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RESUMO

O termo governanga passou a ser usado comu-
mente tanto em discurso académico quanto em dis-
cussdes ordindrias sobre como o setor publico e outras
institui¢Ges gerenciam a si mesmos bem como suas re-
lagSes com a sociedade mais ampla. A énfase em gover-
nanga reflete de muitas formas, as preocupagdes ptblicas
com relacdo a capacidade de seus sistemas politicos de
agirem de forma efetiva e decisiva no sentido de resol-
ver problemas publicos. Neste breve trabalho, fago uma
abordagem genérica sobre a natureza da governanca. Ao
invés de presumir que um ou outro conjunto especifico de
atores seja a fonte apropriada da governanga, defenderei
o conceito de governanga que enfoca as fungdes bésicas
que devem ser desenvolvidas para se governar. Ademais,
ao invés de forcar uma escolha entre um conjunto espe-
cifico ou outro de atores, essa concepgdo mais geral de
governanga centra-se na possivel mescla de atores que
pode governar de forma mais efetiva.

Palavras-chave: Governanca. Setor publico.

1. INTRODUCAO

O termo governanca tem sido usado frequen-
temente tanto no discurso académico quanto em dis-
cussdes comuns sobre como o setor publico, e outras
instituicGes, se administram e como administram suas
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relacGes com a sociedade mais ampla.A énfase na gover-
nanca reflete, de muitas maneiras, as preocupagdes publi-
cas sobre a capacidade de seus sistemas politicos agirem
efetiva e decisivamente para resolver problemas politicos.

A Governanca é um conceito contestado, e ha
algumas perspectivas concorrentes sobre o que a gover-
nanga significa e como ela opera. Por exemplo, houve
uma escola proeminente de pensamento que debateu
em nome da “governanca sem governo” (veja Rhodes,
1997). O argumento proposto por esses académicos (e
alguns profissionais) é de que os governos sdo desajeita-
dos, burocréticos e, de muitas maneiras, ndo democra-
ticos, e de que muitos, sendo a maioria, de seus servigos
poderiam ser prestados por redes de agentes sociais. Esta
dependéncia dos agentes sociais é rejeitada por outros
académicos (e muitos profissionais) que debatem a favor
de abordagens mais centradas no Estado para o ato de
governar (ver Bell e Hindmoor, 2009).

Nesse breve artigo eu abordarei a natureza da go-
vernanga a partir de uma postura mais genérica. Em vez
de presumir que um conjunto de agentes ou outro é a
fonte apropriada da governanca, proporei o conceito de
governanga focada nas funcdes bésicas que devem ser
realizadas para que se governe. Esse conceito genérico de
governanca pode entdo ser expandido para considerar os
conjuntos alternativos de agentes envolvidos na gover-
nanca. Além disso, em vez de forcar uma escolha entre
um conjunto de agentes ou outro, esse conceito mais ge-
ral de governanca concentra-se nas misturas possiveis de
agentes que podem governar de maneira mais eficiente.

Maio/Ago 2013

2. A GOVERNANCA COMO DIRECAO

A raiz da palavra governanga vem de uma voca-
bulo grego que significa direcdo'. Assim, logicamente,
o significado fundamental da governanca é dirigir a
economia e a sociedade visando objetivos coletivos.
O processo de governanga envolve descobrir meios
de identificar metas e depois identificar os meios para
alcangar essas metas. Embora seja facil identificar a
l6gica da governanca e os mecanismos para atingir
essas metas sejam muito bem conhecidos pela ciéncia
politica e administragdo pUblica, a governanga ainda
ndo é uma tarefa simples.

Como mencionado acima, esta analise de gover-
nanga se concentrard em quatro fungdes importantes
que devem ser realizadas, e bem realizadas, para que
a governanga seja bem sucedida. Através da identifica-
cdo dessas fungdes da governanca, poderemos avaliar
como a governanga é realizada em diferentes siste-
mas politicos, sejam eles democracias avangadas, re-
gimes autocraticos ou algo intermediario. Além disso,
a identificacdo dessas fun¢des nos permite compreen-
der onde poderdo surgir falhas na governanca e entdo
considerar também os mecanismos para aperfeigoar
a qualidade do desempenho do setor piblico, assim
como de seus parceiros no processo de governanga. As
quatro fung¢bes fundamentais que apresentamos para
a governanga sdo: estabelecimento de metas, coorde-
nacdo das metas, implementagdo, avaliagdo e reagdes
e comentarios.
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3. ESTABELECIMENTO DE METAS

O primeiro estdgio da governanga e gestdo vem
através do estabelecimento de metas coletivas para as
quais a sociedade esta se direcionando. O ponto crucial
é que as metas perseguidas aqui sdo coletivas, assim
algum método serd necessario para a legitimacdo da
sele¢do das mesmas, em nome de um publico maior.
Normativamente, podemos esperar que existam alguns
meios democréticos para determinar essas metas, mas,
independente de com as mesmas possam ser deter-
minadas, elas constituem os objetivos para os quais os
governos e seus parceiros na sociedade tentardo movi-
mentar a sociedade e a economia.

Alguns dos objetivos defendidos por lideres e
partidos politicos sao muito amplos e talvez ndo funcio-
nem na estratégia politica cotidiana. Enquanto a maioria
dos cidaddos defende a paz, crescimento econémico e
qualidade ambiental, os meios para alcancar tais objeti-
vos e as metas subsididrias necessdrias para alcangar os
objetivos mais amplos sdo menos consensuais. Além
disso, a maioria das dreas de politicas pablicas tem me-
tas que talvez ndo sejam compativeis com aquelas de
outras areas politicas e havera conflitos ndo sé politicos
ou de bases ideoldgicas, mas também em termos orga-
nizacionais dentro do préprio setor publico.

O processo politico através do qual as metas sdo
determinadas e operacionalizadas depende em grande
parte do estabelecimento de um programa. Este plano,
por sua vez, envolve o enquadramento da questdo de
modo singular para que possa ser processada pelo res-
tante da “méquina da questdo”. Por exemplo, a doenca
mental é uma questdo de satde, servi¢o social ou uma
questdo de seguranca publica (Kall, 2011)? Dependendo
da classificagdo da questdo, uma ou outra organizagdo
dentro do setor publico terd responsabilidade sobre ela
(e os recursos a ela associados). Além disso, essas defi-
nigdes sobre a natureza dos problemas de elaboragdo de
politicas podem influenciar a capacidade dos governos
de aborda-los eficientemente. Se um problema é defini-
do como envolvendo direitos, por exemplo, o direito a
dgua potavel ou educacdo, ele serd processado de manei-
ra diferente do que se for considerado uma distribuigdo
de bens e servicos.

O estabelecimento desses objetivos coletivos traz
problemas potenciais para aqueles que deverdo avaliar
posteriormente o sucesso ou fracasso dos programas
de governo. Se as metas estabelecidas, mesmo sendo
valiosas, forem excessivamente ambiciosas, talvez haja
um sentimento duradouro de fracasso percebido com

30

relagdo aos governos. Além disso, metas politicas mais
amplas tendem a envolver mais agentes de realizacao,
e imp&em tensdes maiores na segunda das fun¢des ne-
cessdrias a governanga: coordenagao e coeréncia.

4., COERENCIA

A segunda fase do processo de governanca in-
clui tornar coerentes as metas adotadas pelas organi-
zagdes publicas, e, portanto tenta tornar as atividades
do setor publico, e de seus pares no setor privado, mais
coordenadas. Coordenagéo e coeréncia de politicas sdo
valores importantes a serem aspirados no processo da
governanca. Os governos podem promover varias metas
e usar varios programas para atingi-las e a histéria do
governo mostra dificuldades substanciais dos governos
de falar em uma Unica voz. Organiza¢des individuais
podem realizar maravilhas quando desenvolvem seus
préprios programas especiais a servigo de seus eleitora-
dos. Mas esses programas individuais talvez ndo sejam
compativeis entre eles, ou talvez ndo incluam todos os
clientes ou servigos necessarios. Essa incoeréncia pode
trazer gastos excessivos para o setor publico (e para os
contribuintes) e também pode deixar o povo com um
sentimento de incompeténcia do governo. Em poucas
palavras: uma coordenacdo fraca poderd resultar na pio-
ra da qualidade dos servigos e em mais custos do que
um pacote coerente de programas.

Embora a criacido dessa coordenacio entre dife-
rentes dominios politicos seja uma meta importante do
governo?, ela também é dificil de ser atingida. Organi-
zagOes publicas tém suas préprias metas e as buscam
excluindo as necessidades ou objetivos de outras orga-
nizagoes (Goodsell, 2011). Além disso, as organizagdes
publicas querem defender seu “campo de atividade”
contra outras organizagbes com as quais competem
por orgamentos, equipe e tempo legislativo e assim po-
dem relutar em cooperar. Diferencas politicas também
atrapalham as tentativas de produzir solu¢des de go-
vernanga mais coerentes, como partidos diferentes que
controlam os ministérios ou niveis de governo podem
inibir a cooperagao.

As demandas de coordenacdo entre programas
publicos tém aumentado a media que as metas do go-
verno se tornam mais abrangentes. Por exemplo, da
mesma forma que a globalizagdo aumentou a interde-
pendéncia entre agentes nacionais e internacionais, a
politica econémica tornou-se uma politica de competi-
tividade que inclui vérias dimensdes tais como educacio
e treinamento, politicas sociais e regulagdo juntamente
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com uma politica econdmica definida de forma mais
convencional. Além disso, a medida que grupos tais
como mulheres, criangas e imigrantes mobilizam-se po-
liticamente, eles comecam a exigir servigos transversais
do setor publico.

Em resumo, a prépria natureza organizacional do
setor publico e a especializa¢do associada com esta or-
ganizacdo tende a reduzir a capacidade do setor ptblico
de agir coerentemente (ver Bouckaert, Peters e Verho-
est, 2010). O centro do governo (primeiros ministros,
presidentes e agéncias centrais) vem aumentando sua
capacidade de superar algumas dessas barreiras ineren-
tes (Dahlstrom, Peters e Pierre, 2011), mas a criagio da
coeréncia dentro do setor publico permanece um im-
portante desafio para a governanca em nivel nacional,
e esses problemas sao exacerbados quando passam para
o nivel internacional.

5. IMPLEMENTAGAO

O terceiro, e talvez o mais crucial, elemento da
governanga é a implementagdo, ou o desenvolvimento
da capacidade do setor publico (novamente com o en-
volvimento de seus colaboradores do setor privado) de
implementar programas que visam as metas ja selecio-
nadas para o setor publico (ver Pressman e Wildavsky,
1974; Winter, 2012). A implementagdo tem sido um
problema persistente para todos os governos. Esse pro-
cesso pode ser definido como um problema do agente
principal no qual o legislativo ou o executivo politico de-
lega a responsabilidade de fazer o programa funcionar, e
entdo monitora o desempenho (Huber e Shipan, 2002).

O processo de delegacdo tornou-se cada vez mais
complexo na governanga contemporanea. Primeiro,
dentro do setor publico ha o uso crescente de agéncias
publicas quase autdnomas para oferecer servigos (Lae-
greid e Verhoest, 2010), e esta delegacdo foi adicionada
a delegagdes familiares para governos subnacionais. A
crescente e frequente delegacio de responsabilidade das
burocracias publicas para agentes sociais e de mercado
da capacidade de controlar a implementacdo tem sido
comprometida. Varios mecanismos tais como contra-
tos, parcerias e coproducdo envolvem a delegacdo para
agentes ndo governamentais e, com a delegacdo,, um
“movimento” maior durante a implementacdo®.

Talvez a melhor maneira de compreender a im-
plementacdo seja considerar os instrumentos que os
governos tém a disposicdo para a implementacdo de
programas (Hood, 1974; Salamon, 2001). E, o que é mais
importante nesse contexto, houve um afastamento dos
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instrumentos de comando e controle para a implemen-
tacdo de programas em dire¢do ao uso de instrumentos
“mais suaves” envolvendo a negociagio. Enquanto esses
instrumentos mais suaves podem aparentar reduzir a ca-
pacidade de governanga do setor publico, eles podem ser
capazes de gerar uma conformidade maior, sem a aliena-
cdo associada aos instrumentos de comando e controle
(ver Heritier e Lehmkuhl, 2008; Heritier e Rhodes, 2011).

6. RESPONSABILIZACAO E AVALIACAO

Apés tentativas do Estado de governar, com ou
sem o envolvimento dos agentes privados, torna-se
importante avaliar o impacto dessas a¢des. A respon-
sabilizacdo é especialmente importante em regimes
democraticos (Aucoin e Heintzman, 2000). Em regi-
mes democraticos, a responsabilizagido das ages do
setor publico tem se tornado um aspecto cada vez mais
central para a democracia, quando os mecanismos tra-
dicionais da democracia representativa tornaram-se
mais fracos, a participacdo nas elei¢des continua a di-
minuir e a afiliagdo a partidos politicos estabelecidos
diminui ainda mais rapidamente (Kriesi, 2012; Maire
Van Biezen, 2001).

Embora em regimes democraticos a responsabi-
lizagdo seja crucial para o processo democratico, mes-
mo em regimes autocraticos os lideres desejam avaliar
se suas intervengoes e seus intervenientes tiveram um
bom desempenho. Assim, a avaliagdo podera ser um
requisito geral para os sistemas de governanga, signifi-
cando que todos os governantes almejam ser capazes
de aprender com suas intervengdes e descobrir meios de
aperfeicoar seu desempenho. Podemos pensar sobre o
processo politico de maneira extrema, como um proces-
so cibernético no qual o setor publico estd estreitamente
ligado ao seu ambiente, e entdo responde a suas a¢des
anteriores para melhorar as politicas e o desempenho
(Peters, 2012)*.

Como indicado acima, a elaboragdo de politicas
deve ser definida como um processo continuo, no qual
uma tentativa de resolver problemas leva a préxima
etapa da elaboragdo de politicas, e poucos problemas
de politicas importantes sdo realmente resolvidos. A
persisténcia das questdes relacionadas a elaboracdo de
politicas reflete em parte a complexidade e a nature-
za “mal intencionada” de muitos problemas politicos
(Head, 2008). Essa persisténcia também reflete a nature-
za do processo politico e os diferentes valores politicos
que se manifestam através dos processos de governan-
ca e politica. Quando um grupo (partido politico, por
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exemplo) se torna dominante, ele pode tentar substituir
as politicas e praticas do regime anterior. Nesse padrdo
de mudanca e substitui¢io de politicas é crucial avaliar
as agbes anteriores, de maneira que os agentes envol-
vidos possam aprender e tentar desenvolver solugdes
superiores para aquelas j4 implementadas.

7. CONCLUSAO

A discussdo acima apresentou um modelo de
governanca relativamente genérico. Da forma que foi
apresentado, pode ser aplicado a quase todas as situa-
¢Oes de governanga. Enquanto esse atributo genérico
pode ser Gtil, o modelo deve ser especificado e relacio-
nado a condi¢des especiais, para ser ainda mais pro-
veitoso. Por um lado, essas caracteristicas podem ser
especificas para cada pais e o modelo pode ser aplicado
comparativamente nos paises’. Por exemplo, os desafios
da governanga de regimes de transicdo devem ser com-
preendidos como substancialmente mais complexos do
que aqueles de outros regimes.

Embora as bases geograficas da andlise da go-
vernanga sejam convencionais, também é importante
considerar as diferengas entre as areas politicas. Essas
diferencas entre as dreas politicas sdo mais aparentes
para os “problemas perniciosos” que apresentam desa-
fios importantes para os mecanismos convencionais de
governanca (Head, 2008). Mesmo as dreas politicas mais
convencionais tém diferengas pronunciadas e ha dife-
rencas analiticas significativas entre as politicas (Peters
e Hoornbeek, 2005) e essas devem ser compreendidas.

Governar ndo é uma tarefa facil e falhas sdo co-
muns. Mas é crucial compreender as fontes dos fra-
cassos. Esse exercicio de articulacido das dimensdes da
governanga e a demonstragdo de algumas das tarefas
exigidas para cada uma ajudara a identificar as fontes
dos problemas de governo e, portanto, também ajuda-
rd no aperfeicoamento da governanca. A busca de uma
boa governanga permanece um desafio constante para
todos os governos e cidadaos.
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NOTAS

1 Amesma palavra é a raiz para a cibernética, ou a ciéncia do
controle.

2 Aaron Wildavsky uma vez chamou a coordenacao de pedra
filosofal da governanca, sugerindo que, se 0s governos
pudessem produzir servicos coordenados, seus problemas de
governanca estariam resolvidos. Isso pode ser considerado
um exagero, mas ndo tanto se comparado aos obstaculos que
a falta de coordenacéo traz para a eficiéncia das politicas.

3 Essesinstrumentos que envolvem o setor privado sdo cruciais
para as recomendag¢des que vém da Nova Administracao
Publica, no sentido de que os governos devem “conduzir
o barco e ndo remar”, indicando que o setor privado pode
implementar programas publicos mais efetivamente que as
organizac¢ées do setor publico.

4 O uso de parceiros sociais no processo de governanga deve
facilitar o processo de avaliacdo, embora os agentes sociais
possam ser cooptados, de maneira que figuem menos
inclinados a fornecer uma avaliacdo precisa para seus
congéneres no setor publico.

5 Ver, por exemplo, Peters e Pierre (futuro). Este artigo se baseia
em um futuro livro.
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