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Resumo

A governanca tem sido considerada um modelo de gestdo amplamente difundido na
Administracdo Publica brasileira e incorporada pelos principais 6rgéos de controle. Diante
disso, busca-se questionar quais os sentidos e 0s usos da nocdo de governanca adotados pelo
Tribunal de Contas da Unido (TCU) e pelo Decreto da Governanga. Questiona-se de que
modo o conceito de governanca expresso pelo TCU e pelo Decreto de Governanca (Dec.
9203/2017) dialoga com os modelos de gestdo publica, especialmente com os modelos
gerencial e o Pés-New Public Management. Analisou-se, para isso, 0S principais atos
administrativos publicados pelo TCU sobre o tema, bem como o Decreto da Governanca,
utilizando as abordagens de andlise do discurso e revisdo de literatura, com base em pesquisa
bibliométrica realizada anteriormente. A analise bibliométrica se deu com base em revisdo
da literatura internacional e nacional sobre o conceito, e foi utilizada como parametro para a
definicdo de um quadro tedrico e contribuiu para as andlises sobre a recorréncia do termo,
bem como sobre as suas relacBes terminoldgicas e conceituais. Os principais resultados
obtidos indicam a existéncia de uma visdo unissona de governanga nos atos administrativos
analisados, 0 que se contrapde ao quadro tedrico, que indica a polissemia do conceito.
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INTRODUCAO

A utilizagdo da governanga como modelo de gestdo tem sido expressiva — e crescente
— no contexto da Administracdo Publica brasileira, sendo incorporada pelos principais 6rgaos
de controle e presente nos discursos das mais diversas institui¢des publicas.

Entretanto, o termo "governanga" implica diferentes sentidos e usos nos diversos
contextos em que esta inserido. A pluralidade de sentidos tem sido encontrada nas mais
variadas abordagens académicas, o que enseja uma reflexdo sobre as influéncias que
produzem nas diretrizes propostas pelos 6rgaos nacionais de politicas publicas.

A principal fonte normativa brasileira de onde emanam as diretrizes de governanga € o
Decreto 9.203, promulgado em 2017. Este texto, que ficou conhecido como Decreto de
Governanga, traz uma defini¢do idéntica aquela apresentada pelo TCU em documento editado
em 2014 intitulado "Referencial Basico de Governanga". Assim, percebemos que a
governanga, enquanto modelo e instrumento de gestdo, encontra sua génese nas acepgoes
desenvolvidas do principal 6érgao de controle nacional.

Na esteira das novas reformas de Estado, eminentes e latentes, buscamos questionar
quais sdo os alicerces em que estdo calcados os preceitos de governanga de que se valem o
TCU e, por conseguinte, o governo federal. Estes fundamentos orientam discursos e praticas
na gestdo publica contemporanea e estdo dentre as perspectivas presentes na reforma
administrativa em curso na atualidade.
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Dessa forma, identificar as bases politico-epistemologicas da nog¢do de governanga
presente nos principais documentos estatais que utilizam essa terminologia ¢ fundamental
para compreender os sentidos e os usos desse modelo de gestdo, que se conformam enquanto
praticas sociais discursivas. Assim, a questdo que o presente artigo se propde a promover diz
respeito as formas pelas quais o conceito de governanga expresso pelo TCU e pelo Decreto
de Governanga dialoga com os modelos de gestdo publica, especialmente com o modelo
gerencial. Em que aspectos a governanga, tal como ¢ incorporada pelo TCU e pelo Decreto
da Governanga, indica uma superacdo do gerencialismo e identifica-se com o modelo
denominado Pos-New Public Management? Além disso, busca compreender
correspondéncias epistemologicas entre o conceito utilizado pelas normas brasileiras e as
linhagens teoricas identificadas nos processos de levantamento de dados bibliométricos.

Para tanto, o presente artigo se aproveita de diferentes estratégias da pesquisa
qualitativa e quantitativa, congregando-as em uma abordagem mista de pesquisa (Stake,
2011). Essa abordagem envolve a analise do discurso (Fairclough, 2008; Orlandi, 2001; Gill,
2002) e a bibliometria (Mattos, 2004). Por meio dessas abordagens, concebe-se os textos
sobre governancga presentes nos atos normativos enquanto discursos, ou seja, praticas sociais
de uso da linguagem que expressam as representacdes sobre o papel do Estado e da gestdo
publica e se destinam a produzir determinados efeitos de sentido, vinculando as decisdes de
atores e organizacdes. Os dados produzidos por meio da estratégia bibliométrica permitem
identificar o volume e as relacdes entre terminologias utilizadas nos textos académicos
segundo dados critérios estabelecidos no levantamento. Destas abordagens, extraiu-se um
conjunto de categorias de andlise que serdo utilizadas para compreender os sentidos € 0s usos
da governanga na gestao publica brasileira.

SENTIDOS DE GOVERNANCA: A GENEALOGIA DE UM CONCEITO

A terminologia "governanca" ndo ¢ restrita a um campo do conhecimento, de forma que ¢
possivel identificar diversas trajetdrias no seu processo de consolidagdo enquanto conceito.
Ao analisar a terminologia no ambito da producdo realizada no campo das Teorias
Organizacionais, da Administragdo, da Contabilidade e do Campo de Publicas, a revisao da
literatura sugere uma origem comum. Uma vez que a nogdo de governanga teria surgido no
ambito das corporagdes, € a governanca publica seria, entdo, derivada da governanca
corporativa.

A utilizagdo da terminologia no campo de estudos da esfera publica e privada se
intensifica na década de 1980, muito embora sua concepcao seja anterior. Berle e Means
(1933), economistas da Universidade de Columbia (NY), teriam sido os primeiros a
desenvolver o conceito, abordando a separagdo que comegou a existir entre a empresa € seu
controle, ja que este ndo era mais exercido pelos proprietarios, mas pelos administradores.
Trata-se de um marco decorrente da ampliacdo da quantidade de empresas com sociedade
anonima. Governanga seria uma forma de estabelecer parametros quando ha dissonancia
entre os proprietarios e o agente responsavel pela tomada de decisdes (Berle & Means, 1933;
Silva & Seibert, 2015; Brasil, 2014).

No contexto das reformas globais na Administragdo Publica, especialmente no fim do
século XX, o termo governanga surge com expressividade na gestdo publica. Para Bevir,
surge principalmente como decorréncia da crise do Estado moderno, "para descrever as
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mudangas na natureza e papel do Estado apos as reformas do setor publico nas décadas de
1980 e 1990" (Bevir, 2007, p. 364).

Vale lembrar que a crise do Estado moderno estd calcada em uma transformacao
social profunda da modernidade, conectada com as alteragdes decorrentes do modo de
produgdo econdmica, como propde Polanyi (2012). As novas exigé€ncias do capital, desta vez
voltado para a reducdo dos custos da produgdao por meio da flexibilizacao das relagdes de
trabalho, da produgao "just in time" ¢ de uma ampla reestruturagdo nas formas de organizagao
do trabalho, produziram novos arranjos sociais e diferentes expectativas dos mercados em
relacdo aos Estados. Portanto, para compreender as mudangas que sdo proprias da
contemporaneidade ¢ que fomentam as reformas estatais do fim do século passado, ¢ preciso
analisar a combinagdo entre as transformagdes sociais e estatais que impulsionaram uma
tendéncia a adequar a gestao publica ao novo quadro produtivo (Kjaer, 2015; Grafia, 2015).

O discurso neoliberal do pés-Segunda Guerra questionava o Estado de Bem-Estar
social, a capacidade dos governos em se adequar as mudancas de valores sociais. O
dinamismo das relagdes e a pluralidade social ganhou corpo, fundamentando as reformas do
Estado (Bevir, 2007; Blanco & Goma, 2003). Essas reformas ocorreram como um fendmeno
global, impulsionado pelas trocas internacionais derivadas da globalizacdo e surgimento de
blocos supranacionais. Assim, essas reformas teriam levado a uma transicdo de uma
burocracia hierarquizada para um modelo que se utiliza mais do mercado e das redes para a
prestagao de servigos publicos.

Nesse contexto, a ideia de "governo" sofre disputas e mudangas no espectro das
representacdes sociais e ganha for¢a a nocdo de que significa uma forma arcaica de se
governar e fazer politica, atrelada ao poder hierarquico, a centralidade da autoridade e de
tomada de decisdes. Enquanto isso, "governanca" passa, gradualmente, a ser um termo ligado
a ideia de renovacdo e horizontalidade, desassociado das instancias hierdrquicas estatais.
Seria uma forma de designar as extrapolagdes dos limites do governo, incluindo a interagdo
com outros atores (Mayntz, 1998; Stroker, 1998; Rhodes, 1996; Graiia, 2015; Bevir, 2007).

A governanga, portanto, traduz a ideia de que o Estado e o setor publico necessitam de
mais atores e de mais coordenagdo, integracdo e articulagdo entre organismos intra e
intergovernamentais (Bevir, 2007, 2011). H4, desta forma, o surgimento de institui¢des
intermedidrias, que operam entre as necessidades dessa sociedade transformada do poés-
Guerra e um governo central, desenvolvido sob a dtica da racionalidade economica (Kjaer,
2015).

Assim, a no¢do de governanca se estabelece na agenda da Administragdo Publica
como forma de promover as reformas estatais, implementadas em um processo continuo ao
longo das ultimas décadas. Para Bevir (2011), as reformas contemporineas ocorreram em
duas ondas, e em cada uma delas o termo governanga esteve presente. Na primeira onda se
concentram as reformas atreladas a racionalidade economica, decorrentes do neoliberalismo e
do New Public Management (NPM), imprimindo a forma de se fazer gestao publica conceitos
de empreendedorismo e corporativismo empresarial e estabelecendo uma conexao mais forte
com os mercados. Na segunda onda, encontram-se as reformas ligadas aos conceitos de
racionalidade desenvolvidos pela Sociologia, como a governanga em rede e a governanga
joined-up. Essa segunda movimentagdo de reformas estatais preocupou-se com 0s arranjos
institucionais (redes e parcerias) e valores administrativos, de prestagdao de servigos publicos
e de inclusdo social. Ela ¢ fruto de preocupacdes que ndo sdo prioritarias aos mercados, como
o ambientalismo, e que fizeram com que a populacdo buscasse o Estado em busca de
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solugdes para problemas complexos. Nesta perspectiva, a ideia de equidade se sobrepde a
nocao de eficiéncia.

Em uma outra abordagem sobre o historico do conceito, Cavalcante e Pires (2018)
realizam uma divisdo das defini¢des e dos debates de governanca que podem ser classificados
em dois grandes e diferentes blocos. No primeiro, existe uma forte influéncia normativa,
preconizada pela estruturagdo de modelos e do estabelecimento de boas praticas que devem
ser reproduzidas. No segundo bloco, encontram-se conceitos que se comportam como
"instrumento de reflexdo contextualizada e intervencdo estratégica de desenvolvimento de
praticas de gestdo ndo apenas 'boas', mas também viaveis, efetivas e adequadas as realidades
complexas e dispares" (p. 4) dos diferentes organismos que constituem o corpo da
Administragdo Publica. Neste primeiro conjunto, encontra-se a abordagem prescritiva-formal
da chamada "boa governanca", termo criado pelo Banco Mundial, que "sustentou estratégias
de disseminacdo de boas praticas de politicas publicas fundamentadas em prescrigdes de
instituicdes, acdes e recursos necessarios para o que deve ser um governo efetivo em um
contexto democratico" (Cavalcante & Pires, 2018, p. 7). As criticas a esta abordagem se
concentram no modelo prescritivo, contemplando uma grande variedade de definicdes vagas
e abstratas. No segundo conjunto, da perspectiva analitica, "a governanga 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 atuagdo do Estado e
das suas politicas publicas" (p. 8).

Apesar das diferencas entre essas divisdes, as classificagcdes realizadas por Bevir
(2011), Cavalcante e Pires (2018) encontram grandes similaridades. De um lado, estdo
atrelados os modelos de governanga que mais incorporam o0s preceitos da governanca
corporativa € os ensinamentos da oOtica empresarial. H4 uma preferéncia para a adogao da
escolha racional na tomada de decisdes, calcados na eficiéncia e na eficacia, primando,
também, de forma secundaria, pela celeridade no processo de decisdo. Essa corrente tende a
enfatizar governos mais centralizadores, pouco dialdgicos e que trabalham com uma postura
de politica publica fop down. J& na segunda corrente, os conceitos se apresentam mais
flexiveis, personalizdveis, e visam a otimizacdo da gestdo ¢ da formulacdo de politicas
publicas, mas em um contexto em que ¢ possivel, e necessario, pensar junto com outros
atores. E apoiada em uma racionalidade ndo linear, abrindo-se para uma forma de pensar e
fazer o publico em conjunto.

A partir da implementagdo das reformas administrativas contemporaneas, os conceitos
e as defini¢des do termo governanga se ampliaram, gerando uma enorme quantidade de
interpretagdes do que vem a ser governancga. A partir desse mapa conceitual, observa-se uma
pluralidade de sentidos e usos, que serdo a seguir explorados.

A GOVERNANCA DIANTE DOS MODELOS DA ADMINISTRACAO PUBLICA

A contemporaneidade trouxe uma gama de desafios vistos como ndo setoriais, fazendo com
que a gestdo publica seja capaz de encontrar maneiras de resolver problemas publicos
complexos e transversais (Cruz & Daroit, 2017). A crise de governabilidade se estabelece
quando o setor publico ndo ¢ capaz de fornecer respostas eficientes as demandas sociais € na
emergéncia de novos desafios sociais, incluindo a legitimidade democratica que os Estados
possuem (Blanco & Goma, 2003).
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Para Smith (2007), governanca pode ser entendida a partir de duas dimensodes. Na
primeira, governanga pode ser compreendida com uma narrativa para a administracdo
publica. Seria um termo capaz de sintetizar as mudangas organizacionais operadas por
agentes publicos para estabelecer a relagdo com a sociedade civil e seus representantes. Ja na
segunda conotagdo, governanga ¢ relacionada com a forma como agentes publicos se
articulam, de acordo com a necessidade de coordenacdo intra e interorganizacional.
Governanga visaria, entdo, aprimorar a coordenacao interterritorial e intersetorial, aspectos
que ficam mais marcantes na contemporaneidade.

Os diferentes modelos de Administragdo Publica estabeleceram distintos paradigmas
na forma de organizacdo do Estado e na forma de se fazer politica publica. Nas sociedades
democraticas, politica e gestdo ndo podem ser consideradas atividades absolutamente
distintas (Farah, 2011). A gestdo publica refere-se a um conjunto de mecanismos voltados
para a concretizacdo de direitos positivados, com o objetivo de efetivar politicas e servigos
publicos. Em ultima instincia, a gestdo concretiza a politica. Nesse sentido, vale uma breve
descrigdo das principais interpretagdes sobre cada um dos modelos de gestdo, a fim de que se
possa situar, histérica e politicamente, a emergéncia da governanga enquanto conceito
proposto como eixo estruturante no modelo denominado Pés-New Public Management.
Importa salientar que os modelos de administracio publica, embora comumente sejam
apresentados em perspectiva linear do ponto de vista historico (pois, de fato, indicam
processos de transi¢ao), podem coexistir, em diferentes propor¢des, mesmo em praticas
contemporaneas de gestdo. Sua descricdo e adocdo como modelo tedrico-conceitual, em
realidade, justifica-se pela necessidade de se utilizar pardmetros para interpretar as tendéncias
dominantes nas praticas sociais de governos e organizagdes publicas em dado contexto. Para
os propdsitos do presente texto, busca-se identificar de que modo a governanga incide sobre
os modelos de gestdo e constitui-se como elemento central da proposicdo de reformas e
transi¢des na gestdo publica.

O modelo patrimonial de administragdo, paradigma dominante de sociedades pré-
capitalistas e feudais, ¢ identificado com sociedades em que "inexistiam padrdes ou regras
explicitadas para a tomada e o controle de decisdes, nem métodos ou critérios claros para o
exercicio das praticas gerenciais, operacionais e administrativas" (Neves, Guimardes &
Junior, 2017, p. 4). E comum as sociedades tradicionais (pré-modernas), geralmente
patriarcais, gerontocraticas e patrimonialistas, em que a autoridade ¢ tradicional. Nelas, o
patriarca, como chefe, age discricionariamente. Nas palavras de Bresser Pereira, "no
patrimonialismo, o aparelho do Estado funciona como uma extensao do poder do soberano, €
os seus auxiliares, servidores, possuem status de nobreza real". Continua: "No momento em
que o capitalismo ¢ a democracia se tornam dominantes, o mercado e a sociedade civil
passam a se distinguir do Estado. Neste novo momento histérico, a administracao
patrimonialista torna-se uma excrescéncia inaceitavel” (Brasil, 1995, p. 15).

Marcado pela adogdo de uma logica racional-legal, o modelo burocratico (ou
progressive public administration), de natureza weberiana, ampara-se na legitimacdo do
poder através das normas, incitando o agente publico e a administragdo como um todo, a
formalidade, impessoalidade e profissionalizacdo. Amplamente disseminado ao longo do
século XX, remonta seu surgimento ao século XVI, como forma de gerenciamento de
diferentes organizacdes. No contexto estatal, manifesta-se na metade do século XIX,
incorporado ao Estado Liberal, como forma de solucionar os problemas de corrupgdo do
modelo patrimonialista. Diferentemente do que ocorre neste modelo, a burocracia nao se
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pauta no poder tradicional, nem no poder carismatico (Secchi, 2009). Opera em uma
sociedade tradicional e industrial, marcada pela dissociacao estrita entre a esfera publica ¢ a
esfera privada e pela rigidez da agenda governamental. "A qualidade fundamental da
administracdo publica burocratica ¢ a efetividade no controle de abusos; seu defeito, a
ineficiéncia, a auto-referéncia, a incapacidade de voltar-se para o servigo aos cidadaos como
clientes" (Brasil, 1995, p. 15). Baseado em um marcante racionalismo, foi bem incorporado
como modelo de gestdo no pos-Guerra, como modelo de bem estar social, preocupado com
os cuidados sociais, a economia e a infraestrutura dos paises. Trata-se de um modelo que
adota a escolha racional na tomada de decisao (Secchi, 2009; Cavalcante, 2017).

Com a crise financeira e fiscal no ocidente capitalista ocorrida na década de 1970, as
alegagoes de que o Estado se torna sobrecarregado se ampliam. Os neoliberais intensificam
as criticas ao modelo de bem-estar social, afirmando que governos sdo absurdamente falhos
em comparagao aos mercados (Smith, 2007). Aparece, entdo, o modelo gerencial da
Administragdo publica, que Secchi (2009) divide em duas vertentes: Nova Administracao
Publica (New Public Management - NPM), de grande aderéncia ao modelo econdmico
neoliberal; e governo empreendedor, em que os principios da administracdo de empresas sdo
transplantados para a administracdo publica. O modelo gerencialista tem seus fundamentos
baseados na eficiéncia, efetividade e competitividade. E baseado na légica de redugio dos
custos para aumentar a qualidade dos servicos, tendo o cidadao como beneficiario. O método
de escolha ¢ racional, o que denota continuidades em relagdo ao modelo burocratico, mas sua
logica produz a descentralizagdo do Estado, estabelecendo um novo papel, de carater
regulador, para o Estado. Essa forma de gestdo pauta-se no estimulo a comercializagdo
competitiva, que pode gerar privatizagdo e gerenciamento corporativo (Smith, 2007; Secchi,
2009; Cavalcante, 2017; Brasil, 1995). "O paradigma gerencial contemporaneo,
fundamentado nos principios da confianga ¢ da descentralizagdo da decisdo, exige formas
flexiveis de gestdo, horizontalizacdo de estruturas, delegacdo de funcgdes e incentivos a
criatividade. Contrapde-se a ideologia do formalismo e do rigor técnico da burocracia
tradicional” (Brasil, 1995, p. 17).

No processo de reformas do fim do século XX, como mencionado, surgem alteracdes
nos modelos vigentes, justificadas pela necessidade de reformas nao radicais, graduais, que
ocorrem por meio de transi¢ao temporal continua. Esse movimento gerou o que ¢ conhecido
como pos-NPM, onde se insere a governanca publica. Segundo Cavalcante (2017, p. 26), o
p6s-NPM mantém algumas caracteristicas do NPM, como "contratacdo externa, medidas de
performance, parcerias publico-privados, normas formas de organizacdo do setor publico
como as agéncias executivas, transparéncia e liberdade de informagao e painéis de usuarios
de servigos". Dentre suas principais caracteristicas, enfatiza-se: colaboracdo e parcerias;
redes; visdo integrada e holistica da gestdo publica; accountability e responsividade;
participagdo e engajamento; lideranca; coordenagdo e controle; e-government e tecnologia de
informacdo e comunicagdo (TIC); e fortalecimento da burocracia publica.

Neste sentido, a governanga proposta pelo Pos-NPM singulariza-se da seguinte forma:
¢ um conceito sobretudo democratico; com foco interorganizacional; fundamentado em
ideologias diferentes da NPM; e sem um modelo tnico (Peci, Pieranti & Rodrigues, 2008, p.
42)

Nas ultimas décadas, as concepc¢des de governo e de modelos de Administragdo
Publica indicam a produgdo de novas representacdes sociais sobre o papel do Estado e as
praticas publicas. A ideia de uma politica exercida por um s6 ator cedeu espago para visoes de
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gestdo fundamentadas em multiplos atores, em que seria preciso superar praticas
hierarquicas, burocraticas e verticalizadas.

Nesse sentido, a governanga incide sobre os discursos ou praticas sociais como
mecanismo de qualificacdo e democratizacdo das politicas de gestdo publica, atribuindo-lhes
caracteristicas que buscam superar tanto o modelo patrimonialista quanto o burocratico. Além
disso, atualiza mecanismos do modelo gerencial ao enfatizar a governanca em redes,
realizada por meio da cooperacdo (Cavalcante, 2017). Além do seu aspecto organizacional, a
governanga se consolida como um mecanismo que transforma ndo s6 a dimensdo operativa
do Estado, como também a forma como se estabelecem as relagdes entre politica e sociedade
(Blanco & Goma, 2003).

Assim, enquanto um conceito polissémico, a governanca pode ser interpretada e
praticada como um agente transformador de modelos rigidos. Ao propor flexibilidade
territorial e circunstancial, a adaptabilidade da governanga a distintos contextos que produz
diferentes usos e sentidos, como um instrumento politico-relacional.

CONVERGINDO SENTIDOS E EXPLORANDO USOS DE GOVERNANCA

Para compreender melhor quais sdo os sentidos e os usos de governanga enquanto €ixo
estruturante de modelo contemporaneo de gestdo publica e quais deles possuem efeito no
Decreto da Governanga e nos atos administrativos exarados pelo TCU e, assim, na reforma
administrativa brasileira, foram utilizadas neste artigo trés diferentes blocos de fontes. No
primeiro momento, trazemos os achados de um estudo bibliométrico que realizou uma
revisdo sistematica da categoria governanga publica em nivel nacional e internacional. Em
um segundo momento, contemplamos, através de uma revisdo de literatura, alguns autores
basilares no constructo da categoria governanca. Em seguida, nos fundamentamos na
pesquisa documental para buscar os usos e sentidos de governangca nos principais atos
normativos que versam sobre o tema no Brasil, que serdo observados com base nos
fundamentos da analise do discurso, conforme explicitado anteriormente.

No estudo bibliométrico, foi realizado o levantamento de artigos cientificos em duas
categorias: governanga em ambito nacional e governanga em nivel internacional. Na primeira
categoria, foram analisados apenas artigos redigidos em portugués enquanto na segunda,
foram analisados somente os redigidos em lingua inglesa. No estudo em ambito nacional, a
base de dados utilizada foi a SPELL, usando como descritores "governanca" e
"publica" (governanga AND publica) no periodo de 5 anos (2014 a 2018). Foram coletados
101 artigos, com uma amostra final de 70 artigos, apds a triagem sobre escopo de analise. As
categorias de analise foram: origem institucional dos autores; tematicas tedricas abordadas no
artigo; ambito da governanga (se global, federal, estadual, municipal ou institucional); 16cus
da investigacdo; aspectos metodoldgicos, natureza da investigacdo; procedimentos de
pesquisa, abordagem, origem dos dados, temporalidade, tipo de pesquisa e métodos de
investigacao; e conclusdes ou sugestdes para estudos futuros e contribuicdes.

Quanto aos espagos de articulagdao da governanga enquanto adjetivagdo, observou-se a
producdo em torno das seguintes esferas: governanca institucional (30%), governanga federal
(27,1%) e governanca municipal (18,6%), sendo os demais identificados na categoria
"outros". Na construcdo de redes de tematicas, apareceram os seguintes grandes temas
interconectados: administragdo e politicas publicas; administragdo; abordagens criticas;
tecnologia da informacao e contabilidade; e administracdo publica e NPM. A rede se organiza
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ao redor de dois nucleos tematicos centrais: “Governanga Publica e Principios de
Governanga” ¢ “Administragdo Publica e NPM”. Em termos da contribui¢do ¢ de indicacao
de estudos futuros, 65,71% dos trabalhos ndo apresentam uma clara contribui¢do. Nos
demais, 14,29% dos trabalhos apontou a fragilidade nos mecanismos de Governanga Publica,
5,71% abordaram institucionalizagdo a partir da NPM e/ou da reforma gerencial; 4,29%
refletiram sobre a relagdo entre governanga e atores; 2,86% debateram a insercdo de novos
atores; ¢ 1,43% propuseram novos modelos tedricos. A conclusdo desta parte do estudo
bibliométrico foi que, nos artigos analisados, "governanga" aparece em diferentes campos de
estudos com multiplos significados e nomenclaturas.

Figura 1. Estudo bibliométrico em ambito nacional

ESTUDO BIBLIOMETRICO

AMBITO NACIONAL

AMOSTRA

: Descritores: : X .
Artigosem |_ 101 artigos Amostra final de Publicados entre
por%ugués governanca AND coletados 70 artigos 2014 e 2018 Base SPELL
publica
Origem ses A1 .
CATEGORIAS institucional Tematicas Ambito da . Lécus da~
dos autores abordadas governanca investigacio
Aspectos Procedimentos ~
metodolbgicos de pesquisa Conclusdes

ACHADOS a. Principais adjetivacdes: institucional, federal e municipal.

b. Dois principais niicleos tematicos: governanca e principios de governanca; e administragio publica e
NPM.

c. A maioria dos estudos ndo apresenta um clara contribuicio epistemolégica para os sentidos de
governanga.

d. Governanga aparece em diferentes campos de estudos com multiplos significados.

Fonte: elaboragédo propria.

Na revisdo sistematica da categoria governanga em nivel internacional, a base de
dados utilizada foi a EBESCO com recorte temporal entre os anos de 2014 e 2018. O estudo
se deu em cinco diferentes etapas: descritores analisados [governance and public
administration no formato “AB governance and AB (public sector or government) OR AB
public administration]; verificacdo de disponibilidade dos artigos — foram encontrados 203
artigos; sele¢do dos artigos escritos em lingua inglesa e exclusdo dos artigos repetidos; e
leitura completa dos artigos (tematica; metodologia; objetivos; resultados; defini¢do de
governanga, quando possivel). A amostra final contou com o total de 84 artigos. As categorias
de andlise foram ano de publicagdo; periddico; origem dos autores; tematicas tedricas; local
de estudo; natureza do artigo; procedimentos de pesquisa; abordagem/tipo de estudo; origem
dos dados; tipo de pesquisa; e analise dos dados.

Dos achados, destaca-se que poucos artigos (apenas 4 dois 84 analisados - 4,76%)
chegaram a caracterizar ou definir governanga. Governanga apareceu como um termo pré-
concebido, apesar das diferentes acepgdes possiveis. Nos artigos sobre gestdo governamental,
governanga era atribuida as ideias de transparéncia (13,09%), otimizacdo da gestdo, solugdo
de falhas atuais nas esferas de governo, em pautas como educagdo e saude, e tecnologias,
com implementacdo de e-governance. A descentralizacdo (10,21%) e a governanca local
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(20,23%) eram elementos comumente identificados como prioritarios. "Governanca
corporativa" foi citada apenas em dois trabalhos (2,38%), e a ideia da esfera privada no
problema da governanga publica esteve sempre atrelada a instituicdo de parcerias publico-
privadas. Como caminhos para melhoria da gestdo publica, parte dos artigos indicou a
inser¢do de novos atores, em um processo mais inclusivo e participativo.

Figura 2. Estudo bibliométrico em ambito internacional

ESTUDO BIBLIOMETRICO

AMBITO INTERNACIONAL
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Artigos em governance and 203 artigos Amostra final de Publicados entre | |
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ACHADOS a. Poucos artigos definem governanga. Aparece como um termo pré-concebido.

b. Governanga é atribuida as ideias de transparéncia, otimizagdo da gestdo e e-governance.
c. Descentralizagiio e governanga local como pautas prioritarias.

d. Para melhoria da gestdo ptiblica, indicam insercio de novos atores, processo mais inclusivo e
participativo.

Fonte: elaboragédo propria.

Nos artigos analisados no estudo bibliométrico, tanto na base nacional quanto
internacional, ndo foram encontrados autores com alto grau de repeti¢des ou citagdes, o que
explica parcialmente a heterogeneidade conceitual referida anteriormente. A revisdo de
literatura se deu a partir dos autores que tiveram mais de uma citacao, além de autores
tradicionais na literatura sobre governanga. Ademais, foram incorporados a revisdo de
literatura autores explorados por Dallabrida (2004) em seu verbete sobre "governanca
territorial": Kooiman, 2005; Rhodes, 1996; Stroker, 1998; Mayntz, 1998; Dallabrida, 2014;
Héitier e Lehmkuhl, 2011; Blanco e Goma, 2003; Grafia, 2015; Bevir, 2007; Cavalcante ¢
Pires, 2018; Calmon e Costa, 2013.

Como parte da interpretacdo do conceito de governanca, ao se debrugar sobre a
governanga territorial, Dallabrida (2004) ilustra a polissemia do termo por meio das
concepgoes de oito tedricos diferentes. Neste artigo, as definigdes destes autores foram
colocadas lado a lado como ponto de partida para a investigacdo dos diferentes conceitos de
governanga. O primeiro significado pode ser atribuido a Jan Kooiman (2005), para quem
governanga ¢ um "instrumento para conceituar os problemas e as oportunidades e contextos
na fronteira entre o Estado, o mercado e a sociedade civil" (Kooiman, 2005, p. 78). Segundo
o autor, existem tantos modos de governanca como modelos de governanga social. O que
estes modelos tém em comum ¢ o pressuposto de promover o desenvolvimento a partir das
interagdes sociais que se estabelecem contemplando a diversidade, o dinamismo e a
complexidade que as sociedades contemporaneas possuem.
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Uma segunda defini¢do que pode ser encontrada ¢ de R. A. W. Rhodes: "governanga
se refere a 'redes interorganizacionais e auto-organizadas' e defendo que essas redes
complementam mercados e hierarquias como estruturas de governo para alocar recursos com
autoridade e exercer controle e coordenagao" (Rhodes, 1996, p. 652). Para o cientista
politico, governanga trata de uma mudanca da concep¢do de governo, como um novo
processo, uma nova condi¢cao imposta por regra ou um método novo de governar a sociedade.
Seguindo a mesma linha de Kooiman e Rhodes, Gerry Stroker (1998) estabelece que
governanga significa estabelecer novos estilos de governo, em que h4 uma falta de limites
claros entre o setor publico e o setor privado. Refere-se, entdo, as interagdes entre atores. Ja
Renate Mayntz (1998) define governanga com duas conotagdes: governanga como modo de
governar diferenciado da forma tradicional dos modelos de controles hierarquicos, pautado
na cooperacdo de atores, publicos e ndo-publicos, cujas redes estdo emaranhadas; e
governanga como maneiras diferentes de coordenar atores individuais ou ordens sociais de
baixa complexidade.

Segundo Dallabrida (2014, p. 92), Ali Kazancigil, cientista politico turco, entende
governanga como "processo de tomada de decisdo relativamente horizontal, como modo de
fazer politica, envolvendo autoridades estatais e locais, o setor de negocios, os sindicatos de
trabalhadores e os agentes da sociedade civil - ONGs e movimentos populares". A
contribuicdo deixada por Adrienne Héritier e Dirk Lehmkuhl permite o questionamento sobre
de que forma os novos modos de governan¢a - uma maneira de se fazer politica ptblica que
envolva atores publicos e privados, fora do dominio legislativo - conseguem garantir que haja
accountability democratico - uma configuracdo que permita que um ator democraticamente
eleito possa controlar a execu¢do de tarefas que foram passadas a um outro ator (Héritier &
Lehmkuhl, 2011).

A leitura de governanca desenvolvida por Ismael Blanco e Ricard Goma (2003), para
quem governanca "¢ um novo modelo de regulacdo coletiva, baseado na interacdo em rede de
atores publicos, associativos, mercantis € comunitarios" (Blanco & Goma, 2003, p. 5), inclui
a compreensdao do governo como algo politico-relacional, incluindo a preocupacdo com a
participagdo ¢ a democracia, diante do esgotamento do modelo de democracia representativa.
No mesmo sentido, Grafia afirma que governanca "sugere uma tomada de decisdes coletivas
baseada em uma ampla inclusdo de atores afetados pelas mesmas" (Grafia, 2015, p. 4).

Esses conceitos se aproximam da perspectiva de Mark Bevir, que desenvolve o
conceito de governanca democratica. Nesse sentido, "a governanga expressa a crenca
generalizada de que o Estado depende cada vez mais de outras organizagdes para garantir
suas intengdes, cumprir suas politicas e estabelecer um padrao de regra" (Bevir, 2007, p.
364). Isso retoma a ideia de que pensar a gestdo e o Estado ndo ¢ um processo estatico, ao
contrario: € um processo dindmico, vivo, em disputa e que exige debate constante.

Dentro da literatura brasileira, Pedro Cavalcante e Roberto Pires entendem que
"governanga 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 acgdo
governamental" (Cavalcante & Pires, 2018, p. 10). Para Paulo Calmon e Arthur Costa,
governanga esta atrelada a formacdo de redes, aspecto necessario para a sustentagdo em
sistemas complexos. "Esse conjunto de institui¢des formais e informais, assim como a
maneira como elas sdo interpretadas e aplicadas na pratica, ¢ denominado de estrutura de
governanga" (Calmon & Costa, 2013, p. 15).
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Na analise, foram construidas e utilizadas quatro diferentes categorias comparativas:
1. a natureza do conceito de governanca; 2. os atores envolvidos; 3. a relacdo proposta entre
os atores e 4. a finalidade da governancga. Os dados foram sistematizados no quadro abaixo:

Quadro 1. Governanga em sua dimensao comparativa com base em revisao de literatura

Autores Natureza da Atores envolvidos Relagao entre Finalidade da governanca
governanca atores
Mercado e Horizontal (rede Complementar mercados e hierarquias
Rhodes Rede; forma de . . de governo; alocar recursos com
estruturas de interorgani- .
(1996) governo . autoridade e exercer controle e
governo zacional) ~
coordenagdo
Stroker Forma d? Setor publico e . .
governo; : Horizontal Estabelecer novos estilos de governo
(1998) : ~ privado
Interagao
Mayntz Rede; modo de Publicos e ndo . Promover cooperagao entre atp res;
1 Horizontal coordenar atores ou ordens sociais de
(1998) governar publicos bai .
aixa complexidade
Autoridades estatais
.. Processo de . .
Kazancigil e locais, mercado e Relativamente [
tomada de . .. . Fazer politica envolvendo atores
(2002) L sociedade civil horizontal
decisdo
(representantes)
Novo modelo Publicos,
Blanco e de regulagio; associativos
Goma .g 16405 Lo Horizontal Regulagdo coletiva
rede; politico- mercantis e
(2003) ) .
relacional comunitarios
Kooiman Instrumento; Estado, mercado e Conceituar problemas, opc?rtumdades
. .. - € contextos entre os atores; promover
(2005) rede sociedade civil . . . ~
desenvolvimento a partir de interagdes
Bevir (2007) Crenca Estado.e Othras Horizontal Garantir interagdes; cumprir politicas;
organizacgdes estabelecer padrdo de regra
Héritier e Maneira de se Piblicos e privados
Lehmkuhl fazer politica prive - Garantir accountability democratico
e (fora o legislativo)
(2011) publica
Calmon e Institui¢des formais . .
Costa (2013) Rede ¢ informais Horizontal Sustentar sistemas complexos
Grana Multiatorial . - .
(2015) - (afetados) Horizontal Tomada de decisdo coletiva
Cavalcante e Dindmica o Molcira.gem; produ21r. cap'2101dades~
) . Multiatorial - necessarias para a efetivacdo da agdo
Pires (2018) relacional -
territorial

Fonte: Elaboracdo propria baseada em Kooiman, 2005; Rhodes, 1996; Stroker, 1998; Mayntz, 1998; Dallabrida,
2014; Héitier & Lehmkuhl, 2011; Blanco & Goma, 2003; Graifia, 2015; Bevir, 2007; Cavalcante & Pires, 2018;
Calmon & Costa, 2013.

A partir das categorias de analise, foi possivel perceber que a heterogeneidade do
conceito ocorre, especialmente, nos aspectos ligados aos atores envolvidos e na finalidade da
governanga, o que indica dissensos substantivos na literatura sobre o papel do Estado. Muito
embora a nocdo de rede seja marcante em parte significativa da literatura revisada e que
relacdes horizontais sejam consideradas um principio da governanga, observa-se que, ao
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descrever as partes da relagdo, os autores divergem ao enfatizar a participagdo das empresas,
de um lado, e dos cidaddos, de outro. E possivel, portanto, que sob a mesma terminologia,
estejam presentes sentidos dispares e mesmo antagdnicos de Estado.

Os distintos sentidos e usos de governanca identificados na literatura produzem as
caracteristicas principais do modelo denominado P6s-NPM. Escapando de um modelo fixo,
de logica prescritiva/racional, a relacdo entre governanca como instrumento para o
aprimoramento da gestdo publica esta presente de forma significativa na literatura e pode ser
sintetizada pela figura abaixo. Nesse sentido, depreende-se, mesmo em um quadro conceitual
heterogéneo, a existéncia de correlacdo entre governanga e gestdo, uma vez que esta se
estabelece como mecanismo de realizagao de direitos e propositos que vinculam a agao
estatal.

Figura 3. Relagdo entre governanga e gestao

"2 GOVERNANGA

BOA GESTAO
DESCENTRALIZAGAO SONJUNTO DE
ORGANIZAGCAO LOCAL E MECANISMOS
REGIONAL

CONCENTRAGAO DE
i DIREITOS PROJETADOS
COOPERAGAO E POSITIVADOS

TRANSPARENCIA ,
° ¢ POLITICAS E SERVIGOS
ACCOUNTABILITY PUBLICOS
TECNOLOGIAS

Fonte: Elaboragao propria, 2021.

GOVERNANCA PRESCRITIVO-FORMAL OU GOVERNANCA BUROCRATICA

O atual contexto latino-americano tem sido marcado pela ascensdo de um tipo de
governanga que ¢ de natureza prescrito-formal, que aqui chamamos de governanga
burocratica. A caracteristica principal desta qualificacdo de governanga ¢ a sua semelhanca
com a burocracia tradicional, incorporando também uma mistura do modelo gerencial, do
modelo burocratico e da Nova Gestao Publica como modelo de gestao.

A governanga burocratica estaria relacionada com um dos usos de governanca
levantados por Rhodes (1996), do uso da governanca como “boa governanca, a partir dos
escritos de Leftwich e do Banco Mundial. Rhodes coloca a boa governanga como uma
novidade trazida pelo Banco Mundial para ajuda financeira a paises em desenvolvimento no
processo e reformas do Estado que ocorreu em diversos paises na década de 1990. “Em suma,

a ‘boa governanga’ casa New Public Management com a defesa da democracia liberal”
(RHODES, 1996, p. 656).
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As reformas que implementaram a Nova Gestdo Publica desde a década de 1990
focaram na eficiéncia e eficicia da Administracdo Publica. Assim, as auditorias dos 6rgdos de
controle atuaram para avaliar a performance do setor publico pos reformas.

Diferente do modelo burocratico, os modelos gerenciais e a governanga ndo limitam
as esferas publica e privada, mostrando uma permeabilidade entre as duas, como o caso de
PPPs e arenas deliberativas. A forma como o cidaddo ¢ tratado também se difere. No modelo
burocratico, o cidaddo € visto como usuario de servigos publicos. Nos modelos gerenciais, o
cidaddo ¢ cliente. J& na governanga, os cidaddos (e organizagdes) sdo vistos como
stakeholders ou parceiros. Considerando as fungdes basicas da administragdo, de
planejamento, organizagdo, direcdo e controle, aponta que o modelo burocratico foca no
controle e na organizacdo. Os modelos gerenciais focam no controle € no planejamento. Ja a
governanga foca no controle e na coordenacao (direcao) (SECCHI, 2009).

Como explicitado, o conceito de governancga ¢ multiplo, e admite diferentes sentidos.
Nesta esteira, estariam alocados sentidos de governanga que se aproximam dos modelos
gerenciais e burocraticos classicos da administragdo publica. Sdo duas as caracteristicas
principais da governanga do tipo burocratica. A primeira ¢ a sua natureza prescritiva, com a
introducdo de prototipos que deveriam ser replicados. Neste molde, estariam inclusos os
guias de boas praticas. A segunda caracteristica seria o arranjo hierdrquico, em que existe
uma figura central ndo apenas coordenadora, mas decisoria. Essa rigidez estrutural indica
para a atuacdo do controle como sindnimo de governanca. Observamos trés diferentes
experiéncias que sdo representativas da governanga burocratica.

Um expoente ¢ encontrado atualmente na Administracdo Publica federal brasileira,
através da implementacdo do Decreto de Governanca (Dec. 9.203/2017). A defini¢do de
governanga do Decreto advém do conceito elaborado pelo TCU, em que governanga seria o
“conjunto de mecanismos de lideranga, estratégia e controle postos em pratica para avaliar,
direcionar e monitorar a gestdo, com vistas a condicao de politicas publicas e a prestacdo de
servigos de interesse da sociedade” (BRASIL, 2017, 2014, p. 26). No contexto brasileiro,
existe uma grande aderéncia a governanca burocratica apos a publicagdo do Referencial de
governanga do TCU de 2014. O referencial basico de governanga do TCU, depois da edigao 2
de 2014, “foi utilizado nos diagndsticos de governanca de mais de quinhentas organizacdes
jurisdicionais ao TCU” (BRASIL, 2020, p. 10). Marcado pelos verbos imperativos (avaliar,
liderar, monitorar), a edi¢gdo do documento pelo 6rgdo de controle que imputa a administracao
publica de responsabilidade serviu como comando prescritivo do que fazer para realizar uma
boa gestdo. Com a publicagdo do Decreto de governanga em 2017, a prescri¢do foi
formalizada e legalizada.

O conceito presente no Referencial basico de Governanga Aplicavel a Orgios e
Entidades da Administra¢do Publica do TCU se baseia em uma série de documentos advindos
de diversas instituicdes internacionais. Apresenta como principios para a incidéncia de uma
boa governanga os principios de legitimidade, de equidade, de responsabilidade, de
eficiéncia, de probidade, de transparéncia e de accountability. Como mecanismos de
governanga, a lideranga, a estratégia e o controle, ¢ como elementos caracteristicos da
governanga as capacidades de avaliar, direcionar e monitorar, diferenciando a governanca da
gestdo, que estaria preocupada com a eficiéncia e a eficacia das acdes adotadas pela
administracdo publica (Brasil, 2014). O destaque deste Referencial, e do conceito que
preconiza, ¢ a nitida separagdo entre governanca e gestdo, que teriam capacidades e
propositos diferentes, operando em uma relacdo de troca quase ascendente: enquanto a
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governanga se destina a estratégias e diretrizes, a gestdo estaria concentrada na
operacionalizagdo e execucdo das acdes publicas. Este emprego da terminologia
"governanga" estipulada pelo TCU difere da producdo académica analisada, que observou
uma proximidade entre governanga e gestao.

Esta ¢ a primeira utilizagdo desta defini¢do, que sdo postas, em igual teor, no Decreto
de Governanca, no "Guia Pratico de Avaliagdo Ex Post de Governanga na Politica
Publica" (2018a) e no "Guia da Politica de Governanga Publica", que acrescenta: "na
conducdo da politica de governanca considera-se que governanga publica compreende tudo o
que uma instituicdo publica faz para assegurar que sua agao esteja direcionada para objetivos
alinhados aos interesses da sociedade" (Brasil, 2018b, p. 16).

O Decreto estipula seis principios de governanga publica: capacidade de resposta, de
estar de acordo com as necessidades que os cidaddos imprimem; integridade, “um
instrumento para que ‘a economia seja mais produtiva, o setor publico mais eficiente e a
sociedade mais inclusiva’” (Brasil, 2018b, p. 42); confiabilidade (reliability), reduzindo as
desconfiancas do cidaddo nos sistemas publicos através das instituicdes, enfatizando a
avaliagdo das politicas publicas como uma boa maneira de se atingir a confiabilidade;
melhoria regulatoria (better regulation), que “representa o desenvolvimento e a avaliagdo de
politicas e atos normativos em um processo transparente, baseado em evidéncias e orientado
pela visdo de cidaddos e partes diretamente interessadas” (Brasil, 2018b, p. 47); prestacdo de
contas e responsabilidade, relacionando as tomadas de decisdo com os resultados obtidos na
esfera administrativa; e transparéncia. O Guia de politica de governanga publica expressa a
ideia de que tanto os principios como as diretrizes constantes no Decreto servem como um
elo entre a governanga publica e os principios constitucionais brasileiros (Brasil, 2017,
2018Db).

O Decreto, que se guia nos principios encontrados nos documentos da OCDE, se
diferencia dos ditames do Referencial Basico de Governanga do TCU neste aspecto. Este
considera o disposto pelo Banco Mundial, elencando como principios basicos da governanga:
a legitimidade, ndo s6 identificar a legalidade, mas para aferir a coeréncia com o interesse
publico; a equidade, assegurando a todos 0 mesmo acesso aos direitos; a responsabilidade,
exigindo que o agente publico mantenha as institui¢des; a eficiéncia, prezando pela qualidade
€ a0 menor custo que seja possivel; a probidade, que “refere-se a obrigacdo de que t€m os
servidores de demonstrar serem dignos de confianca”; a transparéncia, assegurando a
confiabilidade no processo; e a accountability, que trata da responsividade, ou
responsabilidade, do agente publico (Brasil, 2014, p. 34).

No Decreto, lideranga, estratégia e controle continuam sendo mecanismos para o
exercicio da governanca publica, reproduzindo o entendimento do TCU. Ao elencar estes
mecanismos, tém-se dois impactos: a desassociagdo da governanca com a gestdo; e a criagdo
de somente um sentido de governanca, direcionado ao controle. Questdes como
democratizagdo das tomadas de decisdo, participagdo social e construgdo coletiva dos
problemas publicos ndo estdo presentes no sentido de governanca estipulado pelo Decreto.

Em 2020, o TCU publicou a terceira edi¢do do Referencial basico de governanca
aplicavel a organizagoes publicas e outros entes jurisdicionados ao TCU, que amplia o
arcabouco juridico-legal dos dispositivos de governancga, tornando mais robusto o corpo de
exemplos e sua base tedrica. O destaque da amplificagdo do arcabougo vai para o Decreto de
governanga de 2017. Cabe lembrar que o referido Decreto utiliza, em inteiro teor, o disposto
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no Referencial do TCU de 2014 para definir o que é governanga. No documento revisado,

governanga publica organizacional:

E a aplicagdo de praticas de lideranca, de estratégia e de controle, que
permitem aos mandatarios de uma organizagdo publica e as partes nela
interessadas avaliar sua situa¢do e demandas, direcionar a sua atuagdo e
monitorar o seu funcionamento, de modo a aumentar as chances de entrega
de bons resultados aos cidaddos, em termos de servigos e de politicas
publicas. Este conceito, derivado principalmente da governanca
corporativa, foi delineado e adotado pelo TCU em virtude do propdsito de
apoiar a melhoria do desempenho das organizagdes publicas jurisdicionadas
(BRASIL, 2020, p. 15, grifo nosso).

Na ultima edi¢ao do Referencial do TCU, a governancga no setor publico surgiu com a
implementagdo do modelo gerencialista na administracdo publica como uma alternativa ao
modelo weberiano no século XX, especialmente depois da crise fiscal enfrentada pelos
Estados na década de 1980. O documento propde a constru¢do da governanca a partir dos

seguintes modelos:

a) Governanga no setor publico pela perspectiva do corpo governante, com
énfase em trés principios: transparéncia, integridade e prestacdo de contas
(IFAC, 2001); b) Guia de melhores praticas para a governanga no setor
publico, que acrescenta mais trés principios: lideranga, compromisso e
integracdo (ANAO, 2003); c) Padrdo de boa governanga para servigos
publicos, alinhado aos anteriores e com énfase em eficiéncia e eficacia
(CIPFA, 2004) (Brasil, 2020, p. 29).

Compreendemos que essa experiéncia seja reflexo das duas outras apresentadas a
seguir: a governanga para o Banco Mundial e a governanga para a OCDE. Um dos conceitos
mais utilizados para se definir governanga veio do Banco Mundial, em que governanca ¢ “a
maneira pela qual o poder ¢ exercido na gestdo dos recursos econdmicos e sociais de um pais
para o desenvolvimento” (World Bank, 1992, p. 1, trad. nossa). Na visao da institui¢ao do
documento intitulado Governance and Development, boa governanga ¢ primordial para que
haja boa gestdo para o desenvolvimento nacional. O documento aponta duas razdes para a
preocupacdo do Banco Mundial com a boa governanga: em primeiro lugar, governanga seria
fundamental para o desenvolvimento nacional; em segundo, a implementacdo de um bom
sistema de governanga tornaria mais eficiente e eficaz o funcionamento dos lugares em que o
banco fez investimento. S3o quatro areas de governanca que sdo compativeis com a atuacao
do Banco Mundial: gestdo publica; accountability; estrutura legal para o desenvolvimento; e
transparéncia. O foco de accountability do BM ¢ financeiro, estabelecendo uma estratégia de
trés passos: “melhorar o desempenho do mutudrio; revisao mais sistematica das capacidades
e necessidades de auditoria e contabilidade durante a preparacdo do projeto; fortalecer a
capacidade do tomador de empréstimo” (idem, p. 15, trad. nossa).

Leftwich afirma que a combinagdo entre boa governanca e democracia ¢ a férmula
tida como essencial para o desenvolvimento pelos organismos de ajuda internacionais,
através da adogdo de uma politica democratica e liberal. “Como um todo, essa visdo repousa
na suposi¢do crucial, mas muitas vezes nao expressa, de que, embora a féormula seja
essencialmente de origem ocidental, ela tem relevancia universal para o desenvolvimento de
todas as culturas e sociedades do mundo moderno" (Leftwich, 1993, p. 605, trad. nossa).

A transformacdo para a implementacdo de politicas de boa governanca e que
promovessem uma democracia politica podem, para Leftwich, serem atribuida a quatro
fatores: a influéncia do neoliberalismo no ocidente, a experiéncia nos programas de ajuste
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estrutural (estructural adjustment lending); o aumento dos movimentos pro-democracia pelo
mundo; e a queda dos regimes comunistas. Os programas de ajuste estrutural promovidos
principalmente pelo Banco Mundial e pelo FMI depois da década de 1980 sdo compostos por
duas fases. Na primeira, estabilizacdo (stabilisation), ha um corte abrupto dos gastos
publicos. Na segunda, ajuste (adjustment), hd a transforma¢do das estruturas de estado,
politico e econdmico, com processo de desregulacdo, privatizacdo, redu¢do da maquina
publica e estimulo para exportagdo. A agdo de liberalizagdo econdmica, foco dos programas,
representa uma grande mudanga politica. A alteracdo da forma de uso dos recursos varia a

forma em que se dao as relacdes.

No entanto, apesar da natureza claramente politica dos processos de
liberalizagdo econdmica, o Banco Mundial pouco poderia dizer sobre as
politicas de ajuste. Dados os seus Artigos de Acordo, ndo tinha alternativa
real a ndo ser responder em um modo gerencial e administrativo. Isso, em
parte, explica o interesse do Banco pela noc¢do limitada, apolitica e
tecnicista de governanca que se refletia na preocupaciao por um Estado
mais limitado, porém mais eficiente, desvinculado de seu envolvimento
anterior em questdes econdmicas. Tal estado realizaria investimentos
basicos e gestdo de infraestruturas fisicas e sociais essenciais, a0 mesmo
tempo que monitorava e supervisionava o livre jogo das relagdes de
mercado de forma imparcial, aberta e responsavel (Leftwich, 1993, p. 608,
trad. nossa, grifo nosso).

Como terceira experiéncia de governanga burocratica, trazemos uma reflexao sobre a
atuagdo da Organizagdo para Cooperacao e Desenvolvimento Econdmico (OCDE) através de
posicionamentos encontrados em alguns documentos publicados pela instituigdo. Em
documento de 2015, intitulado Costa Rica: Good Governance, From Process to Results, a
OCDE elenca cinco pilares da governanga publica moderna: integridade; abertura;
participagdo; accountability; e uma abordagem estratégica de planejamento e alcance dos
objetivos nacionais (OECD, 2015). J& no documento Peru: Enhancing Public Sector
Integrity, a organizacdo defende a existéncia de um sistema de governanga soélido para
combater a corrup¢do e se utiliza dos indicadores do Banco Mundial (worldwide governance
indicators) para realizar a andlise de governanga: voz e Accountability; estabilidade politica e
auséncia de violéncia; efetividade do governo; qualidade regulatdria; Estado de Direito; e
controle da corrup¢do (OECD, 2017a). Em Government at a Glance 2017 (OECD, 2017b, p.
275, trad. nossa), governanga ¢ definida como “o exercicio da autoridade politica, econdmica
e administrativa”. No mesmo documento, coloca-se que “uma abordagem tradicional para
reformar pode ser cada vez menos relevante em um contexto global e os desafios de politica
publica atrelados se tornam cada vez mais fluidos e mais complexos” (OECD, 2017b, p. 33,
trad. nossa).

Da leitura destes documentos de governanca publicados entre os anos de 2015 ¢ 2019,
podem-se supor duas questdes. Em primeiro lugar, ¢ possivel depreender que a visdo da
OCDE sobre mecanismos de governanca esteja caminhando para uma vertente mais
horizontalizada das relagdes entre atores, mais flexivel e mais bem adaptada as necessidades
endogenas. Em segundo lugar, ¢ possivel observar que talvez haja uma mudanga das
diretrizes que sdo apresentadas a paises centrais e a paises periféricos. Os primeiros
documentos supracitados — direcionados a analise de problemas de dois paises latinos —
apresentam uma férmula mais impositiva ao se tratar da governanga, como uma ‘receita de
bolo’ para o sucesso. Ja o terceiro, que engloba uma esfera maior de paises observados e para
quem o documento ¢ dirigido, o tom ¢ mais ameno e as proposi¢des sobre governanga sao
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mais cooperativas e com mais atores. Essa interpretagdo reacende uma discussao antiga sobre
neutralidade e relacdes de poder dentro do contexto da governanga. Governanga, como todo
artefato, dispositivo, ndo esta isento de politica (Winner, 1986).

Todo modelo ira apresentar pontos favoraveis e desfavoraveis a sua utilizagdo. No
caso, a governang¢a burocratica ¢ um modelo que da preferéncia ao controle em detrimento da
criacdo de redes ¢ da combinagdo de diversos atores. Favorece uma natureza prescritiva-
formal e, por ser um modelo fechado, traz prejuizos as politicas de contorno especifico. E um
tipo de governanca focada em avaliagdo e monitoramento, resgata caracteristicas da
burocracia tradicional, tentando retomar a centralidade do Estado. Em alguns casos, pode-se
falar em mais do que centralidade: trata-se de uma governanga feita dentro do governo, ou
seja, so o Estado faz governanca. Fora do Estado, cabe s6 a realizagdo do monitoramento e da
avaliagdo, acdo posterior a tomada de decisdes e de implementagdo. A governanca
burocratica, neste sentido, ¢ entendida como uma institui¢do que olha e controla a gestao. E
um tipo de governanca que assume a centralidade das decisdes. Com isso, deteriora-se o
processo de descentralizacdo, poda-se o exercicio do poder local e extermina-se as formas e
canais de participagao.

Dentre os diferentes sentidos de governanga, desse modo, existem sentidos que ndo se
mostram compativeis com um projeto de desenvolvimento que seja inclusivo, sustentavel e
democratico, caso da governanga burocratica. A estrutura rigida, a dificuldade de interlocucao
entre atores, uma estrutura hierdrquica pungente e governanca como sindénimo de (ou feita
somente pelo) governo sdo fatores que podem impedir a condugdo de formas de gestdo mais
flexibilizadas, que sao fundamentais para a adaptagao de acordo com as necessidades locais ¢
com as demandas regionais.

A incorporacdo da terminologia "governanca" as diretrizes brasileiras para a gestdo
publica contribui para a estruturagdo de um novo modelo, fundamentado menos em redes,
como propde a literatura, ¢ mais em controle. A atribuicado desse sentido permite que a
governanga, tal como praticada discursivamente pelos atos normativos brasileiros, aproxime-
se do modelo gerencial da Administracdo Publica: uma espécie de governanca burocratica.
Nesses usos, afasta-se das nogdes de flexibilidade, horizontalidade e cooperagdo promovidas
pelo modelo denominado Pos-NPM.

No entanto, na perspectiva da governanga amplamente disseminada na literatura, a
multiatorialidade tem relevancia, e refere-se a um processo analitico dos fluxos
interpretativos gerados por uma pluralidade de sujeitos e organizagdes (ai incluido o proprio
Estado), cujas representagdes e agdes sociais fazem com que emerja um problema publico -
que constitui, em ultima instancia, um mosaico de interesses, necessidades e propostas de
solucdo de problemas. Portanto, as politicas publicas, embora envolvam centralmente a
responsabilidade do Estado e seus governos, consistem e resultam de processos multiatoriais
(Boullosa, 2019).

Logo, o desenvolvimento do conceito de governanga requer o reconhecimento ¢ a
legitimagdo de atores que, embora sejam interdependentes e atuem em cooperagdo, podem
ser autonomos. Esses atores, provenientes do Estado (em suas mais diversas
institucionalidades), do mercado e da sociedade civil, interagem em negociagdes ndo isentas
de conflito (Sorensen & Torfing, 2009). O conceito de governanga aponta para a "criagdo de
uma estrutura ou uma ordem que nao pode ser imposta externamente e resulta na interagao de
uma multiplicidade de atores influenciando uns aos outros na condugdo dos problemas
coletivos" (Kooiman & Van Vliet, 1993, p. 64).
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CONSIDERACOES FINAIS

A governanga corresponde a um pratica discursiva organizacional que se estabelece
como eixo estruturante da gestdo publica contemporanea e desenhado a partir de um conjunto
de pressupostos teoéricos. Observa-se que este ¢ um conceito em disputa, associado a
referentes distintos do ponto de vista epistemologico, técnico, politico e administrativo.

Em sintese, a complexidade e pluralidade das defini¢cdes de governanga ndo se apoiam
em uma base teorica consolidada que permita tracar, no momento, um significado univoco ou
hegemoénico para o conceito de governanga publica. No entanto, ¢ possivel verificar a
proximidade da governanca com a gestdo, ja que diversos trabalhos relacionam os principios
de uma boa governanga como mecanismo teorico-pratico que seja capaz de promover o
aprimoramento da gestdo. As nocdes de redes e horizontalidade sdo consensos tedricos que
vinculam teoricamente a governanga aos modelos denominados Pos-NPM.

O conceito de gestdo publica contemporanea refere-se ao conjunto de mecanismos de
gestdo voltado para a concretizagdo de direitos projetados e positivados para a entrega de
politicas e servigos publicos. E refor¢ada a articulagdo entre os mais distintos sujeitos e
instituicdes como forca motriz dos processos de tomada de decisdo, que devem estar
orientados para a garantia de direitos. Afasta-se, portanto, das nocdes tecnocraticas
convencionalmente atribuidas a gestdo publica, substituindo-as por uma perspectiva fundada
na pluralidade de mecanismos de gestdo e de atores sociais.

No caso brasileiro, verificou-se que o atual conceito de governanga, cujos sentidos e
usos definem as praticas sociais da Administracdo Publica, na acep¢do promovida pelo
Tribunal de Contas da Unido, ndo estd amparada na literatura recente, tampouco na literatura
tradicional sobre governanga. Os textos normativos enfatizam ou fortalecem modelos rigidos
de gestdo, produzindo um modelo paradoxal de governanga burocratica. Pode-se inferir, sob
uma perspectiva tendencial, que a adog@o e disseminacdo deste sentido gerard uma reforma
mais ligada aquelas da década de 1980 do que as inovagdes do século XXI.
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