CoNVERGENCIAS ENTRE A GOVERNANCA E 0 P6s-Nova GEstao PuBLica
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1 INTRODUCAO

No fim do século XX, intensos processos reformistas espalhados em paises de todos os continentes do
planeta procuraram introduzir mudancas no aparelho do Estado com vistas a tornd-lo mais eficiente a
partir, principalmente, de préticas consolidadas em organizacoes da iniciativa privada. Esse movimento,
denominado de nova gestao puablica (NGP), ou new public management (NPM), obteve resultados
bastante dispares, o que pode ser explicado pela diversidade e pela complexidade dos objetivos, bem
como pelo arcabougo institucional preexistente nos paises que influenciam o alcance das mudangas
estruturais pretendidas (Pollitt e Bouckaert, 2011a).

E inegdvel, no entanto, que essas reformas, que perduram por algumas décadas, evoluiram
e incorporam diferentes entendimentos acerca do funcionamento da administragio publica e,
por conseguinte, novos principios e diretrizes. E notério também que, diante dos altos custos
transacionais e resultados aquém do planejado, os governos passaram a direcionar seus esforgos
em estratégias pragméticas de melhorias incrementais e constantes, isto é, os micro-improvements,
ou inovagdes nos processos e servicos publicos, que cada vez mais vém ganhando dimensao central
no setor publico (Cavalcante ez al., 2017). Além disso, cabe destacar a convergéncia da gestao ptblica
atual com o tema da governanga, que, em diferentes formatos, consegue agregar parte significativa de
principios e diretrizes mapeados na literatura e na prética governamental contemporanea, também

denominado de p6s-NGP.

A temdtica vem se proliferado recentemente no campo da administragao publica,
assim como em outras dreas das ciéncias sociais (Levi-Faur, 2012). Neste artigo, governanga
¢ entendida como uma reformula¢io e uma ampliacio das formas de relacionamento entre
Estado e sociedade, ou entre governo, agentes privados e sociedade, na provisao de politicas
publicas (Menicucci e Gontijo, 2016).

Nesse contexto, o objetivo deste artigo ¢ situar a convergéncia do termo governanga com o debate
de pds-NGP. Para tanto, este trabalho apresenta a evolugio do movimento gerencialista ou NGP até
as tendéncias do momento atual da administra¢ao publica, bem como as suas diferengas em relagio as
premissas originais da NGP. Por fim, sdo esbogadas a agenda de pesquisa e as recomendagoes praticas
do caminho a se seguir nas estratégias de aperfeicoamento da governanga publica.

2 A EVOLUCAO DA NGP

A NGP surge, com maior énfase, nos paises anglo-saxoes a partir de um conjunto de ideias acerca
das deficiéncias do modelo burocrdtico cldssico dominante nos governos ocidentais e da necessidade
de respostas a crise fiscal dos anos 1970. Assim, sio propostas reformas e mudancas direcionadas a
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reconfiguragio da atuagio e do papel do Estado (Christensen e Legreid, 2007; Hood e Dixon, 2015).
Em sintese, a NGP, também denominada de administragao publica gerencial, consistiu em um amplo
movimento que propagava uma série de mudancas deliberadas de estruturas e processos nas organizagoes
do setor publico, com o objetivo de obter melhores desempenhos.

Dada a sua complexidade e metamorfose no decorrer dos anos, a literatura tende a separar a
NGP em duas geragoes ou fases. A primeira, iniciada no fim dos anos 1970 e proliferada a partir da
década seguinte, tinha como perspectiva central a necessidade de as organizagées do setor ptblico
adaptarem-se e funcionarem aos moldes da iniciativa privada. A NGP consiste em um modelo prescritivo
p6s-burocrdtico para a estruturacio e o gerenciamento da mdquina publica baseado nos principios
e nas diretrizes de eficiéncia, eficicia e competitividade e em instrumentos de gestdo oriundos de
organizagoes privadas (Christensen e Lagreid, 2007; Goldfinch, 2009).

Pollitt e Bouckaert (2011b) argumentam que a NGP, no 4mbito administrativo, consiste
no conjunto de conceitos e préticas especificos, tais como: énfase no desempenho, por meio de
mensuragio de indicadores de custos, processos e resultados/impactos; preferéncia por formas
organizacionais mais enxutas e especializadas em detrimento a ideia de grandes organizagdes
multifuncionais; introdugao generalizada de mecanismos tipicos de mercado, como abertura a
concorréncia, remuneragao por desempenho e foco no tratamento de usudrios de servigos como
clientes. Uma categorizagao recorrente na literatura desenvolvida por Dunleavy ez a/. (20006)
condensa o movimento gerencialista em trés grandes diretrizes: 7) desagregacao: hierarquias mais
amplas e internamente mais planas, com controles via sistemas gerenciais e de informagées;
ii) concorréncia: separagio comprador/prestador nas estruturas governamentais com vistas a
promover competigao entre potenciais prestadores de servigos; 7ii) incentiva¢ao: motivagio de
servidores restrita a incentivos pecunidrios de desempenho.

A segunda gera¢ao da NGP caracteriza-se pelo fato de que o enfoque das iniciativas reformistas
pela busca por eficiéncia e redugao de gasto é complementado pela priorizagao da qualidade dos servigos
prestados, pelo empoderamento do cidadio no processo de escolha de servicos via competigao entre
os 6rgaos e por accountability e transparéncia.

Essa caracteristica de maior envolvimento societal na gestao e no policy-making reflete também
na diversificagdo da participagao nio apenas da sociedade civil, mas também do setor privado, o que
resultou em estratégias inovadoras de condugao de servigos publicos para além da prépria execugio,
privatizagdo e contratualizacio (terceiro setor).

Assim, o objetivo de promogao de um governo mais flexivel e eficiente, como também
responsivo a sociedade, intensificou o uso de ferramentas de gestdo de desempenho, tanto em
processos de avaliagdo e monitoramento das politicas quanto no gerenciamento dos recursos
humanos. Ademais, ¢ evidente a tendéncia de enxugamento das responsabilidades e fungoes
estatais, seja na transferéncia para os governos regionais ou locais, seja para novas formas de
publicizagio dos servigos puiblicos, institui¢oes com fins lucrativos ou nao (Goldfinch, 2009;
Pollitt e Bouckaert, 2011b).

Nota-se, portanto, uma clara complexificacao dos objetivos e principios norteadores
entre a geragao original do movimento e as reformas da segunda fase. A figura 1 sintetiza
essa mudanca.
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FIGURA 1
Caracteristicas das duas geracoes da NGP
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e gestdo e controle por resultados (ex post).

12 geracao

e qualide/efetividade;

e participacdo social;

e accountability e transparéncia;

e descentralizagdo e publicizagdo dos servicos publicos.

22 geracao

Elaboracao do autor.

Apesar de as reformas nao terem alcan¢ado os resultados planejados, isso nao significa que os
seus objetivos e diretrizes ndo tenham gerado mudancas no funcionamento da administragao publica
pelo mundo. E ¢ justamente essa influéncia que discutiremos na préxima segao.

3 CONVERGENCIA ENTRE GOVERNANCA E O POS-NGP

Diante da complexidade e do dinamismo das reformas e tentativas de mudang¢a da administra¢io
publica, a literatura que analisa o p6s-NGP converge para a percepgio de que os principios e as
diretrizes que vém norteando as préticas de gestao constituem um processo mais de continuidade e
incrementalismo do que propriamente ruptura com o paradigma anterior.

Cabe salientar que esse novo direcionamento ainda se justifica devido aos efeitos indesejéveis
causados pelas reformas da NGP. Os processos de agencificacio e descentralizagio excessivos geraram
alta fragmentagio e desagregacio do aparato administrativo do Estado, e, por conseguinte, reduziram a
capacidade de coordenagio e controle das agoes governamentais (Christensen e Legreid, 2007; Pollitt, 2010;
Dommett e Flinders, 2015).

Assim, a visao hegeménica é que a prdtica da gestao no século XXI tende a desvincular-se do
enquadramento pleno aos modelos ou paradigmas e enfatizar em tendéncias, em termos de principios
e diretrizes (Christensen e Legreid, 2007; Pollitt e Bouckaert, 2011a; Greve, Legreid e Rykkja; 2016).
Nesse contexto, a administragio contemporinea nio apenas mantém alguns componentes
originais do movimento gerencialista, tais como a eficiéncia, a gestao por desempenho e o
foco nos resultados/impactos, mas, sobretudo, incorpora e enfatiza a combina¢ao de outros
principios e diretrizes na constru¢io de arranjos de governanca propensos a processos inovadores
(Cavalcante, 2017). Assim, as tendéncias do pds-NGP sao:

a) colaboragio e parcerias: processos colaborativos de variadas formas;
b) redes: atuagio em redes na provisao de servigos publicos;

c) visdo integrada e holistica: servigos piblicos integrados e perspectiva da administragdo como
um todo — coesa e coerente;
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d) coordenacio e controle: fortalecimento das capacidades de coordenagio e monitoramento
das politicas estratégicas, especialmente pelo nicleo de governos;

e) accountability: processos de ampliagao da prestagao de contas e capacidade de respostas da
administragao publica a sociedade;

f) participagdo e engajamento: ampliagio de canais de participago social no policy-making e
fomento ao envolvimento da sociedade;

g) e-government: incorporagao frequente do uso de tecnologias da informagao para aumentar
a transparéncia do setor ptblico, bem como acesso e envolvimento do cidadio;

h) lideran¢a: importancia do papel do lider (politico, administrativo ou cidadao) na gestao
publica, sobretudo em processos empreendedores;

i) fortalecimento da burocracia piblica: profissionalizagio e valorizagiao do quadro funcional
do Estado com vistas a tornd-lo mais eficiente, interdisciplinar e responsivo a sociedade.

Ademais, a caracteristica mais emblemdtica da gestao publica atual é a convergéncia com o
tema da governanca, que, em diferentes formatos, consegue agregar parte significativa de principios
e diretrizes do pés-NGP mapeados na literatura e na prdtica governamental (Cavalcante, 2017)
e bastante alinhado com as andlises de Menicucci e Gontijo (2016):

o0 tema governanga se tornou um lugar-comum no debate contemporaneo sobre gestao puablica e
politicas publicas e uma palavra-chave durante os anos 1990, definindo um novo papel para o Estado
na sociedade (...). O termo tem forma bastante heterogénea, governanga empreendedora, governanca
cooperativa, boa governanga, governanga participativa, governanga local e governanga sociopoh’tica,
entre outras (...). Em geral, governanga se refere a redefinigao e ampliagdo das formas de relacionamento
ente o Estado e a sociedade ou entre governo, agentes privados e sociedade, tendo como trago distinto
a dimensao relacional, como tal marca uma descentraliza¢io do processo decisério e da agao publica
para fora dos limites das instituigoes formais do Estado (Menicucci e Gontijo, 2016, p. 17).

Apesar de limitacoes dessa comparagao, com base nessas tendéncias é possivel identificar diferencas
entre o direcionamento atual da administragio publica em relagao as premissas originais do movimento NGP.
Como foi mencionado anteriormente, essa mudanga ocorreu de forma incremental nas tltimas trés
décadas; embora seja um processo evolutivo, todavia, ¢ notdria a distin¢io entre a gestao puiblica no
inicio da NGP e o seu debate atual. O quadro 1 sintetiza tais diferencas.

QUADRO 1
Diferencas da NGP e do pds-NGP no debate de governanca publica
NGP original P6s-NGP no debate de governanca publica
Foco Cliente/consumidor. Cidadao como parceiro.
Fonte inspiradora Logica do mercado. Redes.
Eficiéncia. Confianca
Crencas fundamentais Competicao. anca.
Reciprocidade.
Contratos.
Desagregacao. Visdo holistica e integrada.
Orientacdo estratégica Concorréncia. Colaboracao.
Incentivacao (pecuniaria). Profissionalizagéo e inclusao.
Visdo do Estado Superioridade administrativa do mercado. Fortalecimento da capacidade burocratica (interativa).

Fonte: Cavalcante (2017).
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Enquanto a fonte inspiradora da administra¢io publica tradicional, dentro da perspectiva do
modelo burocrdtico, ¢ a hierarquia, a da NGP ¢, principalmente, a 16gica do mercado. No p6s-NGP,
a inspiragao advém das redes, nas quais a gesto e a provisao de politicas ptblicas passam a se fundamentar.
Assim, diferentemente da NGP, com as suas crengas fundamentais de eficiéncia, competigao e contratos,
no debate de governanca publica elas sdo mais proximas da confianca e da reciprocidade

Se na sua esséncia, nas reformas da NGP preconizavam a desagregacao das organizacoes publicas,
a concorréncia ou a competi¢ao intragovernamental e o foco em incentivos pecunidrios atrelados ao
desempenho (Dunleavy ez al., 2006), atualmente as orientagdes envolvem a visao holistica e integrada
da acdo publica, a colaboragio e a formagio de redes, a énfase em incentivos para além dos pecunidrios,
incluindo interdisciplinaridade e responsividade dos servidores perante a sociedade, como também o
envolvimento e o engajamento da sociedade.

Destaca-se ainda a convergéncia dessas tendéncias com o conceito de governanga nas organizagoes
do setor ptblico (Menicucci e Gontijo, 2016), uma vez que elas pressupdem a atuagao em sociedades
complexas e pluralistas como as atuais, fundamentada nas redes de parcerias e colaboragoes.
Essa ampliacio diversificada das formas de relacionamento estatal pode se materializar pelo compartilhamento
de atividades e fungoes para agentes privados, buscando, primariamente, objetivos relacionados a
eficiéncia e ao desempenho, como na primeira geragao do movimento gerencialista ou com objetivos
de democracia e accountability, préximos das iniciativas mais recentes.

Se a administragdo publica tradicional voltava-se para o usudrio e a énfase da NGP oscilou
de cliente e, posteriormente, consumidor, na légica de governanga o foco é o cidadao como
parceiro do processo de formulagio e implementagio de politicas pablicas. O cidadio nio apenas
como beneficidrio final do servi¢o piblico, mas também um ator importante no processo de
construgao de valor publico.

Em rela¢io ao papel do Estado, em vez de valorizar o isolamento da burocracia, aos moldes
do modelo tradicional, ou a supremacia do mercado na provisao dos servicos publicos, o olhar
volta-se ao fortalecimento da capacidade da burocracia em liderar esse processo, porém com
uma relagdo mais interativa com a sociedade. Nesse sentido, a governanga publica reconhece a
importincia da fungio estatal nas politicas publicas, mas nao como tnico remador, e sim como
direcionador (Serensen, 2012). Essa concepg¢ao mais hibrida de administragao publica reforca
a relevincia da liderancga e do aparato estatal na provisao de servigos ptblicos, reconhecendo que a
capacidade inovadora tende a ampliar-se quando articulada com atores sociais e da iniciativa priva,
tanto nos processos deliberativos quanto na implementagao e no controle das politicas puablicas

(Cavalcante, 2017).

Com base nessas tendéncias e caracteristicas colaborativas, a governanga tende a ampliar as
capacidades estatais e as condigdes & inova¢io no setor ptblico, como bem expée Serensen (2012)
no trecho a seguir:

formas interativas de governanca proporcionam uma forma de envolver atores relevantes para
alcangar uma melhor compreensio da natureza desses problemas, estimulando e explorando seu
compromisso de encontrar e implementar solugées vidveis e de avaliar a qualidade dos resultados
de governanea (...). A inovacdo ¢é vista como impulsionada por interagdes institucionalmente
estruturadas entre multiplos atores com diferentes recursos, competéncias e perspectivas,
e a tarefa dos gerentes de inovagao ¢ projetar condigdes institucionais que promovam e orientem
essa interagdo (Serensen, 2012, p. 218-219).
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O papel do quadro funcional no setor publico, portanto, no contexto da governanga publica,
depende do fortalecimento de capacidades interdisciplinares, de constante responsividade a sociedade,
como também de lideranga com componentes interativos.

4 CAMINHO A SEGUIR: RECOMENDACOES PRATICAS E AGENDA DE PESQUISA

Este artigo procurou contextualizar o conceito de governanga dentro do debate contemporineo da
administragao publica apds as ondas reformistas baseadas na NGP. Diante da variedade de definigées
do termo (Levi-Faur, 2012), utilizou-se governanga como restruturagio e alargamento das estratégias de
relacionamento do setor publico com a sociedade e os agentes privados (Menicucci e Gontijo, 2016).

Esse debate e essa linha de pesquisa sao essenciais para superarmos visoes estigmatizadas
e excessivamente normativas que nortearam e continuam influenciando as discussées sobre o
funcionamento do setor publico.

A era p6s-NGP, em vez de focar esforgos reformistas de grande escala, pressupoe uma visao do
funcionamento da mdquina puablica mais realista e equilibrada entre setor publico, privado e sociedade civil.
Assim, tende a impactar a aplicacio dos principios e das diretrizes (tendéncias) nos instrumentos de
gestao e processos/servigos inovadores. Nessa dire¢ao, do ponto de vista da construgao de capacidades
de gestdo para efetivagao das politicas pablicas convergente ao debate de governanga, em diferentes
graus e medidas, as agoes governamentais devem considerar as seguintes recomendagoes:

* fomento a colaboragao, s parcerias e as redes no restritas ao relacionamento intragovernamental,
mas também formatos alternativos entre o setor publico e a sociedade, o governo e o mercado
e a sociedade e a iniciativa privada na provisao de servigos ptblicos;

* promogio de estratégias que ampliem as formas alternativas de accountability para além
do burocritico (interno e externo) e o engajamento social no policy-making, seja de forma
presencial, seja via iniciativas de e-government;

* fortalecimento de instrumentos de coordenagao, sobretudo no nicleo de governo, para
implementacio de planos de governo de cardter holistico e integrado com monitoramento
transparente do desempenho;

* selecdo, formagao e treinamento do quadro funcional do Estado e das liderangas voltadas
para o aprimoramento de habilidades e competéncias para atuarem de forma interativa e
responsiva em atividades nos diferentes arranjos de governanga e em suas intercessoes.

Do ponto de vista de agenda futura de pesquisa, esse panorama da gestao publica pode
ser complementado por investigacoes mais detalhadas, sejam por estudo de casos, sejam por
andlises comparadas de politicas ou setores governamentais, acerca das caracteristicas dos
arranjos institucionais das politicas pablicas. Além disso, é importante pesquisar as barreiras,
os fatores facilitadores, como também os resultados e os impactos de experiéncias de agoes
e programas que inovaram na forma de estruturar e dividir as responsabilidades entre setor
publico, privado e sociedade civil.
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