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1 INTRODUCAO

O principal objetivo deste artigo ¢é situar duas diferentes perspectivas que tém disputado o entendimento
do conceito de governanga e seus usos. Busca-se também salientar um movimento observado na
literatura contemporanea (internacional e nacional), que parte da critica as perspectivas da governanca
como um conjunto de prescrigoes formais (ou tipos predeterminados de reformas) e tem caminhado
no sentido de compreender a governanga como uma perspectiva estratégica e situada para lidar com
os desafios de coordenagio e de implementagio de programas governamentais em ambientes (internos
e externos) cada vez mais complexos, dindmicos e incertos. A partir da discussao dessas diferentes
perspectivas e de seus aspectos subjacentes, espera-se contribuir com a qualificagao do debate sobre o
tema, chamando a atengio para as condicoes sob as quais a reflexdo sobre governanga pode vir a ser
util para o aprimoramento e o desenvolvimento de capacidades de acdo e de efetivagio de politicas

publicas pelo governo federal.

A temidtica vem ganhando proeminéncia na administracio publica nos dltimos anos, seja em
empresas estatais, seja em agéncias reguladoras, em 6rgaos de controle ou nas organizacoes do Poder
Executivo responsdveis pela formulagao e pela implementagio das politicas publicas. Observa-se,
no entanto, que a mobilizagao e a disseminagao de alguns conceitos e formas de abordar o tema
da governanga — em especial a perspectiva prescritivo-formal e suas associagoes com as fungoes de
controle — tém provocado confusées, simplificado realidades complexas e assimétricas existentes
no setor publico, e gerado recomendagées que ignoram gargalos e problemas estruturais do Estado
brasileiro. Argumenta-se que, quando percebidas e exercitadas dessa forma, a reflexdo e as priticas
associadas a ideia de governanca distanciam-se de uma contribuicio ao aprimoramento e a efetividade
das agoes publicas. De outro lado, defende-se que, quando a governanga é mobilizada como perspectiva
analitico-operacional, hd claros ganhos no sentido do enfrentamento dos desafios contemporaneos da
administragao publica na sua complexidade e diversidade, considerando os contextos especificos de
atuagdo dos distintos atores e organizacoes governamentais e buscando a amplia¢io de suas capacidades
e de seus recursos operacionais.

Este artigo possui quatro se¢des, incluindo esta introdugio. Na secio 2 abordaremos, de forma
sucinta, a evolugao recente do conceito, sua proliferagdo e sua diversidade interpretativa. Em seguida,
na segao 3 apresentamos as duas perspectivas em questao — prescritivo-formal e analitico-operacional —
e discutimos seus propdsitos, caracteristicas e implicacoes distintos. Por fim, na secdo 4 sao tecidas
algumas recomendagoes de caminhos para qualificar o debate atual sobre o tema.
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2 PROLIFERACAO RECENTE E A DIVERSIDADE DE CONCEITOS DE GOVERNANCA

O termo “governanga publica” passou a ocupar, a partir dos anos 1980, um local de destaque nos
debates politicos contemporaneos, entre académicos e praticantes (practitioners). Estudos bibliométricos
apontaram tanto uma explosao da produ¢io académica sobre o tema, no inicio deste século, quanto
a diversificagao da sua presenca em cerca de cinquenta campos de estudo (Levi-Faur, 2012).

A emergéncia, a difusio e a crescente utiliza¢ao do conceito sdo tributdrias de eventos e processos de
transformagao em diferentes tipos de organizagio, cada qual importando sentidos préprios ao conceito
de governanga. No setor privado, o final do século XX representou um momento de transformagao
dos modelos de gestao das empresas. Em decorréncia, principalmente, da complexificagio das formas
de propriedade, o desenvolvimento da governanga corporativa tomou como preocupacio central a
garantia de formas de controle por parte dos acionistas sobre as decisoes e 0 desempenho das empresas
(Waarden, 2012; Plehwe, 2012). Nessa linha, a contratualizagio de metas, a incorporacio de conselhos
de administragdo e a transparéncia fiscal tornaram-se formas organizacionais recorrentes no mundo
empresarial, como parte da boa governanga corporativa (Peters, 2012).

Em outra seara, os processos de integracio regional, como o da Unido Europeia, também
provocaram, no mesmo periodo, debates e praticas de governanga, mas que apontavam em outro
sentido, o da construgio de autoridade governamental supranacional e o da conducio de politicas
publicas em ambientes multinivel, articulando as diferentes escalas de governo envolvidas (Bérzel, 2010).

No ambito das organizacoes publicas, a proliferacio de sentidos e usos do termo governanga,
entre académicos e gestores, estd associada a pelo menos trés aspectos centrais. Primeiro, a baixa
utilizagao do termo governanca até os anos 1970 ¢é indicativa de que a solugio para os problemas de
desempenho e de responsabilizagao do setor publico até entdo tinha uma resposta tnica: o modelo
de administragao burocrdtico tradicional. O desenvolvimento de capacidades de atuacio dos governos
passava pela criagao de organizagoes tipicamente burocraticas — sejam ministérios, sejam autarquias ou
empresas —, racionalidade processual, reforma legal, recrutamento de pessoal qualificado para carreiras
publicas, meritocracia e autonomia.

Segundo, a expansao da utilizagao do termo governanca na virada do século vem, entao, associada
a difusao de pacotes de reforma do aparato estatal internacionalmente difundidos e abrigados sob o
movimento da nova gestao publica (new public management — NPM). Essa onda de reformas, sob forte
influéncia de praticas de gestao da iniciativa privada, possuia como diretrizes principais a desagregacio dos
monopdlios burocréticos, a desconcentragao (descentralizagio subnacional, privatizagao e transferéncia
de responsabilidades para o setor pablico nio estatal) e a indugao de concorréncia em um ambiente
organizacional crescentemente mais fragmentado (Marques, 2016). Com efeito, os resultados dessas
reformas levaram os governos a repensar suas estratégias de coordenagio intra e intergovernamental,
bem como suas formas de articulagio com os setores privado e nao governamental (Bouckaert, Peters
e Verhoest, 2010). Nessa linha, a ideia de governanc¢a emergiu associada & promocao de novas formas
de integragao, coordenagio e articulagio das atividades governamentais, com énfase no fortalecimento
das capacidades estatais (Cavalcante, 2017).

Finalmente, um terceiro aspecto a reforgar a profusao de sentidos e usos do termo governanga no
ambito das organizacoes publicasse refere-se a crescente percep¢ao da complexificagiao dos problemas,
das possibilidades de soluc¢io e dos sentidos de desempenho e responsabilizagio no setor publico.
Nesse contexto, com 0s avancos tecnolégicos e informacionais e as transformacées econdmicas,
sociais e demogréficas, aliados as crescentes demandas por mais transparéncia, participagdo social e
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melhores servigos publicos em tempo de restrigdes fiscais, o termo governanca passa a ser necessario
aos debates para dar conta desse processo de crescente complexificagio (Marques, 2016).

Nesse brevissimo itinerdrio fica claro que, de um lado, a emergéncia do termo governanca
associa-se a necessidade de lidar com a superacio das disfun¢ées do modelo burocrético tradicional,
mas, de outro, os seus usos e sentidos vao variar muito em fun(;éo dos contextos organizacionais
em que se dao as reflexées contemporineas sobre governanca. Esses sentidos e usos variam da
preocupagao com o controle das organizagoes privadas pelos seus acionistas a necessidade de
se promover a integragao do setor publico, por meio de articulagdes entre diferentes governos
(multinivel), entre diferentes agéncias de um mesmo governo e entre estas e atores sociais e
privados na busca de construcio de capacidades e respostas a altura da complexidade dos problemas
enfrentados (Levi-Faur, 2012; Peters, 2012; Lynn Jr., 2002; 2010).

3 PERSPECTIVAS DISTINTAS E SUAS IMPLICACOES

Nas dltimas décadas, como visto, o termo governanga passou a estar envolto de uma diversidade
de sentidos e usos, manifestos, em geral, em defini¢oes especificas de governanca vinculadas ao tipo de
organizagio em andlise (governanga publica, corporativa, global, sem fins lucrativos etc.), a0 campo
ou 2 atividade (governanga ambiental, da internet ou de tecnologia de informacio), bem como a um
modelo particular (governanga regulatéria, participativa, multinivel ou colaborativa). No entanto,
por detrds dessa variedade nas formas de se definir a governanca, destaca-se aqui as duas principais
formas subjacentes de se pensar e abordar o tema. Importa-nos, sobretudo, salientar que cada uma
dessas perspectivas implicard diferentes formas de traduzir a questdao da governanca em termos de
préticas para a administra¢ao publica.

3.1 A perspectiva prescritivo-formal da “boa governanca”

A abordagem provavelmente mais conhecida e difundida sobre o tema da governanga em 4mbito
global é aquela que se reveste de um enfoque normativo e prescritivo sobre a administracio publica.
O termo “boa governanga” (good governance), notoriamente criado pelo Banco Mundial, sustentou
estratégias de dissemina¢ao de boas prdticas de politicas publicas fundamentadas em prescri¢oes de
instituicdes, agoes e recursos necessarios para o que deve ser um governo efetivo em contexto democratico.
O banco passou a medir e publicar indicadores de governanga (worldwide governance indicators)
para as nagoes que, em termos gerais, visa mensurar comparativamente como os governos sio selecionados,
monitorados e substituidos; a capacidade do governo para efetivamente formular e implementar politicas;
e o respeito aos cidadaos e as instituigdes que regulam as interagdes econdmicas e sociais entre eles
(Kaufmann, Kraay e Mastruzzi, 2000).

Essa abordagem foi acompanhada por outros organismos multilaterais e também governamentais
em esforgos de gerar conhecimento aplicado capaz de subsidiar prescri¢oes a difusao de boas praticas
de gestao e de politicas publicas. A efetivacio das agoes de governo, portanto, é considerada sob a
perspectiva de um conjunto de requisitos funcionais que supostamente culminam em um governo
mais efetivo. Essa perspectiva aproxima-se muito da forma como as organizagoes do setor privado vém
praticando a governanga corporativa, por meio da disseminagao de pacotes de estruturas organizacionais
predefinidas (conselhos de administracdo, contratualizacio etc.), voltadas ao controle do desempenho
que interessa aos acionistas. Observa-se, portanto, que, na abordagem de boa governanca, prevalece
uma forte conotagio prescritiva de padroes e caminhos a seguir (tanto em termos de forma quanto
de finalidade) na direcao de aprimoramento do desenho e do funcionamento do policy-making.
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Obviamente, essa op¢ao recebe um conjunto de criticas que a posiciona como uma abordagem
ingénua (naive) e também um tanto quanto irrealista, a ponto de ser considerado um “conceito mégico”
(Hupe e Pollitt, 2010). Segundo Hupe e Pollitt (ibidem), isso se deve ao fato de: 7) a governanga ser
considerada uma retdrica da moda; i7) sua abrangéncia de significados tende a gerar interpretagdes vagas
e imprecisas; 7ii) possui uma alta carga de juizo de valor, evidente no préprio termo boa governanga
que se subentende um apelo normativo e de virtude, pois o contrdrio é claramente indesejdvel sob
qualquer perspectiva; e 7v) supostamente sugerir consenso ou ao menos redugao de conflitos.

3.2 Governanca como perspectiva analitica

A perspectiva que aborda governanca como uma estratégia analitica para investigar o funcionamento
do Estado e das politicas publicas resultou de esfor¢os no debate internacional no sentido da
elevacio 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¢des especificas e situadas em nichos,
passando-se a abordar a governanca como uma orientagdo para o estudo e a reflexdo da atuagao de
organizagdes e suas relagoes com os ambientes nos quais se inserem.

Objetiva—se pesquisar como de fato operam os atores, 0s interesses, as estruturas, 0s mecanismos
e os instrumentos na organizacio e na condugio do processo de formulacio e de implementacio de
uma politica ptblica ou de uma drea especifica de atuagio estatal. Além disso, as andlises visam explicar
as diferencas entres os arranjos de governanca e seus fatores subjacentes, como também as razées de
suas transformagoes ao longo do tempo e do espago.

Nessa linha, a governanga passa a ser entendida como instrumento heuristico ou uma perspectiva
analitica, que nos permite visualizar e problematizar a dinamicidade das formas de organizagao e
atuagao dos Estado e das suas politicas publicas (Capano, Howlett e Ramesh, 2014). Nas palavras de
Rhodes (1996, p. 652): “governanga significa uma mudanga no sentido da atividade governamental,
referindo-se a novos processos de governo, ou a renovadas condigdes para o exercicio do poder e para
a organizacio estatal, ou a novos métodos por meio dos quais a sociedade é governada”.

A governanga, enquanto perspectiva analitica, torna-se atil 4 medida que desloca a atengio dos
detalhes do comportamento institucional formal e aponta o olhar para os processos interinstitucionais
de condugio coletiva dos assuntos de interesse publico. Assim, a discussao de governancga permite tratar
a realidade aparentemente cadtica da producio de politicas publicas e agoes governamentais por meio
da sua leitura enquanto configuracoes de relagoes entre maltiplos atores envolvidos. Trata-se de uma
perspectiva que lanca luzes sobre as dinimicas relacionais e pretende ir além da prescricao de formatos
organizacionais especificos — os formatos passam a ser tratados como os instrumentos, secunddrios,
que devem se redirecionar ou potencializar as relagoes entre atores diversos que intervém na produgio
das politicas e dos servicos. Em suma, tal como definido por Marques (2016) — apoiando-se em Stoker
(1998) e Le Gales (2011) —, a governanca deve ser entendida como “o conjunto de atores estatais e
nao estatais interconectados por ligagoes formais e informais operando no processo de fazer politicas
e inseridos em cendrios institucionais especificos” (ibidem, 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 rela¢oes
entre os diferentes atores envolvidos (Gomide e Pires, 2014; 2016). Esses arranjos, por sua vez,
podem e devem ser diversificados e dinimicos, em fungao das caracteristicas dos atores envolvidos,
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dos diferentes contextos e legados dentro dos quais se dd a operacao das organizacoes publicas
e das politicas que elas conduzem.

Em suma, governanca diz respeito as dinimicas relacionais entre os multiplos atores envolvidos,
as quais podem ser tomadas como objeto de intervengio estratégica (moldagem), com a finalidade de produzir as
capacidades necessdrias para a efetivacao da a¢io governamental (Capano, Howlett e Ramesh, 2014).
Por meio do estudo minucioso dos arranjos institucionais que dao suporte a implementagio de politicas
publicas no governo federal, estes estudos tém revelado os processos de (des)construgao das capacidades
estatais em curso, permitindo reflexdes prospectivas (acoes de planejamento e desenho de estratégias)
e retrospectivas (avaliagdo dos resultados e redesenho de programas) (Gomide e Pires, 2016; Machado,
Gomide e Pires, 2017).

4 CONSIDERACOES FINAIS

O debate e a aplicagio de medidas associadas a nogao de governanga devem ser compreendidos dentro
de um contexto mais amplo e realista. Para tanto, é fundamental termos em mente os desafios e as
restri¢oes inerentes a narrativa amplamente difundida da governanga como panaceia para os problemas
da administragao publica. Ao contrério, devemos focar a atengio no mapeamento dos gargalos e das
barreiras estruturais, para que as organizagdes atuem de forma mais efetiva (sob diferentes perspectivas
e valores), e, principalmente, discutir como se criar capacidades para tanto.

Diversas iniciativas correntes tém buscado apropriar-se do conceito de governanga para propor
recomendagées e rumos de reforma para a administragao publica brasileira. Porém, quando este
exercicio funda-se em uma perspectiva prescritivo-formal, é possivel que aporte mais riscos do que
contribui¢des ao debate sobre os rumos da gestao publica no pais.

O primeiro risco ¢ ignorar a natureza dinimica e maltipla dos fendmenos associados a ideia de
governanga. Nao ¢ plausivel imaginar que, para resolver problemas politicos e de politicas puablicas
diversos, mediante arranjos de governanga efetivos, basta designar ou defender um modelo de governanca
especifico (isto é, conselhos de administragao, planos estratégicos, formas especificas de lideranga e
controle). Diferentemente de corporagdes privadas, que possuem predominantemente o lucro como
objetivo e os gestores, os funciondrios e os acionistas como stakeholders, a realidade da administragao
publica é bem mais complexa e mutdvel. Ou seja, a implementagao de politicas publicas vai variar de
acordo com as caracteristicas do setor, da realidade socioecondmica, de seus atores, de incentivos e
de restrigoes dentro de um cendrio democrético. Inclusive dentro de préprio setor publico, a complexidade
e a interdependéncia desses fatores entre as arenas de politicas piblicas, como de infraestrutura e
social, por exemplo, sao bem diferentes. A no¢io de governanga dinimica sugere que os modos de
governanga variam no decorrer do tempo de acordo com os desenhos dos seus arranjos e as mesclas
de ferramentas de politicas ptblicas disponiveis (Capano, Howlett ¢ Ramesh, 2014).

Além do reconhecimento do dinamismo e das diferentes caracteristicas do policy-making como
subjacentes a governanca, é preciso ponderar as restricdes de prescri¢oes e visdes normativas que,
normalmente, sdo carregadas de juizo de valor e pouco conhecimento empiricamente validado,
de positividade embutida em um suposto consenso e, sobretudo, de pressupostos de que a adogao de
ideias e préticas bem-sucedidas em realidades politicas e administrativas dispares seja automdtica.

Outro aspecto que se destaca nesta discussio envolve a énfase, em boa medida desproporcional,
que ¢ dada a suposta necessidade de aumento do controle institucional da administragao publica,
em detrimento a outras dimensoes. E preciso que o controle seja mais bem equilibrado com outras
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formas de accountability da administragao puiblica, como a participagao da sociedade, e também
reconhecer uma necessidade cada vez mais latente de flexibilidade e menos de rigidez, de modo a
propiciar condigoes, por exemplo, para o experimentalismo ou processos de tentativa e erro, essenciais
para o desenvolvimento de inovagoes.

Assim, em linha com a perspectiva que aborda a governanga como estratégia analitica, vislumbra-se
que o caminho adiante na busca pelo aprimoramento da governanca na administragao puablica
federal requer o desenvolvimento de um metamodelo. Isto é, nao se trata de prescrever os formatos
organizacionais a serem adotados por todos os érgaos publicos, mas sim de oferecer ferramentas
analiticas que instiguem reflexées situadas por parte dos agentes ptblicos sobre as mudancas que
precisam ser feitas a partir do seu contexto de atua¢o, visando a qualificagao das entregas publicas
sob sua responsabilidade.

Somente um metamodelo desse tipo poderia instigar capacidades de reflexao e (re)desenho
contextualizado de arranjos de governanga no ambito do setor publico brasileiro, para que os diferentes
programas e acoes de governo tornem-se mais efetivos ao promover as multiplas articulagdes necessdrias
envolvendo: 7) maltiplos 6rgaos do aparato governamental; 77) governos e empresas; i7) governos e
atores nao governamentais; 7v) atores do mercado e da sociedade civil; e ») redes entre os trés (Capano,
Howlett e Ramesh, 2014).
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