacionais. O levantamento
realizado pelo TCU (2018, p. 5) é explicito em afirmar sua finalidade de “induzir mudancas de
comportamento na administracdo publica, incentivando a ado¢do de boas praticas de governanga”. O
carater prescritivo-formal fica ainda mais claro quando esse tipo de finalidade se combina com uma
definicdo seletiva e restritiva do conceito. A despeito de sua complexidade e diversificacdo de
componentes, conforme discutido nas secGes anteriores, o conceito de governanca publica que subjaz
ao lIGG é reduzido “essencialmente aos mecanismos de lideranca, estratégia e controle postos em

pratica para avaliar, direcionar e monitorar a atuacdo da gestdo, com vistas a conducdo de politicas

4Para mais informac®es, consultar: <http://www.planejamento.gov.br/empresas-estatais-igsest/igsest>.

11



publicas e a prestacdo de servicos de interesse da sociedade” (TCU, 2018, p. 6-7). Logo, a referéncia ao
termo governanga se coloca de forma simplista, a margem do debate contempordneo tanto de
organismos multilaterais (Banco Mundial, 2017; OCDE, 2011) quanto da academia (Levi-Faur, 2012;
Cavalcante, 2017).

Segundo, o modelo de distribuicdo dos temas do questiondrio procura separar etapas do
policymaking entre governanca e gestdo, o que, na pratica, € irrealista, como, por exemplo, inserir a
avaliacdo na dimensdo de governanca, pois, embora seja notoriamente parte da atuacdo cotidiana da
execucdo das politicas como também da analise dos resultados, ambos estdo na dimensdo da gestdo;
da mesma forma, lideranca e accountability também sdo componentes desta Ultima, e ndo apenas de
governanga. Em sintese, o modelo mistura conceitos complexos e fluidos de forma arbitraria e,
principalmente, sem fundamentagdo em conhecimento empirico-tedrico reconhecido.

Terceiro, e mais problematico, é o pressuposto que fundamenta todo o levantamento, ou seja,
que essas dimensBes e as suas formas de operacionalizagdo, motivadoras das perguntas do
questiondrio, sdo efetivamente varidveis determinantes de desempenho e resultados organizacionais
efetivos e que tendem a gerar “valor” para a sociedade. Nesse sentido, existem fragilidades tanto na
definicdo dessas varidveis explicativas quanto, sobretudo, na relacdo causal entre elas e os efeitos
positivos que elas supostamente deveriam provocar nas organizacdes e em seus publicos-alvo. A
articulacdo interna entre os mecanismos e funcgdes propostos, de um lado, e aquilo que se pretende
alcancar, de outro, parece ndo se sustentar do ponto de visto ldgico. Isto é, o conceito de governanca
que orienta o IIGG, como visto, situa como seus mecanismos e func¢des centrais as acées de “avaliar,
direcionar e monitorar”, e como finalidades a serem atingidas a “conducdo de politicas publicas e a
prestacdo de servicos de interesse da sociedade”. Entre um polo e outro do enunciado, emerge a
seguinte duvida: como fungGes de avaliacdo e monitoramento deveriam por si sé resultar em prestagao
de servicos que atendam de forma mais qualificada os interesses da sociedade? A ndo ser que
restrinjamos o interesse da sociedade unicamente a funcao de controle do Estado, o argumento ndo é
suficiente. Pois, para que a prestacdo de servicos seja aprimorada e para que as politicas publicas se
tornem mais efetivas, o que se faz necessario sdo processos de construcdo de capacidades de agdo dos
entes governamentais (e.g., mobilizacdo de recursos, desenvolvimento de instrumentos,
aprimoramento das articulagBes interinstitucionais e, sobretudo, inovacdo). A construcdo de
capacidades de acdo é um elemento central — e bem trabalhado nos debates internacionais e nacionais
sobre o tema, retratados na abordagem da governanca como perspectiva analitica —, porém ausente na

conceituacdo de governanca subjacente ao IIGG.
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E evidente que lideranca, estratégia e controle burocratico do Estado sdo elementos
importantes para os fins e os meios de boas estratégias de governanca publica. Porém, trata-se de uma
visdo restrita e majoritariamente tecnocratica do problema, como se o processo de governar nao fosse
eminentemente politico-relacional (tanto nas relages internas ao Estado quanto nas relacdes Estado-
sociedade). A énfase sobre aspectos técnico-burocraticos da governanca fica clara quando se nota que
0s objetivos desta abordagem recaem sobre a gestdao de riscos, o monitoramento e o controle da gestado
das politicas publicas, negligenciando aspectos politicos, como a construcdo de legitimidade da acdo
publica, via articulagdes, participacdo, parcerias e redes. A necessidade de abordar esses problemas é
central, uma vez que que o estudo que da sustentacdo a construcdo do IIGG ndo apresenta
fundamentacdo cientifica (ou mesmo explicitacdo ldgica) para essas causalidades, baseando-se
puramente numa perspectiva normativa.

Do ponto de vista metodoldgico, trés aspectos chamam atencdo. Primeiro, embora seja salutar
a abrangéncia do universo da pesquisa e a alta taxa de organiza¢des respondentes (488, ou 90% de
581), a opgcdo em aplicar o mesmo questionario e, principalmente, agregar as respostas de um conjunto
de organiza¢des bastante dispares nas suas missdes, estruturas, capacidades, recursos e regras de
funcionamento coloca em xeque as conclusdes do levantamento. Conforme mencionado, o estudo
inclui treze tipos de organizacdes, dos mais variados setores, inclusive dos trés poderes e paraestatais.
Logo, muitas das varidveis que compdem os indices tém pesos e importancias diferentes nas realidades
dessas instituicdes. Por exemplo, os critérios de governanca corporativa podem fazer sentido para os
bancos e outras estatais, mas ndo para unidades de saude. O mesmo pode ser ponderado na
comparacao, relativa a dimensdo de governanca por resultados (digitais), entre os servicos prestados
por fundagdes ou autarquias e os “Fundos” que constam no Orcamento Geral da Unido (OGU), os quais
ndo atuam via relacionamento direto com o cidaddo para prestacdo de servicos. Em sintese, essas
anomalias remetem a célebre frase “comparando laranjas com magds” e, por conseguinte, quando
unificadas em um ou mais indicadores, tendem a gerar resultados inconsistentes.

Do mesmo modo, ao agregar essa variedade organizacional e, sobretudo, utilizar os mesmos
parametros comparativos, o levantamento ndo leva em conta os efeitos da complexidade das
caracteristicas e das notdrias assimetrias em termos de capacidades e recursos (humanos, financeiros,
tecnoldgicos e de estrutura fisica) no funcionamento e no desempenho da administracdo publica
brasileira. Nesse contexto, questiona-se a validade em se comparar, por exemplo, casas legislativas que
possuem quadro funcional altamente qualificado e bem remunerado com instituicdes de ensino, que

nos ultimos anos sofrem com severas restricdes orcamentarias.
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Por fim, é importante reconhecer o esforco estatistico empregado no tratamento dos dados,
uma vez que o emprego da andlise de componentes principais (ACP) é, sem dulvida, a op¢do mais
adequada e sofisticada para formulacdo de indicadores sintéticos com diversas dimensdes e maior nivel
de neutralidade na ponderacdo das variaveis. Todavia, ao serem incorporadas, no mesmo calculo desse
tipo de andlise fatorial, organizacdes tao dispares nas dimensdes supracitadas, ha naturalmente uma
tendéncia de se enviesarem os resultados e, por conseguinte, a validade comparativa das medidas.

Assim, nota-se que a estratégia de mensuragdo da governanca — e, consequentemente, do
desempenho das organizacGes publicas federais — possui algumas limitacGes analiticas que ameacam a
validade interna e as condi¢Bes de generalizacdo dos resultados, como se verifica em umas de suas

principais conclusdes:

O indice integrado mostra que apenas 3% das organiza¢des estdo em estdgio
aprimorado. Isso implica dizer que apenas 14 organizacdes possuem bons
resultados em todas as dimensdes desta avaliacdo (Governanca Corporativa,
de Pessoas, de ContratacGes, de Tl e de Resultados) (...). Ou seja, 474
organizagdes publicas federais ndo possuem capacidade minimamente
razodvel de entregar o que se espera delas para o cidadao, gerindo bem o
dinheiro publico, cumprindo com suas competéncias e minimizando os riscos
associados a sua atuacdo.

Vale ressaltar que, tanto no debate conceitual que subsidia o modelo tedrico quanto na
definicdo das questdes, hd uma clara inclinagdo ou sobrevalorizacdo do controle burocratico
institucional, em detrimento de outras formas de accountability. Nesse contexto, € razodvel supor que
organizagdes maiores, mais estruturadas e com recursos humanos e materiais adequados tendam a se
destacar nos indices. Ao mesmo tempo, chama atengdo o fato de que a concordancia de todos os
“mecanismos” de governanca, de acordo com a nomenclatura da pesquisa, tende a gerar excessiva
burocratizacdo e rigidez, de modo geral, nas organizactes publicas; especialmente, porque elas ja
possuem uma série de outras obrigacGes e compromissos, que variam consideravelmente de acordo

com a sua amplitude, suas caracteristicas e os legados associados as suas areas de atuacéo.
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4 - CONCLUSOES E RECOMENDAGCOES

Esta nota técnica almejou discutir o tema da governanca publica, com vistas a gerar subsidios
ao debate contemporéaneo e as estratégias de aprimoramento e desenvolvimento de capacidades de
acdo e efetivacdo de politicas publicas, em progresso no governo federal. Esse tipo de andlise se faz
necessario, na medida em que o debate sobre a gestdo publica é geralmente contaminado por visdes
simplistas e baseadas em esteredtipos. Do mesmo modo, as fragilidades do conhecimento sobre o tema
também tendem a gerar problemas de excessivo normativismo nas propostas de mudancas, bem como
adaptacles inadequadas as realidades bastante dispares que caracterizam a administracdo publica
federal brasileira.

Nesse sentido, é fundamental que o debate e a aplicacdo de medidas associadas a nogdo de
governanga sejam compreendidos dentro de um contexto mais amplo e realista. Para tal, é notdria a
necessidade de ponderar os desafios e as restricdes inerentes a narrativa amplamente difundida da
governanga como panaceia para os problemas da administracdo publica. Ao contrario, devemos focar
a atengdo no mapeamento dos gargalos e barreiras estruturais, para que as organizagdes atuem de
forma mais efetiva (sob diferentes perspectivas e valores) e, principalmente, discutir como se criarem
capacidades para tanto.

Conforme abordado nesta nota técnica, iniciativas correntes, em geral inspiradas em uma
abordagem prescritivo-formal a questdo da governanca, a exemplo do [IGG, tém apresentado limitacGes
conceituais e metodoldgicas que aportam mais riscos do que contribuicdes ao debate sobre governanca
no Brasil.

O primeiro risco é ndo considerar a natureza dindmica e multipla dos fendémenos associados a
ideia de governanca. Ndo é plausivel imaginar que, para se resolverem problemas politicos e de politicas
publicas diversos, mediante arranjos de governanca efetivos, basta designar ou defender um modelo
de governanca especifico (i.e., conselhos de administracdo, planos estratégicos, formas especificas de
lideranga e controle). Diferentemente de corporacg8es privadas, que possuem predominantemente o
lucro como objetivo, e os gestores, funciondrios e acionistas como stakeholders, a realidade da
administracdo publica é bem mais complexa e mutavel. Ou seja, a implementacdo de politicas publicas
vai variar de acordo com as caracteristicas do setor, da realidade socioeconémica, de seus atores,
incentivos e restricGes, em um cenario democratico. Inclusive dentro do préprio setor publico, a
complexidade e a interdependéncia desses fatores entre as arenas de politicas publicas — como a de
infraestrutura e a social, por exemplo — sdo bem diferentes. A nocdo de governanca dinamica sugere

gue os modos de governanca variam no decorrer do tempo, de acordo com os desenhos dos seus
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arranjos e as mesclas de ferramentas de politicas publicas disponiveis (Capano, Howlett e Ramesh,

2014).

Outro risco associado a iniciativas como o 1IGG é o do fortalecimento de tendéncias a
“agencificacdo” (Verhoest, 2013), em detrimento do estimulo a intersetorialidade e do
desenvolvimento de articulagdes transversais e interinstitucionais. As abordagens prescritivo-formais,
como a do IIGG, tendem a reforcar a ideia de que “boa governanca” é um problema a ser tratado no
interior das corporacdes, a partir da adocdo de um conjunto de estruturas e procedimentos
predeterminados. Porém, ainda que cada organizacdo individualmente aprimorasse sua governanca,
ndo haveria nenhuma garantia de que esse processo levaria a uma melhor articulacdo institucional entre
os orgdos e funcBes governamentais, que precisariam se entrelacar para a adequada provisdo de
servicos publicos. De outro lado, uma abordagem desapegada de formatos organizacionais especificos,
como a da governanga como perspectiva analitica, pode contribuir para uma reflexdo sobre governanca
que va além das feicGes organizacionais e permita reflexdes sobre os processos de integracdo
necessarios a conducdo de politicas publicas efetivas em ambientes complexos.

Além do reconhecimento do dinamismo e da relevancia da reflexdo em torno das articulagdes
interinstitucionais (processos de integracdo) como subjacentes a uma perspectiva analitica da
governanga, é preciso ponderar as restricdes de prescri¢es e visdes normativas que, normalmente, sdo
carregadas de juizos de valor e pouco conhecimento empiricamente validado, de positividade embutida
em um suposto consenso e, sobretudo, de pressupostos de que a adogdo de ideias e praticas bem-
sucedidas em realidades politicas e administrativas dispares seja automatica.

Outro aspecto que se destaca nessa discussdo envolve a énfase, em boa medida
desproporcional, que é dada a suposta necessidade de aumento do controle institucional da
administracdo publica, em detrimento de outras dimensdes. E preciso que o controle seja mais bem
equilibrado, com outras formas de accountability da administracdo publica, como a participacédo da
sociedade, e é também mister reconhecer uma necessidade cada vez mais latente de flexibilidade e de
menos rigidez, de modo a se propiciarem condi¢Bes, por exemplo, para o experimentalismo ou
processos de tentativa e erro, essenciais para o desenvolvimento de inovac¢des. Esse enfoque
padronizante no controle, de certa forma, é até contraditdrio, tendo em vista que os arranjos de
governanga nascem justamente para adequar diferentes solu¢des a problemas transversais, incertos e
complexos, que nem o modelo burocratico hierdrquico tradicional nem as estratégias de desagregacdo
e competicdo do NPM conseguiram solucionar.

Do mesmo modo, ha um foco positivo na estratégia da governanca, ou seja, na habilidade do

dirigente e/ou gestor de implementar efetivamente as prioridades estabelecidas na politica — o que,
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como vimos, reflete o conceito original de governanca do Banco Mundial. No entanto, observa-se pouca
atencdo a dimensdo de construcdo de capacidades de governanca, isto €, mecanismos, competéncias e
habilidades necessarios para que os objetivos definidos sejam alcancados.

E justamente nesse ponto que as recomendacBes desta nota técnica se originam. O debate
contemporaneo de gestdo publica superou a ideia irrealista e ingénua de planos, reformas e propostas
do tipo “modelo Unico para todos” (one-size fits all model), e passou a valorizar a combinacdo
diversificada de tendéncias que possibilitam implementar solucBes inovadoras e efetivas para os
problemas publicos, cada vez mais complexos, transversais e incertos (Cavalcante, 2017). Logo, é
essencial que as praticas da administracdo publica na Era da Governanca sejam condizentes com tais
tendéncias, em linha com o argumento de Bevir, Rhodes e Weller (2003, p. 203): "A governanca é
construida de forma diferente e continuamente reconstruida para que ndo haja um Unico conjunto de
ferramentas” (traducdo nossa).

Assim, em linha com a perspectiva que aborda a governanga como estratégia analitica,
vislumbra-se que o caminho na busca pelo aprimoramento da governanga na administracdo publica
federal requer o desenvolvimento de um metamodelo. Isto é, ndo se trata de prescrever os formatos
organizacionais a serem adotados por todos os dérgdos publicos, mas sim de oferecer ferramentas
analiticas que instiguem reflexdes dos agentes publicos sobre as mudangas que precisam ser feitas a
partir do seu contexto de atuacdo, visando a qualificacdo das entregas publicas sob sua
responsabilidade.

Somente um metamodelo desse tipo pode vir a instigar capacidades de reflexdo e (re)desenho
contextualizado de arranjos de governanca no ambito do setor publico brasileiro, para que as diferentes
actes e programas de governo se tornem mais efetivos, sendo promovidas as diversas articulacGes
necessarias, envolvendo: /) multiplos érgdos do aparato governamental; ii) governos e iniciativa privada;
iii) governos e sociedade civil; iv) iniciativa privada e sociedade civil; e v) redes entre os trés (Capano,

Howlett e Ramesh, 2014).
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