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RESUMO

RAQUEL, Izabela. Governanga publica: consolidagcdo de uma matriz
com atributos que caracterizam o tema, na perspectiva de especialistas.
2012. 176 p. Dissertagdo de Mestrado (Mestrado em Administracéo).
Programa de Poés-Graduacdo em Administracdo Universitéria,
Universidade Federal de Santa Catarina, Floriandpolis, 2012.

O prop6sito central desta dissertacdo consiste em elaborar uma matriz de
andlise com atributos que caracterizam a Governanca Puablica, a partir da
perspectiva de especialistas da tematica. Por ter sua construcdo teorica
influenciada por muitas narrativas, a Governanca Publica é conceituada
e caracterizada de forma distinta. Considerando os persistentes debates
sobre o tema, que ocorrem em funcdo de suas ambiguidades, uma das
maneiras para balancear as complexidades inerentes a definicdo de
Governanga Publica, segundo alguns autores, consiste na busca de
pontos comuns no discurso teérico. No intuito de contribuir com essa
discussdo, desenvolveu-se a presente dissertacdo. Inicialmente, um
resgate tedrico é realizado em importantes teorias de politicas publicas.
Apos, apresentam-se os modelos tradicionais de Administragdo Publica
Burocratica e da Nova Gestdo Publica e contextualiza-se o objeto de
estudo principal, a Governanca Publica. A partir da revisdo teérica dos
conceitos que a literatura nacional e internacional utiliza para explicar o
tema, se propde uma genealogia para a Governanga Publica, pautada em
um quadro de analise com caracteristicas vinculadas a uma dimenséo
institucional-administrativa e sociopolitica de gestdo. Em seguida, é
realizada, por meio de um questionério, uma pesquisa empirica com
especialistas de diferentes nacionalidades. Para tanto, fez-se uma busca
bibliométrica em base de dados a partir do termo “public governance”
totalizando 174 artigos que foram analisados e culminaram na definicéo
da amostra intencional de 73 especialistas. Por meio de andlise de
categorias, os dados primarios, juntamente com os dados secundarios
foram analisados. Diante das manifestacdes dos respondentes da
pesquisa e dos fundamentos tedricos utilizados, o estudo possibilitou
sistematizar os construtos teoricos desenvolvidos e sugerir atributos a
concepcao de Governanca Pablica, bem como sua caracterizacdo. Vale
salientar, no entanto, que o estudo ndo pretendeu ser exaustivo na
identificacdo e caracterizacdo desses atributos, apenas sinalizou o0s
pontos comuns na literatura nacional e internacional e entre especialistas
de distintas nacionalidades. Os atributos da Governanga Publica



identificados foram: a) Coexisténcia entre Estado, mercado e sociedade
civil; b) Estado Ativador e coordenador de redes e formas colaborativas
de gestdo com a finalidade de co-produzir o bem publico; ¢) Estrutura
institucional baseada em formas colaborativas de gestdo e estratégias de
cooperacdo; d) Existéncia de fungdes administrativas na concepcao da
Governanga Publica; e) Controle social na perspectiva da accountability;
f) Espacos deliberativos de gestdo; g) Eficiéncia Administrativa; h)
Operacionalizacdo da gestdo de politicas publicas por meio de parcerias,
redes, acordos, contratos de gestdo e controle no entorno do ciclo total
da politica publica; i) Gestdo que aproxima aspectos administrativos de
aspectos politicos. A partir da analise dos atributos foi possivel
considerar a Governancga Publica como uma concepcéo ndo de ruptura
com os modelos burocraticos e da Nova Gestdo Publica, mas sim como
uma concepgdo capaz de dirimir os problemas ocasionados por esses
modelos e de enfatizar as suas vantagens. A analise dos atributos da
Governanga Publica, em uma perspectiva institucional-administrativa e
sociopolitica da gestdo, indica a aproximacdo dos aspectos politicos e
administrativos na administracdo publica. Foi possivel sugerir essa
aproximacdo devido a interdisciplinaridade entre os campos de estudo
da ciéncia politica e administracdo publica adotada nas discusstes desse
trabalho.

Palavras-chave: Governanca Publica. Administracdo Publica. Politica
Publica.



ABSTRACT

The main objective of this work is develop an analysis framework with
attributes that characterize the Public Governance, from the perspective
of thematic specialists. The Public Governance, is conceptualized and
characterized in different ways for having its theoretical construct
influenced by many narratives. Considering the continuing debate on the
subject, which occurs as a result of its ambiguities, some authors suggest
that the search for commonalities in theoretical discourse could be a way
to balance the complexities inherent in the definition of Public
Governance. This dissertation is intended to contribute with this
discussion. This study is initiated with a theoretical examination within
important public policy theories, followed by a presentation of
traditional models of bureaucratic public administration and that of
new public administration, and the contextualization of Public
Governance. From a theoretical review of the concepts that national and
international literature uses to explain the issue, a genealogy of Public
Governance is proposed, based on an analysis framework with
characteristics linked to a management institutional/administrative and
socio-political dimension. Next, an empirical research with specialists
from different nationalities is conducted by means of a questionnaire.
This research makes use of a bibliometric database search for the term
‘public governance’ with a total of 174 articles analysed, culminating in
the definition of the purposive sample of 73 specialists. Both primary
and secondary data are analysed through category analysis. The
respondents’ disclosure and the theoretical concepts used enabled the
systematization of the developed theoretical constructs and suggested
attributes to the concept of Public Governance and its characterization.
However, instead of presenting an exhaustive account of identification
and characterization of these attributes, the study only intends to
indicate the commonalities in national and international literature and
among experts of different nationalities. The following attributes of
Public Governance were identified: a) coexistence between State,
market and civil society; b) the State as activator and coordinator of
networks and collaborative forms of management that aim at co-
producing the public good; c) institutional structure based on
collaborative forms of management and cooperation strategies; d)
existence of administrative functions in the design of Public
Governance; e) social control in the perspective of accountability; f)
management deliberative spaces; g) administrative efficiency; h)



operationalization of public policies management through partnerships,
networks, agreements, management contracts, and control around the
entire cycle of public policy; i) management that brings together
administrative and political aspects. Through the analysis of the
attributes it was possible to consider public governance not as a concept
of rupture with bureaucratic and new public administration models, but
rather as a concept capable of solving problems caused by these models
and emphasizing its advantages. The analysis of the attributes of Public
Governance from an institutional/administrative and socio-political
perspective of management indicates the proximity of political and
administrative aspects in public administration. The suggestion of such
proximity is made possible due to the interdisciplinarity between the
policy science and public administration field of study adopted in this
research.

Keywords: Public Governance. Public Administration. Public Policy.
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1 INTRODUCAO

1.1 DELIMITACAO DO TEMA E PROBLEMA

As alteracBes estruturais na sociedade contemporanea vém
instigando diferentes pesquisas nas ciéncias sociais aplicadas. Estudos
sdo desenvolvidos, de forma interdisciplinar, a partir de distintas
epistemologias. Dentre as diversas faces a serem utilizadas para analisar
0 fendmeno das mudancas estruturais das sociedades, encontra-se a
ciéncia da administragdo, que de acordo com Fran¢a Filho (2004, p.
139) “ocupa-se com o0 estudo das organizagBes como um fenémeno
social”. De acordo com o autor, as organizac¢des, enquanto objeto de
estudo da administragdo, apresentam-se na sociedade de diferentes
formas e distintas modalidades de gestdo. Cada organizacdo possui uma
finalidade e, portanto, uma légica que prevalece na sua gestao.

Particularmente na area publica, os desafios de gestdo estdo
relacionados, dentre outras questdes, & promog¢do do desenvolvimento
sustentavel das sociedades. Em um contexto sociopolitico complexo, os
orgdos publicos vém sendo pressionados para cumprirem
adequadamente seu papel de promotor desse desenvolvimento, nos
diferentes niveis local, regional, nacional e global.

As instituicdes responsaveis pela gestdo dos servicos publicos
deparam-se cada vez mais com a necessidade de superar os desafios do
mundo atual. Muitas vezes, essas organiza¢cBes ndao se encontram
preparadas para responder adequadamente e tempestivamente a esses
desafios, principalmente, em razdo do progressivo déficit de
legitimidade e da falta de coeréncia do sistema no qual se encontram
inseridas.

Imersas nesse contexto as organizacdes publicas vém se
revitalizando, alterando a sua maneira de atuar, passando por reformas
administrativas no intuito de ampliar sua legitimidade e reforcar sua
autoridade. O cenario de tal modo apresentado incentiva estudiosos das
ciéncias da administragdo, da economia, da ciéncia politica e de outras
disciplinas a pesquisarem e refletirem sobre as profundas
transformacbes enfrentadas pela ordem nacional e internacional,
especificamente no Ambito da administracdo publica. Assim, pesquisas e
reflexdes referentes a essas transformacdes culminam em uma série de
concepcoes e teorias.

As relagdes que se estabelecem entre as organizagfes publicas e
os cidaddos vém, ao longo do tempo, sendo geridas de forma diferente.
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De tempos em tempos, nos diferentes paises, as estruturas das
organizacdes publicas e os modelos de gestdo que o governo da qual
pertence adotam sofrem mudancas e reformas nos instrumentos de agédo
para conceber, implementar e avaliar as politicas publicas.

Para compreender o funcionamento das organizacdes publicas
parece relevante conhecer, recorrendo as explicacdes de teéricos da
administragdo publica e da ciéncia politica, 0 que esta na concepcéo das
ferramentas administrativas que essas organizacBes utilizam. Essa
concepcdo pode ser entendida, a partir da evolucdo das teorias de
administracdo publica, como a Administracdo Burocratica, a Nova
Gestéo Puablica e abordagens mais recentes como a Governanga Publica.

A administracéo publica burocrética é influenciada pelos escritos
de Weber sobre burocracia. A burocracia para Weber (2001) esta
associada ao que chamou de dominacgdo racional-legal, que consiste no
fato de que “qualquer direito pode ser criado e modificado mediante um
estatuto sancionado” (WEBER, 2001, p.350). Assim, a autoridade ou
dominacdo legal esta vinculada a crenca na legalidade, nos padrfes e nas
regras. A criacdo de normas legais em um grupo e o aceite desse grupo
em submeter-se a essas normas origina o surgimento de um grupo
administrativo burocratico, caracteristico da organizacdo burocratica.
Essa, por sua vez, esta presente ndo apenas na empresa capitalista, mas
também na estrutura do Estado.

As disfuncbes do modelo burocratico, adotado também pelo
Estado, juntamente com os problemas do sistema capitalista,
principalmente os oriundos da crise fiscal da década de 70, colocam em
evidéncia novas demandas sociais relacionadas a estrutura das
organizagdes publicas (BEVIR, 2010). Essas organizagdes demonstram
incapacidade para solucionar alguns problemas publicos e séo
compreendidas no contexto de um Estado inchado e inoperante. A
necessidade de adequar a gestdo das organizacdes publicas subsidia uma
primeira onda de reformas do setor publico que culmina com a ascensdo
da Nova Gestéo Publica (BEVIR, 2010).

Segundo Bevir (2010), a Nova Gestdo Publica caracteriza-se por
incorporar préticas derivadas do setor privado nas organizagdes
publicas, com a justificativa da eficiéncia e transformando os gestores
publicos em prestadores de servicos e os cidaddos em clientes. Com
isso, esse modelo desviou as atencdes dos procedimentos e processos
para mensurar resultados e inseriu nos estados nacionais uma nova
gestdo eficiente a fim de fazer frente a crise fiscal e adaptar as formas de
intervencdo econdmica e social a nova fase do capitalismo, marcada
pela competitividade sistémica em escala global (BEVIR, 2010).
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Como resultado dessas praticas adotadas pela administracdo
publica e do espacgo para o estabelecimento de novas teorias, vinculadas
as reformas da administracdo, houve a retracao da figura do Estado e se
evidenciou a incapacidade das instituicdes publicas atuarem
eficientemente frente aos problemas urbanos de carater politico,
econdmico e social. Como reflexo dessa realidade surge, a partir dos
movimentos sociais, demandas no sentido de uma gestdo deliberativa
das politicas publicas (FREY, 2004).

A busca por respostas a essa demanda, ao desafiar estudiosos e
atores executivos das administracBes publicas, abriu caminho para
discussOes e formulagdes tedricas que consideram o envolvimento dos
cidaddos na construcdo de politicas, a partir de mecanismos de
democracia deliberativa e redes de politicas publicas (SECCHI, 2009).

Esses novos estudos, em conjunto com outras formulagcbes
tedricas, podem ser observados na constituicdo da concepgdo chamada
de Governanga Publica. De acordo com Bevir (2010), a Governanga
Publica ndo é um desenvolvimento natural; ela vem surgindo como um
resultado de estudos e acles realizadas por intelectuais e por
responsaveis pelas politicas pablicas. Essa orientacdo considera a ideia
de que a Governanca Puablica emerge das acdes dos atores e instituicbes
e é resultado de uma segunda onda de reformas da administracdo
publica.

Parafraseando Bovaird e Loffler (2009), Robichau (2011)
defende que os paradigmas das teorias da administracdo publica estéo
evoluindo ao longo dos Gltimos trinta anos. A Administracdo Publica
Burocratica foi parcialmente substituida pela Nova Gestdo Publica e
agora para uma perspectiva de Governanga Publica. Apesar disso,
ressalta o autor, aspectos de cada abordagem ainda permanecem na
maioria dos paises e é dificil saber se haverd ou quando haverd um
ponto de vista singular sobre o assunto.

A apresentacdo pontual e segregada das diferentes teorias é
utilizada apenas para fins didaticos, visto que elas podem estar
presentes, de forma conjunta, com mais expressividade de uma ou de
outra. E possivel identifica-las, ao se analisar a gestdo das politicas
publicas, a administragdo de uma instituicdo publica e, até mesmo, a
concepcdo de um modelo de administracdo puUblica adotado por
determinado governo. A identificacdo da presenca de um modelo ou de
outro so é possivel em fungdo de estudos ja realizados que descrevem as
caracteristicas especificas que corroboram com a concepgdo teorica
desses modelos.
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As definicdes apresentadas subsidiam o escopo desta dissertagéo,
ou seja, 0 campo da administracdo publica que se ocupa com o estudo
das organizagcdes publicas. O modo de gestdo que caracteriza as
organizagdes publicas constitui-se como objeto central deste estudo,
especificamente no que se refere a Governanca Publica.

O foco deste estudo reside, portanto, na concepgdo de
Governanga Publica que consolida aspectos gerenciais e administrativos
do Estado e incorpora questdes relativas aos padrdes de articulacdo e
cooperagdo entre atores sociais. Todavia, vale ressaltar que o tema da
Governanga Publica é construido por diferentes significados e possui
diferentes narrativas, tornando-se assim sujeito a algumas armadilhas
tedricas que sdo apresentadas na fundamentacdo tedrica desta
dissertacdo. Robichau (2011) destaca que o fenbmeno da governanga
prospera em muitos campos académicos como o de politicas publicas,
administragdo publica, ciéncia politica e negécios.

Séao nessas diferentes narrativas e na sua aplicabilidade em varios
discursos de ciéncias sociais, segundo Robichau (2011), que reside a
atratividade da governanga. Por isso, ressalta o autor, essa popularidade
tem um custo, que é o conceito, ainda indefinido, do que seja
governanca. Isso faz com que a comunidade permaneca com um legado
de imprecisdo tedrica que dificulta o entendimento de um quadro
completo de governanga.

Apesar da complexidade do campo, estudiosos devem buscar
certo nivel de consenso capaz de habilitar o campo para avangar em uma
agenda de pesquisa (ROBICHAU, 2011). De acordo com o autor, uma
maneira para balancear as complexidades que estdo presentes na
definicdo de governanca é concentrar-se em pontos comuns. 1sso porque
“quando um conceito tedrico esta em estado de fluxo a reagdo natural é
estudiosos tentarem simplificar sua ideia construindo categorias
descritivas” (ROBICHAU, 2011, p. 119). E, por isso, governanga é
exemplo do por qué tipologias sdo necessarias e do por qué quadros
analiticos d&do aos estudantes um lugar para comecar.

Essa perspectiva esta, cada vez mais, ganhando espago entre 0s
estudiosos da administracdo publica e da ciéncia politica, que no intuito
de identificar os elementos da teoria tornam relevante o conhecimento
sobre como a Governanca Publica se expressa em termos préaticos, quais
suas caracteristicas e 0 que indica sua presenga.

E no intuito de contribuir com essa discussdo que a presente
dissertacdo propde como pergunta de pesquisa: Quais atributos
caracterizam a Governanga Publica, na perspectiva de especialistas
gue estudam a tematica?
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1.2 OBJETIVOS
1.2.1 Objetivo Geral

Elaborar uma matriz de analise com atributos que caracterizam a
Governanga Publica, a partir da perspectiva de especialistas da tematica.

1.2.2 Objetivos Especificos

a) Contextualizar e discutir a temética da Governanca Publica;

b) Definir e caracterizar dimensdes de analise para compreender
a Governanca Publica, a partir da revisdo da literatura
realizada;

¢) Validar as dimens@es de anélise de Governanca Publica junto
aos especialistas da tematica;

d) Analisar os atributos que caracterizam a Governanca Publica.

1.3 JUSTIFICATIVA

O campo tedrico da ciéncia da administracdo publica e da ciéncia
politica esta aperfeicoando o entendimento sobre a Governanca Publica.
Com isso, a elaboracdo de estudos tedrico-empiricos proporcionam
reflexdes para compreender até que ponto a Governanga Publica pode
ser evidenciada em ac¢Oes da administracéo publica.

Considerando essa questdo, a resposta ao problema aqui proposto
podera contribuir para uma andlise da existéncia ou ndo de Governanca
Publica nos projetos da administracdo publica, seja em uma politica
publica especifica ou na estrutura e processos de uma organizagdo
publica. Além de sistematizar a literatura sobre Governanca Publica, o
gue ja vem sendo realizada por muitos especialistas, a presente
dissertacdo avanga no sentido de encontrar os pontos de inflexdo e
conectividade, comparando aquilo que os estudos teérico-empiricos e
especialistas trazem como atributos para identificar a presenca da
Governanga Publica.

Ramos (1983), ao estudar a imprecisdo no emprego do termo
administracdo, ressalta que, apesar da multiplicidade de pontos de vista
sob os quais o fendmeno pode ser examinado, é importante para as
formulagbes te6ricas uma certa medida do consenso. O
compartilhamento de elementos comuns, por parte de alguns estudiosos,
pode contribuir para a elaboragdo conceitual do tema em uma base
cooperativa. Essa é uma das razdes que fortaleceu a busca pelo objetivo
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da pesquisa de elaborar uma matriz de analise com atributos que
caracterizam a Governanca Publica, a partir da perspectiva de
especialistas da tematica. O que podera ainda clarificar a discusséo
sobre Governanga Publica, respeitando os limites de generalizacdo da
pesquisa.

Estudar a Governanca Publica, dentro do campo tedrico da
ciéncia da administragdo publica e da ciéncia politica, vai também ao
encontro do atendimento as demandas atuais impostas pela sociedade as
administrages publicas, onde ha a necessidade de envolver os cidaddos
no processo decisério das politicas publicas. Com isso, em uma
perspectiva macro, gerar informacdes sobre a evidenciagdo da
Governanga Publica podera contribuir com o desenvolvimento de
estratégias para atender as demandas que os cidaddos imp&em a gestdo
publica.

A observacdo de alguns estudos empiricos mostrou que a maioria
deles trata as reformas da administracdo publica como estagios que séo
alcancados pelas organizacdes pulblicas ou pelas concepgdes dos
modelos adotados pelos governos para administrar a coisa publica. Uma
visdo diferenciada dessas reformas, entendendo-as ndo como estagios
isolados, mas como um processo cumulativo de alteragdes nas estruturas
e processos das administragdes publicas, a identificacdo de aspectos da
Governanga Publica podera favorecer esse entendimento. Isso, pois, em
uma mesma estrutura, podem ser encontradas caracteristicas da
Administracdo Publica Patrimonial, Burocratica, Nova Gestdo Puablica e
da Governanca Publica.

Por questdes metodoldgicas e considerando a contemporaneidade
do tema, a concepgdo de Governanga Publica foi adotada como objeto
deste estudo. A Governancga Publica foi escolhida ainda em funcéo de
gque os demais modelos ja possuem um construto teérico soélido,
diferente da Governanca Publica que carece de verificacdo empirica
para responder muitas das questdes que envolvem o tema, como, por
exemplo, os diferentes significados do termo governancga e a caréncia de
atributos que caracterizem a sua operacionalizacao.

Outro fator que motivou a escolha da Governanga Publica, na
perspectiva do conceito adotado no presente trabalho, refere-se as suas
dimensdes de analise, institucional administrativa e sociopolitica.
Identificar a Governanca Publica pressupde a analise das referidas
dimensfes que, juntas, em uma abordagem de gestdo publica podem
indicar a aproximacao de seus aspectos politicos e administrativos. Essa
aproximacdo, a ser promovida pela Governanga Publica, vem, enfim,
questionar a dicotomia entre politica e administracéo.
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A dicotomia foi defendida principalmente a partir da visdo de
Woodrow Wilson (1887) de que o equilibrio entre a sensibilidade
democratica e a competéncia administrativa encontra-se na distin¢éo
entre politica e administragdo. Segundo o autor, “a administragdo se
encontra fora da esfera propria da politica. Questfes administrativas ndo
sdo questdes politicas.” (WILSON, 1887, p.210). Como ressaltado por
Denhardt (2012), a dicotomia entre politica e administracdo &
encontrada ja nos estudos iniciais da administracdo publica e constituiu
o foco desses estudos durante maior parte de sua historia. Ela acabou
por adquirir uma importancia simbolica entre os estudiosos e
profissionais do campo de administragdo publica (DENHARDT, 2012).
No entanto, as discussdes do campo da administragdo publica, pautadas
na busca pela interdisciplinaridade, vém ultrapassando essa segregagdo
disciplinar e buscando compreender a gestdo publica integrando as
diferentes teorias que a compdem, compreensao que pode ser alcancada
pelo tema da Governanca Publica, foco desta dissertacao.

Sendo assim, usando o0s estudos tedricos e 0s esquemas analiticos
ja desenvolvidos por estudiosos da Governanga Publica, € que se
pretende contribuir com o acimulo de conhecimento sobre a teoria a
partir de um estudo comparando o que ja foram identificados como
aspectos que caracterizam a sua existéncia, em termos tedrico e
empirico, e a opinido de especialistas do tema.

A perspectiva da governanca adotada neste trabalho esta
associada a Governanca Publica, enquanto uma mudanga na gestdo
politica, tornando uma tendéncia para Se recorrer a uma nhova
composicdo nas formas de gestdo nos campos sécio-cultural,
econdmico, politico e ambiental. Portanto, a andlise das atuais politicas
publicas que visam atender as demandas contemporaneas da sociedade,
pode ser sustentada a partir da relacdo com os aspectos de Governanga
Publica.

Para atender ao proposto e as justificativas apresentadas a
dissertacdo é constituida por mais quatro capitulos, além desta
introducéo.

No capitulo dois estd a fundamentacdo tedrico-empirica. Essa,
por sua vez, divide-se em trés se¢des. A primeira aborda os fundamentos
tedricos do campo de estudos de Politicas Pablicas, ja que a Governanca
Publica constitui-se em uma concepcédo de gestdo publica e esta, por sua
vez, objetiva, em Ultima instancia, o desenvolvimento de politicas
publicas.

Em seguida, em funcdo da Governanga Publica ser resultado das
teorias de administragdo publica, as mesmas sdo apresentadas com
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énfase nos modelos de gestdo publica e nas reformas administrativas do
Estado, para que se possa contextualizar o tema central deste estudo.

A terceira se¢do da fundamentacdo tedrica vincula a discussdo
das teorias de administracdo publica com a concepgdo da Governanga
Pldblica. Para tanto, apresenta suas raizes, considerando seu
desenvolvimento como parte do processo de transformacbes da
sociedade. Também destaca as diferentes compreensfes sobre termo
governanca. Ja que o mesmo é utilizado pelas instituicdes privadas,
enquanto governanca corporativa; como governanga global para tratar
do desenvolvimento sustentavel e das mudancas climatica; como boa
governanga promovida pelos organismos multilaterais, como FMI e
Banco Mundial, entre outros. Por fim, situa a concepcéo de Governanga
Publica adotada na dissertacdo, apresentando suas diferentes definicdes
e suas caracteristicas, culminando assim no atendimento aos objetivos
desse estudo.

No capitulo trés os procedimentos metodoldgicos adotados na
pesquisa sdo apresentados, seguido pelo capitulo quatro, que desenvolve
a discussdo e a analise dos resultados, e pelo capitulo cinco que traz as
consideragdes finais do estudo.
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2 FUNDAMENTACAO TEORICO-EMPIRICA

No desenrolar deste capitulo sdo apresentadas as teorias e
conceitos que fundamentam o construto tedrico do presente estudo.
Inicialmente, aborda-se 0 campo de conhecimento de politicas publicas,
em seguida destacam-se as teorias de administracdo publica e, por fim, a
tematica da Governanca Publica, foco de analise desta dissertagéo.

O fundamento tedrico empirico apresentado a seguir foi
construido considerando a visdo multidisciplinar de diferentes areas do
conhecimento, integrando 0s conhecimentos tedricos e empiricos da
ciéncia da administracio e da ciéncia politica, por meio,
especificamente, dos estudos na area da administragdo publica e das
politicas publicas.

2.1 0 ESTUDO DE POLITICAS PUBLICAS

Conforme destacado por Klaus Frey (2004), a concepgdo de
Governanga Publica objetiva melhores resultados das politicas publicas,
tanto do ponto de vista do desempenho administrativo, como da
legitimidade democrética. Sendo assim, a identificacdo e andlise dos
processos de politicas publicas podem contribuir para uma avaliagdo do
seu desempenho administrativo e de sua legitimidade democrética.

Os estudos de politicas publicas fornecem subsidios para a
tomada de decisdo frente a problemas publicos, especialmente no
entendimento desses problemas e a busca de suas solucgdes. Portanto, a
compreensdo do corpo tedrico e do instrumental analitico da
Governanga Puablica podera ser refinada a partir da analise dos
fendmenos politicos e administrativos envolvidos em uma politica
publica.

Um marco importante e inicial para o campo de estudos de
politicas publicas esta nos estudos de Harold D. Lasswell (1951), que se
preocupou em identificar os resultados oriundos das politicas publicas.
Em seu artigo “The policy orientation” o autor apresenta um retrato de
como 0s pesquisadores, da primeira metade do século XX, estudavam e
avaliavam as orientagdes politicas governamentais, em especial 0s
métodos por eles utilizados.
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Segundo Lasswell (1951), os estudos da orientacéo politica * séo
direcionados em parte para 0 processo politico e em parte para a
necessidade de informages para a politica. No primeiro escopo estuda-
se a formacdo e a execucdo de politicas. No segundo melhora-se o
conteudo concreto das informages e interpretacdes disponiveis para 0s
responsaveis pela elaboracdo das politicas publicas (policy-makers)
(LASSWELL, 1951). Assim, para o autor, esses estudos ultrapassam 0s
limites da ciéncia social e aproximam-se da abordagem da ciéncia
politica.

A abordagem da ciéncia politica, nesse contexto, enfatiza nédo
apenas os problemas basicos das politicas publicas, mas também seus
modelos complexos de andlise e esclarece os objetivos envolvidos na
politica (LASSWELL, 1951). De acordo com o autor, quando se pensa
em termos de politica, é importante utilizar modelos capazes de
possibilitar ao pesquisador lidar com situa¢des institucionais complexas,
dessa forma, o campo de estudos de politicas publicas esta orientado
para a resolucéo de problemas.

No Brasil, o campo de estudos de politicas publicas tem
registrado importancia ao desenho das politicas publicas, as instituices,
regras e modelos que regem sua decisdo, elaboracéo, implementacéo e
avaliacdo (FREY, 2000; SOUZA, 2007).

Celina Souza (2007) contribui para as discussées no campo de
conhecimento das politicas publicas no Brasil ao consolidar os retratos
das principais formulagGes tedricas da area no contexto internacional e
apresentar o foco dos estudos brasileiros sobre politicas publicas. O
principal foco das analises das politicas publicas reside na identificacdo
do problema que a politica visa corrigir, na formacdo da agenda de
politicas publicas e no trabalho das institui¢des que vdo tomar decisdes e
implementar a politica publica para solucionar o problema (SOUZA,
2007).

A autora propGe ainda uma teoria geral de politicas publicas, que
deve ser construida com base nos campos da sociologia, da ciéncia
politica e da economia, bem como explicar as inter-relagdes entre
Estado, politica, economia e sociedade. Demais autores complementam
sua sugestdo, alegando que outras disciplinas podem também ser

! Segundo Secchi (2010), o termo “politica” pode assumir dois significados. O primeiro deles
esta relacionado ao exercicio de poder. Quando associado a isso, os paises de lingua inglesa
utilizam a palavra “politics” para denomina-lo. O segundo significado do termo “politica”
refere-se a orientagdo para tomada de decisdo e na lingua inglesa, quando essa for a conotacéo,
é designado pela palavra “policy”. E com base nesse segundo significado que se constréi a
expressdo politicas publicas, utilizada no presente estudo.
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consideradas fontes para o campo de politicas pulblicas como a
administracdo publica, a teoria das organizacdes, a engenharia, a
psicologia social e o direito (SECCHI, 2010). Retomando a obras de
autores classicos internacionais e nacionais, utilizam-se as contribuic6es
tedricas dessas disciplinas de forma a consolidar a defini¢do conceitual
sobre politicas publicas e seus esquemas de analise.

2.1.1 Abordagens conceituais de Politicas Publicas

O estudo de politica publica pode ocorrer a partir de duas
abordagens distintas, a estatista ou a multicéntrica, ao tratar do ator
responsavel por sua elaboracdo. Segundo Secchi (2010), os estudiosos
adeptos a abordagem estatista reconhecem o Estado como responsavel
pela elaboracdo da politica publica. J& aqueles vinculados a abordagem
multicéntrica defendem que a politica publica pode ser estabelecida por
diferentes atores em parceria com o Estado.

Michael Howlett ¢ M. Ramesh (2003) em sua obra “Studying
public policy: policy cycles and policy subsystems”, apresentam uma
cadeia de conceitos que surgiram desde o inicio dos estudos sobre
politicas publicas. Para os autores, ha muitas definicbes concorrentes,
umas mais complexas, outras mais simples sobre o0 que seja politica
publica.

Os autores iniciam a apresentacdo das definigdes com aquela que
consideram mais sucinta e conhecida, elaborada por Thomas Dye, na
qual politica publica € descrita como “tudo o que um governo decide
fazer ou ndo fazer” (DYE, 1972, p. 2 apud HOWLETT; RAMESH,
2003). Para os autores, a simplicidade desse conceito tem como
desvantagem o fato de ndo diferenciar, em termos de importancia e
complexidade, os aspectos a serem decididos pelo governo. A partir
dessa definicdo, politica publica decide desde comprar ou ndo comprar
grampos de papel até travar ou ndo uma guerra nuclear. Todavia, a
importancia do conceito estd no reconhecimento do agente responsavel
pelas decisdes politicas. Dessa forma, na perspectiva de Dye, quando se
fala sobre politicas publicas, fala-se das agdes de governo, que séo
influenciadas e até compartilnadas, em partes, por outros grupos da
sociedade.

Thomas Dye, portanto, é um dos autores representantes da
vertente estatista, que considera politica publica como monopdlio de
atores estatais. Ao considerar a politica pablica como um produto
institucional, Dye (2005) entende que ha uma relagdo muito préxima
entre a politica publica e as institui¢des governamentais.
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O modelo institucional de analise de politicas publicas
proporciona estudos que buscam explicar as relagdes existentes entre 0s
arranjos institucionais e o contetido das politicas publicas. Ja que uma
decisdo politica, para o autor, s6 se transforma em politica publica
guando adotada, implementada e cumprida por alguma instituicdo
governamental.

Howlett e Ramesh (2003), também representantes da vertente
estatista, consideram politicas publicas como resultado de decisdes
governamentais para manter ou modificar o status quo. Os autores a
consideram como fendmeno complexo que consiste “de inGmeras
decisBes realizadas por muitos individuos e organizacfes integrantes do
governo” (HOWLETT; RAMESH, 2003, p. 9). Essas decisfes
governamentais sdo influenciadas por politicas anteriores e ligadas a
outras decis@es. Ainda de acordo com o Howlett e Ramesh (2003), para
analisar politicas publicas € importante reduzir seu nivel de
complexidade, enfatizando apenas um conjunto limitado de fatores
causais ou explicativos relevantes capazes de influenciar a tomada de
decisdo governamental.

A defesa dos autores adeptos a abordagem estatista reside em
fatores relacionados ao papel do Estado na sociedade. Trés
caracteristicas importantes das politicas publicas sdo proporcionadas
pelas instituicdes governamentais (DYE, 2005). Uma delas refere-se a
legitimidade das politicas publicas. De acordo com o autor, apenas as
politicas protagonizadas por agentes governamentais geram obrigagdes
legais, o que, segundo ele, garante a legitimidade da politica publica.
Outra caracteristica € a universalidade da politica publica, que s6 ocorre
em politicas governamentais que buscam afetar todas as pessoas na
sociedade. Por fim, o terceiro aspecto destacado por Dye (2005) € o
poder de coercdo, monopdlio das instituicdes governamentais, que
podem punir aqueles que violarem uma politica puablica.

Reconhece-se a centralidade do Estado no estabelecimento de
politicas plblicas. E sabido que o Estado exerce uma presenca mais
pratica e direta na sociedade tanto de alcance geral como de alcance ou
impacto setorial (HEIDEMANN, 2009). Dentre outros fatores, isso é
consequéncia do fato do Estado ter, como uma de suas razbes de
existéncia, a elaboracdo de politicas publicas e pelo fato do Estado ser
superior em relagcdo a outros atores, por possuir monopdlio do uso da
forca legitima e por controlar grande parte dos recursos financeiros e
administrativos nacionais (SECCHI, 2010).
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A abordagem multicéntrica amplia a visdo estatista, ao defender
gue a acdo de outros atores sociais também se constitui em politicas
publicas. Atores ndo estatais podem protagonizar e liderar o processo de
desenvolvimento de politicas publicas. Heidemann (2009) ressalta que
em termos politicos administrativos, o desenvolvimento de uma
sociedade resulta de decisbes formuladas e implementadas pelos
governos dos Estados nacionais, subnacionais e supranacionais e as
demais forgas vivas da sociedade. Em seu conjunto, essas decisdes e
acOes de governo e de outros atores sociais constituem o que se conhece
com o nome genérico de politicas publicas (HEIDEMANN, 2009). Para
0 autor, as politicas publicas vao além das politicas governamentais, ja
gue 0 governo e sua estrutura administrativa ndo séo a Unica institui¢do
a promover politicas publicas. A politica governamental pode constituir-
se, portanto, como um subgrupo, talvez o mais importante, das politicas
publicas.

Alguns beneficios da abordagem multicéntrica sdo apontados por
Secchi (2010, p.2), que conceitua politicas piblicas como “uma diretriz
elaborada para enfrentar um problema publico”. Uma reflexdo
importante que é possivel encontrar na abordagem multicéntrica é o seu
enfoque interpretativo. O entendimento do seja uma politica publica
passa pela interpretagdo do que é um problema publico, da intengéo de
enfrenta-lo e do papel dos atores politicos envolvidos. Outro beneficio
dessa abordagem esta na possibilidade de aplica-la sobre um amplo
aspecto de fenémenos.

Para Heidemann (2009), o desafio da administracdo publica
torna-se cada vez mais vultuoso, demandando respostas de estudiosos e
profissionais da area. Apesar do tamanho do Estado estar diminuindo,
em funcdo de seus constantes processos de reformas, o trabalho de
administra-lo esta aumentando. Os servigos publicos hoje ndo dependem
apenas das instituicGes governamentais, outros atores, como empresas e
organizagdes ndo governamentais, estdo tomando a iniciativa de assumir
fungdes de governanca para resolver os problemas publicos
(HEIDEMANN, 20009).

A Governanga Publica constitui-se em uma concepgdo de
administragdo publica que pressupde a articulacdo de diferentes atores
na gestdo de politicas publicas. Dessa forma, a abordagem multicéntrica
de politicas publicas, ao pressupor o protagonismo de diferentes atores
da sociedade nos processos de desenvolvimento de politicas publicas,
entendida enquanto “uma diretriz elaborada para enfrentar um problema
publico” (SECCHI, 2010, p.2) adéqua-se a perspectiva de governanca
adotada na dissertacao.
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2.1.2 A anélise do ciclo de politicas publicas

As politicas publicas, de acordo com Thomas Dye (2005, p.100),
podem ser examinadas a partir de “modelos conceituais”. Para o autor, 0
modelo é uma representacdo simples de algum aspecto da realidade e
pode contribuir para esclarecer as ideias sobre politica e politica publica.
O autor apresenta as diferentes maneiras pelas quais a politica publica
pode ser observada.

Além do modelo institucional, apresentado anteriormente para
conceituar a abordagem estatista, ha também o modelo de grupo que
apresenta a interacdo entre grupos como o fato mais importante da
politica. Nesse modelo os individuos com interesses comuns apresentam
suas demandas de forma conjunta. No modelo da elite a opinido puablica
€ moldada por uma elite que definem os problemas publicos a serem
solucionados pelas politicas publicas. O modelo racional discute a
guestdo quanto a escolha da politica, considerando seus beneficios e
custos. A politica do modelo racional é aquela que produz o maximo
beneficio em relagdo aos seus custos. No modelo incremental as
politicas publicas devem sofrer ajustes incrementais em relacdo a sua
estrutura passada. Ha ainda o modelo da teoria dos jogos onde a escolha
da politica publica é racional e tende a ocorrer em situagdes de conflito
(DYE, 2005). Outro importante modelo apresentado por Dye (2005) é o
modelo public choice. Nele a defini¢do da politica publica é resultado da
deliberagdo coletiva de individuos que defendem seus interesses. O
modelo sistémico considera a politica publica enquanto um produto do
sistema politico. Nesse modelo o sistema politico integra um contexto,
ou ambiente. Nele surgem as demandas e para ele sdo destinadas as
politicas (Dye, 2005).

Os estudos que adotam um modelo conceitual, denominado por
Dye (2005) como de processo analisam a politica publica enquanto um
conjunto de processos politico administrativos. E o chamado ciclo da
politica publica, que visa estudar o processo pelo qual a politica é
desenvolvida. Howlett e Ramesh (2003) alegam que estudar politicas
publicas tendo como base seu ciclo, tem sua origem nos primeiros
trabalhos sobre a anélise de politicas publicas. Para tanto, em sua obra,
os autores apresentam as diferentes distingdes para os ciclos da politica
e, examinando uma l6gica comum que esses modelos seguem, elaboram
um, por eles chamado modelo simples/superior do ciclo da politica
publica. O referido modelo leva em consideracdo a resolucdo dos
problemas e, assim, consiste nas seguintes etapas:
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Formacéo da agenda — onde os problemas sdo identificados.

Formulacdo da politica — refere-se as propostas de solucgéo, o

modo com as op¢des politicas sdo formuladas.

v' Tomada de decisdo — refere-se a escolha da solugdo, adocédo
de acédo ou ndo acdo.

v Implementacédo da politica — efetiva a solucdo colocando a
politica em pratica.

v Avaliacdo da politica — refere-se a0 monitoramento, processos

pelos quais tanto os atores do estado como os da sociedade

monitoram os resultados das politicas.

AN

Além desses estagios no ciclo de politicas publicas, dois outros
sdo destacados por Secchi (2010). Sdo eles, a identificacdo do problema
publico, que se encontra como fase inicial, antecedendo a formacdo da
agenda, e a extincdo da politica, dltimo estigio do ciclo, que pode
ocorrer ap6s sua etapa de avaliacao.

Apesar de ndo refletir a real dindmica ou vida de uma politica
publica, o exame dela, considerando seu ciclo, é vantajoso por facilitar o
entendimento do processo de desenvolvimento da politica, pois diminui
a complexidade desse processo em varios estagios, que podem ser
pesquisados individualmente ou em termos de sua relagdo com qualquer
outro estagio do ciclo (HOWLETT; RAMESH, 2003). Ainda que as
fronteiras entre um estagio e outro da politica publica ndo estejam muito
nitidas, o seu estudo a partir do ciclo auxilia na organizacéo das ideias
necessarias a compreensao dos diversos elementos que estdo envolvidos
no desenvolvimento das politicas publicas.

Cada etapa do ciclo da politica publica sera, portanto, apresentada
de forma mais detalhada, pois contribuiu para o atendimento do segundo
objetivo especifico desta dissertacdo. Considerando que, a partir da
Governangca Publica, pode-se desenvolver politicas publicas, o
conhecimento sobre as caracteristicas de cada estidgio de seu ciclo
auxiliou na definicdo dos atributos que caracterizam a Governanga
Publica.

2.1.2.1 Identificacdo do Problema e Formacéo da Agenda

Os problemas publicos podem estar vinculados as questdes
administrativas e também politicas. Dessa forma, seu entendimento
pode ser favorecido pelas discussées no campo tematico da Governanga
Publica que consiste em uma concepcao capaz de atuar nos dois escopos
de anélise.
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Um problema publico “¢é a diferenga entre o que é e aquilo que se
gostaria que fosse a realidade publica” (SECCHI, 2010, p. 34). A
delimitacdo de um problema publico passa pela definicdo de quais sao
seus elementos, qual a sua esséncia. Assim como Peters e Hogwood
(1985), Cobb et al. (1976) também apresentam quatro estagios para o
problema publico. Sdo eles: inicio, especificacdo, expansao,
entrada/admissdo na agenda politica.

No que se refere & entrada de um problema publico na agenda
politica, ressalta-se a analise elaborada por Cobb et al. (1976) que esta
centrada no processo de formacdo da Agenda Politica. A agenda politica
pode ser publica ou formal (COBB et al. 1976). A agenda publica
representa questfes de alto interesse publico e grande visibilidade; ja a
formal engloba os itens formalmente estabelecidos como de
responsabilidade do escopo da administracdo publica.

O entendimento desse processo parte da ideia de que a politica
publica é influenciada pela atuacdo de diferentes grupos e as questdes
defendidas por esses grupos competem por um lugar na agenda politica.
A partir dessas consideragdes Cobb et al. (1976) desenvolvem
proposicdes objetivando esclarecer a maneira como as questdes sdo
incluidas na agenda.

A formacéo da agenda perpassa pela mudanca na opinido publica.
Para Peters e Hogwood (1985) a mudanca na atividade organizacional
esta relacionada com as alteragdes das questdes tidas como relevantes
pela opinido publica. A identificagdo desta relagdo é possivel a partir do
entendimento sobre a natureza ciclica do interesse do publico as
questdes politicas. Considerando essa perspectiva, é com a descoberta
gue o publico esta dando atencdo a determinada questdo que o governo
ou outros atores da sociedade agem em prol de solucionar determinado
problema. O conhecimento sobre as referidas etapas faz-se necessario
para entender como as organizagdes, bem como suas atividades,
comportam-se apés o declinio do interesse publico sobre determinada
questdo. Os autores questionam o que ocorre depois da resposta do
governo, passado o pico inicial do interesse do publico ao problema.

Como possibilidade de resposta a determinado problema o
governo pode criar ou adequar uma estrutura organizacional para
resolvé-lo. Com os encaminhamentos dados visando a resolucdo deste
problema e passada a énfase do publico a determinada questéo, ou seja,
ja no estado pds-problema, os autores apresentam que as organizagdes
podem seguir trés caminhos. Elas podem continuar com a mesma
estrutura e com as mesmas responsabilidades. Elas sdo passiveis de
eliminacdo. Ou ainda, através da sucessdo, podem ser substituidas por
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uma ou mais organizagdes com a missdo de solucionar problemas
semelhantes aos que originaram sua criacdo inicial (PETERS;
HOGWOOD, 1985).

A partir das definigdes acima, em especial o conceito do ciclo de
interesse & possivel entender que as mudancas nas atividades
organizacionais ocorrem, dentre outros fatores, pela alteracdo das
questbes que recebem a atencdo do publico. Ainda em relacdo a
mudanca organizacional os autores destacam que elas podem ocorrer
mesmo que ndo haja uma mudanca de politica. Segundo eles, a estrutura
organizacional pode alterar para administrar a mesma politica. Ou ainda,
as politicas podem mudar, mas serem incorporadas por organizacdes ja
existentes que ndo se alteram. Embora a mudanca organizacional e
politica ndo sejam a mesma coisa, a organizacional indica se 0 governo
responde ou ndo aos interesses politicos, enquanto questdo de atengéo.

Outra caracteristica da agenda politica que subsidiara a
explicacdo sobre os tipos de modelos existentes para sua construcao
refere-se ao fato de que diferentes grupos tomam conhecimento do
problema e participam do conflito politico de formas distintas.

Considerando a tipologia da agenda, publica ou formal, a maneira
como os diferentes publicos tomam consciéncia do problema e
participam do conflito politico e os quatro estagios do problema, Cobb
et al. (1976) apresenta como modelos de construcdo da agenda: a)
Iniciativa Exterior (Outside Initiative Model); b) Mobilizacdo
(Mobilization); e c) Acesso interior (Inside Access Model). O modelo de
Iniciativa Exterior ocorre quando o problema surge a partir de grupos
ndo governamentais, passa pelo estadgio de especificacdo e expansao,
chegando a agenda politica e, depois, a agenda formal. O modelo de
Mobiliza¢do ocorre quando um problema surge a partir do Estado e
alcanca o status para pertencer a agenda formal. J& 0 modelo de Acesso
Interior ocorre quando o problema surge dentro da esfera governamental
e ndo é muito expandido ao publico por interesse de ndo o incluir na
agenda.

Especificamente, o modelo de iniciativa externa transforma uma
articulacdo ou reclamagdo, por meio da expansdo no interesse da
guestdo para outros grupos, 0 que cria a pressao para a inclusdo dessa
reclamacdo na agenda formal (COBB et al.,, 1976). Muitas vezes,
conforme ressaltam os autores, a posi¢do do grupo referente a questéo é
modificada ou, até mesmo, rejeita pelos tomadores de decisdo. O
modelo de mobilizacdo ocorre dentro do contexto governamental,
quando os lideres politicas, ao demandarem apoio a determinada politica
que desejam implementar mobilizam a populagdo no intuito de incluir a
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politica ndo s6 na agenda formal, mas, principalmente, na agenda
publica. Por fim, o modelo de acesso interior ndo objetiva a agenda
publica, mas sim a agenda formal. Assim, ndo visa a participacdo do
publico na discussdo e expansao da questdo. Sao grupos do governo ou
préximo a eles que pressionam a inclusao da questdo na agenda formal.
Mesmo sendo apresentados separadamente, na préatica da construcao da
agenda, os modelos se combinam, bem como os niveis da agenda
(COBB et al., 1976).

Diante das definicGes e consideragdes apresentadas por Cobb et
al. (1976) uma relacdo central parece relevante. Para os autores, 0s
modelos de construcdo da agenda refletem as trés maneiras que o
publico pode influenciar na estrutura da agenda politica. Por fim, os
autores alegam ainda que os trés modelos podem ser encontrados em
diferentes sociedades, bem como cada um é favorecido por um tipo de
politica especifica.

ApGs a apresentacdo das ideias centrais de Peters e Hogwood
(1985) e Cobb et al. (1976), pode-se inferir algumas relacGes entre as
discussBes dos autores.

Conforme apresentado anteriormente, o ciclo de interesse, da
atencdo publica de Peters e Hogwood (1985) é constituido por cinco
etapas. A etapa da descoberta ocorre quando o governo toma ciéncia e
atua na construcdo de solugdes para a questdo de interesse publico. Este
parece ser o momento quando o problema, a questdo de interesse
publico, entra na agenda politica, conforme estagios do problema
definidos por Cobb et al. (1976).

Outra possivel relacdo que pode ser identificada esta na
proximidade, mais evidente que os demais, do modelo da iniciativa
externa de Cobb et al. (1976) com as discussbes de Peters e Hogwood
(1985), ja que o referido modelo pressupde a articulacdo de grupos
externos visando pressionar a estrutura governamental a incluir na
agenda politica as questdes prioritarias de interesse publico.

Considerando as relacfes apresentadas parece possivel identificar
que a discussdo quanto a formacdo da agenda e a definicdo do problema
publico é influenciada por diferentes atores e possui como foco o
interesse publico. Para Peters e Hogwood (1985) é o interesse publico
sobre as questbes politicas que demandam uma resposta do governo que,
por sua vez, pode gerar mudangas nas atividades organizacionais. Ja
para Cobb et al. (1976) o interesse do publico influencia na incluséo de
questdes na Agenda Politica.

Corroborando com os autores anteriores, Kingdon (1984) destaca
gue um problema pode estar em evidéncia ou ndo, dependendo do seu
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ciclo de atencdo, da importancia depositada nele pelos tomadores de
decisdo. Ha também o papel determinante da corrente politica que é
influenciada pelos grupos de interesse e por situa¢fes do contexto. Da
mesma forma, os atores envolvidos na politica influénciam o processo
decisorio. Quando participantes visiveis pressionam por determinada
questdo ou oferecem atencdo publica a ela, a formagdo da agenda é
substancialmente afetada.

King et al. (2010) tras a discussdo sobre o que é interesse publico.
Reconhecendo as distintas defini¢cGes de interesse publico adotada por
estudiosos da administracdo publica, os autores defendem que o
conceito implica em elementos normativos e pragmaticos que devem
fundamentar a preocupacéo de todo administrador de politicas publicas.
Segundo os autores, apesar de muitas atividades do servico publico
envolverem uma atuacdo repetitiva e neutra, elas fazem parte de um
contexto maior.

Nesse contexto maior, e até mesmo em atividades mais
especificas, o administrador deve considerar além dos regramentos
legais, a busca moral pelo bem comum e o interesse publico. King et al.
(2010) defendem a ideia de que a responsabilidade e o dever moral do
administrador pablico é defender a realizacdo do interesse publico. Para
tanto, deve saber identificar os valores divergentes e comuns e as
caracteristica dos publicos envolvidos na questdo.

Segundo King et al. (2010), ndo ha acordo em relacdo a definicédo
do interesse publico. No ambito da filosofia politica e da teoria politica
0 interesse publico serve para denotar uma caracteristica comum entre
os cidaddos. Considerando o debate da filosofia politica cabe ressaltar as
conceituagdes realizadas em 1960 por Glendon Schubert (apud KING et
al., 2010), onde a decisdo administrativa tomada a partir do interesse
publico pode caracterizar-se como: a) racionalista — interesse publico é
considerado dentro do contexto racional; b) platénica — onde as decisbes
administrativas estdo baseadas nos interesses comuns da sociedade, que
ndo se restringe apenas a soma de diversos interesses; c) realista — onde
o administrador publico analisa os diferentes conflitos, os interesses dos
grupos envolvidos e, posteriormente define um interesse publico
razoavel para as partes envolvidas.

As observacfes destacadas no ambito da filosofia politica
permitem uma reflexdo sobre a caracteristica, dentre as trés apresentadas
por Glendon, que prevalece nas definicdes de interesse publico que
ocorrem nos processos de elaboracdo das politicas pablicas atuais. Em
termos praticos, essa analise contextual permite compreender melhor os
resultados, planejados ou nao, das politicas publicas, como por exemplo,
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uma politica que beneficia determinado grupo em detrimento de outro, o
que podera ser melhor compreendido a partir das explicacdes sobre a
tipologia e estilos de politicas puablicas a serem apresentadas
posteriormente.

Considerando a lente de andlise do campo da economia, King et
al. (2010) alega que a contribuicdo relevante dos estudiosos desse
campo esta no fato de trazer para discussdo do interesse publico a ideia
do bem comum. Além do elemento do bem comum, outro que deve ser
considerado no debate quanto a constituicdo do conceito de interesse
publico refere-se ao principio da universalidade. Segundo esse principio,
0s gestores publicos devem considerar os efeitos de suas decisdes
politicas para todas as pessoas afetadas, ndo apenas a um grupo.

Tanto o bem comum, como o principio da universalidade, afetam
diretamente o processo de politica publica. A etapa de avaliagdo, por
exemplo, considera as consequéncias de determinada politica publica
para os diversos grupos afetados, o que esta alinhado ao principio da
universalidade na definicdo do interesse publico, ou seja, considerar 0s
efeitos das decisdes politicas para todos os grupos afetados. Da mesma
forma, o processo de elaboracdo da politica puablica depende da
definicdo de interesse publico nas suas decisbes que, por sua vez,
também podem incorporar o principio da universalidade, ou seja, 0s
efeitos da politica.

De acordo com King et al. (2010), a questao politica que envolve
a definicdo do interesse publico é defendida por alguns estudos que
veém o interesse publico como a jungdo das preferéncias individuais dos
gestores publicos. Acreditando que ndo é esse o caminho para a
conceituagdo do interesse publico, os autores defendem que o interesse
publico implica elementos normativos e pragmaticos e sdo eles que
devem tornar-se a preocupacdo fundamental na definicdo das politicas
publicas. Para tanto, o administrador publico deve atender a trés fatores
centrais: “a) os deveres legais definidos e limitados pelos principios
constitucionais; b) as politicas congruentes com os valores democraticos
aceitos pela sociedade em que atuam e c) a pratica nao idiossincratica e
universalizada da lideranca administrativa ética e tomada de decisdo.”
(p. 961).

A partir das definicGes anteriormente apresentadas é possivel
visualizar os desafiantes problemas da administracdo publica, como a
diversidade de valores conflitantes, envolvendo diferentes interessados.
Esses desafios parecem necessitar de uma abordagem mais ampliada,
pautada por valores, regras de decisdo e padrdes para definir, explicar e
aplicar o interesse publico. Dessa forma, os administradores publicos
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podem entender que seu papel ndo se restringe apenas a figura de um
burocrata intérprete, neutro e racional, de principios constitucionais pré-
existentes, mas também podem preocupar-se com a congruéncia politica
dos valores democraticos e seu papel de lideranca.

No conceito de Governanca Publica da presente dissertacdo, as
politicas publicas desenvolvem-se em um modelo de gestdo constituido
por uma dimensdo institucional administrativa, que pressupfe uma
atuacdo dos administradores publicos enquanto burocrata intérprete e
racional de principios constitucionais, e por uma dimensao sociopolitica
da gestdo, que pressupde um profissional atento a congruéncia politica
dos valores democraticos da sociedade.

2.1.2.2 Formulacao de Alternativas e Tomada de Deciséo

Com a agenda formal definida, elaboram-se as alternativas de
solucbes para o problema publico que se pretende enfrentar, com base
em uma definicdo de interesse publico, e parte-se para a tomada de
decisdo.

A construcdo de alternativas de solugdo demanda a definicdo dos
objetivos, dos métodos, dos programas, acdes e estratégias a serem
adotadas de forma a possibilitar a resolugdo do problema publico. A
defini¢do da alternativa, segundo Schattschneider (1960 apud SECCHI,
2010), é um instrumento de poder. A partir dela escolhem-se os
conflitos que se esta disposto a enfrentar, escolhem-se 0s grupos a serem
afetados e a influéncia da politica para cada grupo envolvido.

Para melhor compreensdo deste estagio do ciclo de politicas
publicas, apresentam-se as discussdes relacionadas aos estilos de
politicas publicas. O estilo de politicas publicas é maneira como se
conduzem a elaboracdo e implementacdo das politicas publicas, os
procedimentos e métodos adotados em cada uma das suas fases.

No que tange & implementacao, serdo apresentados os estilos top-
down e bottom-up (SABATIER, 1986). No entanto, destaca-se 0 estagio
de tomada de decisdo, que compreende o momento de elaboracdo da
politica publica, onde serdo destacados os estilos de politicas publicas,
conhecidos como o0 modelo do incrementalismo (LINDBLOM, 1959), o
modelo da lata de lixo (COHEN, MARCH; OLSEN, 1972) e o modelo
dos fluxos multiplos (KINGDON, 1984).

Charles Lindblom nos artigos Muddling Through 1 (1959) e
Muddling Through 2 (1979) promove a reflexdo referente a tomada de
decisdo sobre a escolha da politica pablica. Especificamente, quanto a
maneira como se chegara na defini¢do da solucdo a ser implementada.
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Segundo Heidemann (2009), os dois artigos supracitados sao
complementares e indissociaveis para a compreensao do argumento do
autor a favor do incrementalismo, frente ao método racionalista.

Lindblom (1959) destaca que no modelo racional isolam-se 0s
meios e os fins, os objetivos sdo analisados separadamente dos valores e
ocorre a descricdo e andlise segregada das diversas varidveis envolvidas
no processo de formulagdo da politica pablica. Para o autor, a literatura
de politicas publicas em geral, reforca essa abordagem, principalmente
por apresentar o melhor esquema analitico e 0 melhor modelo.

No entanto, os formuladores de politicas publicas, por lidarem
com problemas complexos, tornam a aplicagdo do método inviavel. Para
0 autor, de forma simultanea surgem os problemas, os objetivos a serem
alcancados com a politica publica e a busca por solucdes. A analise de
todos esses momentos ocorre através de um processo que Lindblom
(1959) denomina de comparagdes sucessivas limitadas.

Lindblom (1959), portanto, esclarece e fortalece, em seu artigo
Muddling Through 1, o0 método das sucessivas comparacdes limitadas
ou ramescéncia. O método da ramescéncia é aquele realmente utilizado
pelos administradores, considerando as limitages do método da
racional diante dos problemas complexos. O método das sucessivas
comparagdes limitadas, por pressupor a existéncia de conflitos entre os
atores envolvidos na definicdo dos valores e objetivos que guiardo a
tomada de decisdo da politica publica, ndo propde a analise e a definicao
de valores relevantes como no método racional, mas sim fazer a anélise
de valores relacionados a determinados objetivos que simultaneamente
foram selecionados.

Outra caracteristica da abordagem defendida por Lindblom
(1959) refere-se a escolha simultanea de meios e fins. N&o é a partir da
definicédo dos fins que se dara a escolha dos meios, a decisdo nédo é boa
apenas se atingir a um fim especifico, mas sim ela é correta se houver
uma concordancia entre os atores envolvidos em torno da decisdo
adotada. Para o autor, quando o objetivo de um ator se confunde com os
meios de outro, existe a concordancia sobre uma politica.

A relevancia do trabalho de Lindblom estd quando se identifica a
incapacidade dos tomadores de decisdo realizarem, isoladamente, as
analises detalhadas necessarias para aplicacdo do método racional
guando se tratam de problemas complexos. No método das sucessivas
comparacgdes limitadas ndo é necessario examinar todas as opgdes de
politicas possiveis, mas apenas aquelas que poderdo trazer
consequéncias na alteracdo do status quo de determinada realidade
publica. As alteragfes no status quo ocorrem de forma “incremental”, o
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que facilita prevé as consequéncias da politica, bem como suas possiveis
retificacdes (LINDBLOM, 1959; 1979).

As politicas na perspectiva do modelo incremental s&o
formuladas e revistas indefinidamente, por meio de sucessivas
comparacdes. No método, as agdes sdo realizadas em pequenas etapas,
de forma incremental, e as situagbes passadas sdo consideradas nas
decisdes presentes (LINDBLOM, 1959; 1979). O autor conclui a defesa
do método com a reflex@o sobre a visdo dos tedricos e dos formuladores
de politicas publicas. Os tedricos propdem caminhos longos, e
inexequiveis, em alguns casos de problemas complexos, aos tomadores
de decisdo. Em funcdo disso, os administradores buscam nas suas
experiéncias e intuicBes a defini¢do de seu proprio método, enfatizando
comparagdes incrementais modestas e afastando-se dos conselhos
tedricos.

Lindblom (1979, p. 181) usa como principal argumento de defesa
do incrementalismo a ideia de que “somente passOS pequenos ou
incrementais - apenas avancos que demandem pouco esfor¢co ou
planejamento (muddling-through) — s8o de fato ordinariamente
praticaveis.” Para o autor, politicas de grandes passos possuem menos
chances de alterar o status quo comparativamente ao incrementalismo
gue tem a chance, a partir de uma politica incremental, de provocar as
mudangas necessérias frente aos problemas complexos.

Diferente da perspectiva das comparagdes sucessivas limitadas
entre solucbes e problemas defendida por Lindblom (1959; 1979),
Cohen, March e Olsen (1972) propuseram um modelo para 0 processo
decisério de politicas publicas denominado A Garbage Can Model, ou
modelo da Lata de Lixo. Esse modelo é fruto de pesquisas sobre o
processo  decisorio em organizagbes consideradas “anarquias
organizadas”.

As anarquias organizadas, segundo 0s autores, possuem como
caracteristicas principais: preferéncias problematicas, tecnologia obscura
e participacéo fluida. A preferéncia problematica refere-se a dificuldade
de encontrar, em uma organizacdo, uma coeréncia nas suas preferéncias.
Para os autores do modelo da Lata de Lixo as preferéncias nas
organizagdes sdo mal definidas porque ndo encontram uma estrutura
coerente, mas sim um conjunto disperso de ideias. A tecnologia obscura
tem relagdo com as escolhas realizadas no processo decisério. Essa
caracteristica das “anarquias organizadas” faz com que a decisdo dos
gestores seja tomada com base na tentativa e erro, bem como nas
experiéncias advindas do passado. E a participacdo fluida consiste no
entendimento de que os participantes envolvidos no processo decisorio
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dedicam-se com diferentes intensidades, em relagéo a tempo e esforco,
em cada processo de tomada de decisdo. Isso ocorre porque 0s membros
da organizacdo tém limitacdo de tempo para direcionar atencdo a
determinada questdo (COHEN, MARCH; OLSEN, 1972).

Considerando esse contexto, as organizacfes, ao se depararem
com situagfes ambiguas, tém dificuldades para reconhecer o problema
e, assim, adotam solu¢Ges mesmo antes de definir o problema. No
modelo de Cohen, March e Olsen (1972), a Lata de Lixo contém poucas
solucdes e varios problemas, assim, os tomadores de decisdo adéquam
os problemas as solucbes escolhidas. Dentre as ideias basicas
apresentadas estd a nocdo da oportunidade que ocorre no processo
decisorio. E na oportunidade de escolha que o responsavel pela politica
publica encontra na Lata de Lixo os problemas e as solugfes. E,
conforme definem os autores, escolnem a solucdo e adéquam ao
problema.

Assim sendo, a decisdo, ou a escolha, surge do encontro entre
solucdo e problema em um determinado contexto organizacional. Como
resultado dos estudos desenvolvidos em organizagBes universitérias,
Cohen, March e Olsen (1972) afirmam que a estrutura organizacional
influencia na solucdo de um problema. Uma estrutura organizacional
pode permitir ou ndo que o tomador de decisdo escolha determinada
solucdo. A descricio do modelo da lata de lixo é desenvolvida
considerando o impacto de alguns aspectos da estrutura organizacional
no processo de tomada de decisdo. Para tanto, sdo descritos, ao longo do
artigo, os aspectos da estrutura organizacional que afetam o processo
decisério. Os aspectos considerados sdo: as opcdes de escolha, os
problemas, o tempo padrdo de energia disponivel e o impacto da
estrutura organizacional. A énfase na organizacao é explicada pelo fato
desses autores serem estudiosos das teorias organizacionais,
especialmente da abordagem institucionalista.

De acordo com Souza (2007) as institui¢ces influenciam e séo
importantes nos processos de decisdo, formulacdo e implementacdo de
politicas publicas. Uma das possibilidades esta em compreender as
mudangas nas politicas publicas considerando que o processo decisorio
sobre politicas publicas ndo estd apenas baseado no auto-interesse dos
gestores, mas também nos processos institucionais e nos regramentos
estabelecidos no pais. De forma complementar, em uma perspectiva
neo-institucionalista, as instituicdes ndo desempenham todos os papeis
nos processos de politicas publicas, sdo as regras formais e informais
gue regem uma instituicdo que podem contribuir com a implementagéo
das politicas publicas.
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A partir dos resultados obtidos nos estudos das organizagdes
universitarias os autores do modelo Lata de Lixo afirmam que o
processo decisorio refere-se ao encontro de alguns elementos que inclui
“o mix de escolhas a disposi¢cdo em um periodo, 0 mix de problemas
gue tém acesso a organizagdo, o mix de solugdes observados para esses
problemas e as demandas externas dos tomadores de decisdo” (COHEN,
MARCH; OLSEN, 1972, p.16).

A partir da percep¢do do modelo da Lata de Lixo, Kingdon
(1984), incorporou um elemento a mais e central ao processo de tomada
de decisdo. Para o autor, o processo decisdrio consiste na confluéncia
entre problemas, solugdes e condigBes politicas favoraveis.

Segundo o autor, dois fatores afetam a construcdo da agenda e a
especificacdo de alternativas. Um deles refere-se aos participantes
ativos, como por exemplo os especialistas, académicos, burocratas de
carreira e staff das organizag¢des governamentais que afetam diretamente
a especificacdo das alternativas. O outro se refere a forma como as
alternativas se tornam proeminentes. O que é explicado pela corrente
politica.

Na elaboracdo da politica publica, o processo de tomada de
decisdo, na perspectiva de Kingdon (1984), ocorre quando é enfatizado
um problema, quando ha uma corrente politica proeminente e quando
uma janela de oportunidade encontra-se disponivel. Para o autor, em
determinadas fases emergem situacBes propicias as mudancas que
podem ser aproveitadas por empreendedores politicos para langar uma
ideia ou solucdo a um problema. Dessa ideia, portanto, nasce a politica
publica.

E possivel observar a complementaridade entre as concepcdes de
Cohen, March e Olsen (1972) e Kingdon (1984). No modelo da Lata de
Lixo, o processo decisorio é oriundo da combinacdo de problemas e
solugdes em um determinado contexto organizacional, que parece ter
sido o amparo utilizado por Kingdon (1984), que complementa a ideia
ao defender que quando um problema é enfatizado, juntamente com a
ascensdo de uma corrente politica em determinado contexto de mudanca
gue apresenta uma janela de oportunidade, surge a tomada de deciséo
em relacdo a solucdo escolhida para tratar do problema que entrou na
agenda.

No entanto, é possivel observar uma diferenga entre os modelos.
No modelo de Cohen, March e Olsen (1972) a participagdo dos
envolvidos é fluida e dependente do tempo que eles possuem para dar
atencdo a determinada questdo. J& no modelo do Kingdon (1984), a
participacdo é relevante e influenciada pelos interesses envolvidos.
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Em ambos os casos, a politica (politics), entendida enquanto
disputa de poder e resolucdo de interesse entre os atores, influencia o
processo de politica puablica (policy). No entanto, Theodore J. Lowi
(1964) propBe uma inversdo nessa relacdo causal, ele afirma que a
politica publica (policy) determina o processo politico (politics). A partir
dessa lente de analise o autor passa a chamar atengdo ao conteldo da
politica publica, ja que é ele quem determina o processo politico, o
impacto que a politica causa na sociedade.

De acordo com o autor, existem quatro tipos de politicas
publicas: regulatdrias, distributivas, redistributivas e consultivas. A
caracteristica central das politicas regulatérias é sua capacidade de
estabelecer padrbes de comportamento como, por exemplos, aqueles
definidos em leis e regulamentos. As politicas que geram beneficios
concentrados para alguns grupos de atores e tém os custos difundidos
para toda a sociedade, sdo denominadas de politicas distributivas. As
politicas que geram maior conflito sdo as redistributivas, pois elas
concedem beneficios concentrados a uma categoria de atores e custos
concentrados a outra categoria de atores. E o exemplo das politicas de
cotas raciais em universidades publicas. Por fim, ha as politicas
constitutivas que sdo regras de ordenamento da dindmica politica
vigente, como por exemplo, a distribui¢do de competéncia entre 0s trés
poderes da federacdo (LOWI, 1964).

Importante ressaltar a existéncia de outras tipologias de politicas
publicas, que propde modelos classificatorios com base ndo apenas em
conteldo das politicas publicas, mas também nos atores e nas
instituigdes.

2.1.2.3 Implementagéo das Politicas Publicas

Passada a fase de tomada de decisdo, inicia-se a implementacéo
das politicas publicas, a busca por resultados concretos frente aos
problemas publicos. Nessa fase, as alternativas elaboradas e as intencdes
decididas sdo colocadas em praticas através de agdes.

Estudar a fase de implementacdo pode contribuir na visualizagéo
dos obstaculos enfrentados pelas politicas publicas, bem como os
possiveis equivocos oriundos do processo de tomada de decisdo, da
definicdo do problema e inclusive a escolha do tipo e estilo de politica
publica. O conhecimento sobre a fase da implementacdo torna-se
particularmente importante nesta dissertacdo. E na implementagio que
as funcbes administrativas das organizagdes sdo postas a prova. Como
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se comportam essas funcGes pode refletir no entendimento das
dimensdes da Governanga Publica.

De acordo com Elmore (1980), os problemas de implementacdo
deveriam ser considerados no momento da elaboracdo da politica
publica. Para o autor, as pesquisas realizadas sobre implementagdo
caracterizam por longa descricdo e pouco Uteis para orientar 0s
responsaveis por sua implementacdo. As decisdes politicas ndo sdo auto-
executaveis, visto a complexidade da estrutura burocratica e dos
interesses politicos envolvidos. Assim, Elmore (1980) sugere uma
adequacdo das organizagbes como instrumento para alcancar 0s
objetivos da politica publica. Essa adequacdo ocorreria quando da
escolha da organizagdo mais capaz de implementar a politica pablica, ou
uma das tarefas necessarias a sua implementacao.

Segundo  Sabatier (1986), existem dois modelos de
implementacdo de politicas publicas. O modelo top-down, de cima para
baixo, e 0 modelo bottom-up, de baixo para cima. Para o autor, 0s
estudos iniciais no campo de politicas publicas dirigiam-se a casos
particulares e chegavam a conclusdes pessimistas sobre a capacidade do
governo de implementar programas. Em um segundo momento,
passaram a surgir estudos analiticos e comparativos de politicas
publicas, com base em estruturas conceituais e variaveis especificas para
pesquisar a implementacdo de programas governamentais. Assim como
0s estudos iniciais, os trabalhos da segunda geracdo adotavam uma
perspectiva top-down para analisar as politicas publicas. No final da
década de 70 e inicio de 80, em resposta as limitacfes da abordagem
top-down, sdo iniciados os estudos na perspectiva bottom-up, onde a
énfase estava na analise da interagdo dos atores envolvidos no processo
de politicas publicas no nivel local (SABATIER, 1986).

Elmore (1980) questiona a perspectiva em que a implementagéo
inicia no topo do processo. Nela, o tomador de decisdo define
claramente a inten¢do que se pretende com a politica, todos 0s passos
gue serdo realizados em cada nivel de implementacdo da politica. Cada
unidade de implementacdo tem suas responsabilidades previamente
definidas. Assim, a complexidade do processo de implementacdo é
minimizada com defini¢des claras de controle e autoridade. O objetivo
central, portanto, consiste em elaborar as diretrizes explicitas de toda
politica, definir as responsabilidades administrativas em todos 0s niveis
de implementagdo e o conjunto de passos para atingir determinado
objetivo que podera ter seu fracasso ou sucesso medido (ELMORE,
1980).
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Na abordagem top-down a implementacdo de politicas publicas
inicia com a decisdo politica do governo e, considerando algumas
variaveis importantes para o processo de implementacdo, a referida
decisdo é implementada, conforme elaborada, pelo corpo burocratico
responsavel. As varidveis que afetam o processo de implementacéo sdo:
a) objetivos consistentes e claros da politica publica; b) teoria causal
adequada a politica que se pretende implementar; c¢) etapas estruturadas
do processo de implementacdo; d) responsaveis pela implementagdo
comprometidos com a politica e com habilidade para utilizar os recursos
necessarios a sua implementacdo; e) apoio dos grupos de interesse; f)
condigdes socio-econbmicas que ndo prejudiquem o apoio politico a
politica publica (SABATIER, 1986).

A implementacdo pensada a partir da perspectiva top-down,
segundo Sabatier (1986), negligencia a influencia dos demais atores
envolvidos no processo de implementacdo de politicas publicas, como
os burocratas responsaveis pela implementacdo. No entanto, para os
defensores dessa abordagem, o comportamento dos burocratas e grupos
de interesse pode ser mantido dentro dos limites aceitaveis se as
variaveis supracitadas forem atendidas. E possivel observar que essa
abordagem corrobora a distingdo wilsoniana entre politica e
administragdo (WILSON, 1887), jA que as decisdes politicas dos
tomadores de decisdo sdo separadas da administragdo realizada pelos
implementadores da politica publica.

Outra limitagdo relacionada a essa abordagem consiste em
pressupor que os tomadores de decisdo podem controlar 0s processos
organizacionais, politicos e tecnoldgicos que afetam a implementacao.
Nem os administradores, nem os analistas politicos aceitam a
possibilidade de que a maioria das situagGes que ocorrem no processo de
implementacdo ndo podem ser explicadas pelas intengdes e orientacBes
dos responsaveis pela tomada de decisdo (ELMORE, 1980).

A abordagem bottom up de implementacdo inicia com os
trabalhos de Benny Hjern, entre 1975 e 1983 (apud SABATIER, 1986).
Nessa perspectiva, a decisdo politica inicia na base, envolvendo uma
rede de atores locais que decidem sobre objetivos, estratégias e
atividades necessérias a implementacdo da politica publica. Com isso, a
estrutura de implementacéo da politica é baseada em uma rede de atores
e cada ator é responsavel por uma estratégia de acdo. Os atores, segundo
Sabatier (1986), referem-se aos burocratas responsaveis pela
implementacdo da politica pablica, bem como do publico diretamente
afetado por ela.
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Elmore (1980) partilha da ideia de que os responsaveis pela
implementacdo de politicas publicas tém interesse em afetar o processo
de implementacéo. Portanto, sugere que as defini¢des especificas, como
0 objetivo geral da politica e a definicdo das responsabilidades de cada
unidade organizacional que serd envolvida no processo, ocorram no
nivel mais inferior do processo. No Ultimo estagio, onde ha o encontro
entre acbes administrativas e escolhas privadas dos burocratas
implementadores.

Dessa forma, a abordagem bottom-up valoriza a experiéncia e 0s
conhecimentos dos burocratas mais préximos ao problema ao considerar
seu poder de influéncia e garantir seu espaco de decisdo. Com isso, a
complexidade do processo de implementagdo é minimizada com atuacdo
direcionada ao local de ocorréncia do problema, reconhecendo a unidade
organizacional e os atores politicos que estdo proximos do problema
(ELMORE, 1980).

Algumas limitagOes sdo ressaltadas quando se trabalha em uma
perspectiva de implementacdo de “baixo para cima”. O processo de
participacdo para definicdo das solugdes durante a implementacéo pode
ser moroso. As politicas publicas que demandam uma tomada de
decisdo definitiva podem ser prejudiciais se optarem pela abordagem
bottom-up, ja que nessa abordagem os implementadores, burocratas e
gestores, podem modificar a politica publica durante sua implementacdo
ao se depararem com os problemas praticos do dia a dia (SABATIER,
1986).

Parece relevante ao pesquisador de politicas publicas
compreender as duas abordagens de implementagdo. Dependendo da
abordagem escolhida para sua anélise, maior atencdo sera direcionada a
etapa de elaboracéo de alternativas e tomada de decisdo politica, no caso
da abordagem bottom-up, pois podera evidenciar variaveis de falhas das
politicas publicas vinculadas aos gestores, politicos, tomadores de
decisdo. No entanto, a anélise na perspectiva top-down poderd indicar
falhas no processo de implementacdo, especialmente aquelas
relacionadas a capacidade administrativa do corpo burocratico. Para o
estudo de Governanga Publica a congruéncia das duas abordagens
contribui com a definicdo dos elementos de analise relacionados &
dimensdo sociopolitica da gestdo, bem como a institucional
administrativa.
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2.1.2.4 Avaliagéo e extingdo

A andlise do processo de elaboracéo e implementacdo da politica
publica ocorre na fase de avaliagdo. Nessa etapa do ciclo sdo
identificados os resultados alcancados pelas politicas publicas, sejam
eles planejados ou ndo. Os resultados poderdo indicar se o problema
publico, foco da politica publica, foi resolvido ou ndo, e em que medida
foi resolvido.

De acordo com Faria (2005), a institucionalizacéo do processo de
avaliacdo esta relacionada a critérios politicos e a critérios técnicos.
Segundo o autor, em uma visdo mais candnica do processo avaliativo de
politicas publicas, em sintonia com a ideia de avaliagdo da gestdo
governamental, a etapa da avaliacdo de politicas publicas enfatiza um
viés normativo e um papel técnico e de instrumento gerencial. Essa
visdo entende avaliagdo como Ultima etapa do ciclo das politicas
publicas que possui como fungbes centrais: a) apreciar/julgar os
resultados de determinada politica que se encerra; b) apresentar
elementos que sirvam para definir novas politicas ou atividades; c)
fornecer a prestacdo de contas, ou seja, accountability.

Portanto, indo além da visdo canbnica, Faria (2005) defende
outro uso para a etapa da avaliacdo. Um uso politico em detrimento ao
uso gerencial. Por uso politico entendem-se as estratégias e interesses
daqueles que fazem parte do processo decisério (FARIA, 2005). Para o
autor, no periodo compreendido entre as décadas de 80 e 90, em especial
nas democracias da América Latina, énfase maior € dada & preocupagdo
com a avaliacdo da gestdo governamental que, em razdo da necessidade
de moderniza¢do da gestdo publica, utiliza a ferramenta de avaliacéo
como um dos recursos para legitimar as reformas do aparelho
burocratico do Estado. Com isso, a avaliacdo foi posta a servico da
reforma do Estado e assim, tornou-se a alavanca para as mudancas
propostas pela reforma gerencial, garantindo credibilidade ao processo
da reforma e a sustentabilidade politica das diretrizes por ela propostas.

A importancia de conhecer os distintos usos dados a avaliacdo
reside no fato de entender que o papel da avaliacdo pode ir além dos
aspectos tecnicista e instrumentais, enquanto instrumento de feedback, e
pode alcangar um papel importante na geracdo de accountability por
parte dos agentes estatais, empoderamento dos atores foco das politicas
publicas e impacto no controle social sobre o Estado.

Assim como as demais etapas do ciclo de politicas publicas, a
avaliacdo também contribui com a compreensdo sobre a Governanga
Puablica. Isso porque a avaliacdo inclui, em geral, a relevancia do
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objetivo da politica publica, a congruéncia do objetivo e dos meios e o
grau em gque 0s meios conseguem, enfim, lograr ou ndo o objetivo
inicial (HOWLETT; RAMESH, 2003).

De acordo com Denhardt (2012), o processo de avaliagdo deve
considerar os objetivos das politicas publicas, que estdo relacionados as
questdes de responsividade, ou seja, garantia de que as acdes da
burocracia publica reflitam os valores da sociedade. A avaliacdo de uma
politica publica deve considerar, portanto, seu meérito, a validade dos
resultados na solugdo dos problemas e as conseqiiéncias da intervengéo
realizada. Por outro lado, a congruéncia do objetivo e dos meios e o grau
em gue 0s meios conseguem atender ou ndo aos objetivos, referem-se a
avaliacdo da eficacia das decisfes politicas e das a¢fes tomadas para
implementar estas decisdes.

De acordo com Secchi (2010) a avaliacdo da politica publica
pode gerar como consequéncia, a continuacdo da politica publica sem
alteracGes em sua estrutura, a reestruturacdo de alguns aspectos da
politica publica, em funcdo de falhas diagnosticadas em seu processo de
implementacdo ou ainda a extin¢ao da politica publica.

A extincdo ocorre quando o problema publico que a politica
pretendia enfrentar foi resolvido, ou entdo, quando as dificuldades na
sua implementacdo sdo insuperaveis, do ponto de vista politico e
administrativo.

2.2 TEORIAS DE ADMINISTRAGCAO PUBLICA

Conforme ressalta Motta e Pereira (1991) o conhecimento
humano é constituido por areas com relativa certeza, como as ciéncias
fisico-matematicas, e por areas de grandes incertezas, como o0 campo das
ciéncias sociais. E no campo das ciéncias sociais que se encontram 0s
estudos das organizacdes e das formas de organizar. Nas ciéncias sociais
0 conhecimento é construido num meio marcado pela controvérsia, por
diferentes escolas de pensamento e por teorias antagénicas. As teorias e
modelos de administracdo pulblica a serem apresentadas a seguir
retratam, em certa medida, 0 antagonismo presente neste campo de
estudos.

No ambito do campo disciplinar, “a administra¢gdo ocupa-se com
o estudo das organizagdes como um fendmeno social” (FRANCA
FILHO, 2004, p. 139). De acordo com o autor, as organizagdes,
enquanto objeto de estudo da administracdo, apresentam-se na sociedade
de diferentes formas e distintas modalidades de gestdo. As diferentes
formas organizacionais relacionam-se com diferentes enclaves sociais,



48

cada qual com uma ldgica especifica que orienta suas a¢cdes (FRANCA
FILHO, 2004). Existem as empresas que atuam no mercado orientadas
pela l6gica econdmica e utilitaria; as organizacdes de natureza
associativa sem fins lucrativos e que visam o atendimento de objetivos
publicos; e as institui¢des publicas que orientam-se pela l6gica do poder
burocratico e devem satisfazer as demandas da sociedade. Nesse
contexto, as trés esferas apresentadas correspondem, respectivamente,
ao modo de gestdo privado, social e pablico. Cada organizacdo possui
uma finalidade e, portanto, uma ldgica que prevalece na sua gestao.
Nesta dissertacdo o foco concentra-se na gestdo das organizagdes
publicas. Para tanto, retomam-se as teorias da administracéo publica.

Antes de iniciar a discussdo das teorias de administragdo publica
destacam-se algumas questdes consideradas relevantes ao seu
entendimento que estdo relacionadas a teoria administrativa em geral, da
qual faz parte a teoria de administracdo publica. Segundo Simon (1979,
p. 38), a principal preocupacdo da teoria administrativa reside nos
limites entre 0s aspectos racionais e irracionais do comportamento social
dos seres humanos. Essa teoria €, na sua esséncia, a “teoria da
racionalidade intencional e limitada do comportamento dos seres
humanos que contemporizam porque ndo possuem meios para
maximizar.”

Simon (1979, p. 38) defende que a primeira tarefa de uma teoria
administrativa é o desenvolvimento de “um conjunto de conceitos que
permitam a descricao das situacdes administrativas em termos aplicaveis
a teoria. [...] o0 seu conteldo deve corresponder a fatos ou situagoes
empiricamente observaveis.” Portanto, para a formula¢do de uma teoria
administrativa, o autor examina a no¢do de racionalidade.

Na teoria das decisdes administrativas, ao se preocupar com 0s
aspectos racionais de escolha, a racionalidade refere-se a “selegdo de
alternativas de comportamento preferidas de acordo com algum sistema
de valores que permite avaliar as consequéncias desse comportamento.”
(SIMON, 1979, p. 78). Dessa forma, segundo o autor, uma decisdo pode
ser chamada objetivamente racional quando representa 0 comportamento
correto para maximizar certos valores em uma dada situagdo.
Denomina-se como decisdo subjetivamente racional aquela que
maximiza a realizacdo com referéncia ao conhecimento real do assunto.
A decisdo conscientemente racional ocorre quando, de forma consciente,
ha o ajustamento dos meios aos fins visados. E deliberadamente
racional na medida em que a adequacdo dos meios aos fins seja
deliberadamente provocada (pelo individuo ou pela organizagdo). Uma
decisdo é organizativamente racional se for orientada no sentido dos
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objetivos da organizacdo e é pessoalmente racional se visar aos
objetivos do individuo (SIMON, 1979).

Ao estudar a psicologia das decisdes administrativas, Simon
(1979, p. 82) propde que “a escolha individual ocorre num ambiente de
pressupostos — premissas que sdo aceitas pelo individuo como base para
sua escolha — e o comportamento é flexivel apenas dentro dos limites
fixados por esses pressupostos.” Para andlise organizacional isso
contribui, segundo o autor, para afirmar que “uma das fungdes da
organizagdo consiste em situar seus membros num ambiente psicolégico
gue condicione suas decisbes aos objetivos da organizacdo, e Ihes
proporcione as informacOes necessarias para tomar corretamente essas
decisdes.” (p. 82).

O autor defende que o comportamento real ndo alcanca a
racionalidade objetiva pelo menos por trés aspectos: a) o conhecimento
gue requer a racionalidade € completo e inalcancéavel; b) considerando
gue as consequéncias pertencem ao futuro, os valores podem apenas ser
antecipados de maneira imperfeita; e ¢) a imaginacdo ndo é suficiente
para indicar todos os tipos possiveis de comportamento que o individuo
pode utilizar. Portanto, é possivel considerar que o modelo de escolha
dos seres humanos é, muitas vezes, mais parecido com o sistema de
estimulo-resposta do que com uma escolha entre alternativas. Isso se da
devido aos limites da racionalidade que decorrem da incapacidade da
mente humana de aplicar a uma decisdo todos os aspectos de valor,
conhecimento e comportamento que poderiam ter importancia para ela
(SIMON, 1979). Por isso, Simon (1979) afirma em sua teoria da
organizacdo administrativa que a limitacdo do individuo, em termos de
racionalidade, pode ser minimizada quando ele reuni-se em
organizagdes, que moldam seu comportamento humano em padrbes
racionais para cumprir objetivos.

As orientacbes de Simon (1979) sdo relevantes, segundo
Denhardt (2012), por constituirem a base do modelo racional de
administracdo, que teve grande impacto para os estudos organizacionais
e, principalmente, nos pressupostos das principais abordagens de teorias
de administracdo publica (Burocrdtica e Nova Gestdo Publica),
centrados nas ideias de eficiéncia e escolha racional. Por essa razdo que
0 resgate de Simon foi realizado, visto que os estudos das teorias da
administragdo publica constituem o cerne desta dissertagéo.

Além do entendimento acerca do processo de escolha racional
que pode ocorrer no ambiente organizacional a teoria administrativa
requer ainda uma conceituacdo de organizagdo. Segundo Barnard (1979,
p. 94), organizacgdo consiste em uma “[...] organizag@o formal como um
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sistema de atividades ou forcas, de duas ou mais pessoas,
conscientemente coordenadas.” O autor constroi a ideia de que a
organizagdo passa a existir quando pessoas, para realizar um propdésito
especifico, contribuem de forma coordenada com determinadas agdes.
Para Denhardt (2012), os conceitos de organizacfes geralmente
focalizam mecanismos formais de estruturas burocraticas. No entanto, o
conceito de Barnard, segundo o autor, permite focar nas atividades
coordenadas, ampliando o tamanho dos grupos que podem ser
considerados como organizacao.

Outra questdo relevante é o fato de que as teorias da
administragdo publica sdo balizadas pelo desenvolvimento de modelos.
Os tedricos de administragdo puUblica desenvolvem modelos de
organizacdo ou modelos de administracdo. Vale ressaltar que o0s
modelos desenvolvidos pelos tedricos da administracdo publica ndo
significam uma forma ideal de organizacdo ou administragdo, mas sim
uma representacdo de determinada realidade (DENHARDT, 2012).
Neste sentido, os dois principais modelos de administracdo publica sdo
apresentados nesta se¢do, o modelo burocratico e 0 da Nova Gestdo
Publica.

De acordo com Denhardt (2012), a teoria da administracdo
publica ndo se encontra num estagio completo e integrado. O que existe
sdo tentativas de reunir os diversos temas, importantes para a
formulacdo dessa teoria que, separadamente e detalhadamente, foram
explorados por estudiosos.

Trés orientacBes podem ser identificadas nas teorias da
administracdo publica, segundo Denhardt (2012). A administracdo
publica pode ser identificada como parte de um processo governamental,
integrando, assim, a teoria politica. Essa, por sua vez, utilizada neste
trabalho, é vista como o corpo tedrico adequado para informar as
operacdes da burocracia e orientar o desenvolvimento de politicas
publicas. Pode também ser estudada como igual a das organizacdes
privadas, fazendo, portanto, parte da teoria das organizacfes. Dessa
forma, constitui-se em uma abordagem genérica a analise organizacional
gue iguala os interesses basicos de uma organizagdo governamental aos
de uma organizagdo privada. Ou ainda, a administragdo publica
enquanto um campo profissional. Nessa abordagem, o administrador
tem como papel central resolver o problema tedrico reconciliando as
duas perspectivas anteriores (DENHARDT, 2012).
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2.2.1 A Administracéo Publica Racional: O Modelo Burocratico

De acordo com Waldo (1966), a ciéncia social contemporanea,
apresenta importante sentido para burocracia e compreendé-la é dar um
passo para a compreensdo da sociedade em que se vive. Esse sentido é
encontrado nos estudos de Weber (2001), que definiu trés tipos de
autoridade ou dominacdo na organizagdo humana.

Os estudos de Max Weber influenciam diretamente a teoria da
administragdo publica por sua andlise da burocracia racional. A
burocracia, para Weber (2001), estd associada ao que chamou de
dominac&o racional-legal. A ideia basica da dominacéo legal consiste no
fato de que “qualquer direito pode ser criado e modificado mediante um
estatuto sancionado” (WEBER, 2001, p. 350), assim, o dever da
obediéncia estd previsto em regras estatuidas. A autoridade ou
dominac&o legal est& vinculada a crenca na legalidade, nos padrfes e nas
regras. A criacdo de normas legais em um grupo e o aceite desse grupo
em submeter-se a essas normas origina o surgimento de um grupo
administrativo burocratico, caracteristico da organizagéo burocratica. “O
predominio desse tipo de dominacdo dentro de um sistema social define
a existéncia de uma organiza¢do ou burocracia” (MOTTA; PEREIRA,
1991, p. 29). A burocracia, que tem sua fonte de legitimidade no poder
racional-legal, relaciona seu carater racional a sistemas sociais que s&o:
formais, impessoais, dirigidos por administradores profissionais, que
tendem a controla-las cada vez mais completamente.

N&ao apenas a empresa capitalista, mas também a estrutura do
Estado corresponde ao tipo de dominacédo racional-legal. Dessa forma,
também a histéria do desenvolvimento do Estado moderno identifica-se
com a histéria da moderna burocracia e da organizacdo burocratica.
Dois outros tipos puros de autoridades fazem parte dos estudos de
Weber, sdo eles: a) autoridade tradicional, cuja crenca esta nas tradicdes;
e b) autoridade carismatica que se baseia na devogao.

Segundo Lapassade (1983), o que Weber chama de burocracia é o
sistema de administracdo ou de organizacdo que tende a racionalidade
integral, é uma tentativa de mostrar que a organizacao burocratica pode
ser uma solucdo racional para a complexidade dos problemas modernos.
Para o autor, a burocracia de Weber € marcada por uma dupla vertente.
Burocracia como tipo de organizagdo dos grupos sociais da sociedade e
burocracia como poder central da sociedade como classe dominante

A producdo intelectual de Weber precisa ser entendida
considerando o seu marco histérico, Alemanha do século XIX, onde o
autor elabora uma teorizagdo em que a dominagdo constitui um
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elemento central e, assim, percebe o poder da burocracia (MOTTA,;
PEREIRA, 1991).

De acordo com Motta e Pereira (1991, p. 224), a teorizagdo de
Weber foi “empobrecida pela reinterpretagdo cultural feita pela teoria
administrativa.” Todo o esforco foi realizado no sentido de concentrar a
atencdo no tipo ideal de organizacdo burocratica, de perceber se as
organizacgdes reais se adaptavam a ele ou ndo. Com isto, perde-se de
vista a problemética central do autor, a saber, a dominacéo burocrética.
Assim, a critica administrativa, ao afirmar as fontes de ineficiéncia da
organizagdo burocratica, ou ao afirmar que a sociedade esta passando
para uma fase de organizagBes pds-burocréticas, na verdade, legitima
ideologicamente a burocracia, enquanto poder e dominacdo que é. Por
esta razdo, “é preciso ndo perder de vista o que é mais rico na sociologia
politica de Weber: a teoria da dominagao” (MOTTA; PEREIRA, 1991,
p. 224).

De acordo com Weber (1978), a burocracia é um tipo de poder, é
um tipo igual a organizacdo, um sistema racional em que a divisao de
trabalho se d& racionalmente com vista a fins. Portanto, e considerando a
nocdo de racionalidade apresentada por Simon (1979), a acdo racional
burocrética é a coeréncia da relacdo de meios e fins visados.

Para Motta e Pereira (1991), Max Weber estudou a burocracia
como um tipo ideal. O tipo ideal é uma abstracdo, através da qual as
caracteristicas extremas sdo definidas, de forma a fazer com que ele
apareca em sua forma “pura”. Assim, nenhuma organizagdo corresponde
exatamente ao modelo puro de burocracia.

Ainda segundo Motta e Pereira (1991, p. 10), para entender a
burocracia faz-se necessario percebé-la como “organizagdo racional
instrumental, caracterizada pelo primado do formalismo, da
despersonalizacdo ¢ do profissionalismo.” Para que se efetive o
formalismo, a autoridade deriva de um sistema de normas racionais,
capazes de definir as relagfes de subordinacao.

A partir das analises realizadas pelos autores (DENHARDT,
2012; LAPASSADE, 1983; LEFORT, 1979; MERTON, 1970;
MOTTA,; PEREIRA, 1991; WEBER, 1978; 2001) é possivel elencar as
seguintes caracteristicas da organizacéo burocrética:

v A autoridade esta baseada em normas racionais legais, onde as
competéncias da autoridade sdo ordenadas por regras fixas
que determinam atribuicdes dos funcionérios e preveem meios
de coacéo.
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v' A gestdo da organizacdo repousa sobre documentos escritos,
constituidos por normas racionais exaustivas em sua
generalizacdo.

v' As fungBes sdo hierarquizadas. O carater hierarquico da
autoridade se da por meio de um sistema organizado de
mando e subordinagdo mutua das autoridades.

v' Ha uma divisdo de atividades, consideradas inerentes ao
cargo. As atribuicdes dos funcionarios sdo oficialmente
fixadas por normas.

v Funcdo burocratica pressupde uma formacéo profissional. A
designacdo aos cargos ocorre com base em qualificagdes e
conhecimentos técnicos.

v O acesso a profissdo é também um acesso a um conhecimento
particular, que lhe garante certo poder, enquanto corpo
burocrético.

v O funcionario dedica tempo integral ao cargo ocupado. O seu
trabalho constitui atividade central de sua vida.

2.2.1.2 Ascenséo e consolidagdo da burocracia

Conhecidos 0s aspectos centrais da organizacdo burocrética,
importante destacar os fatores que a consolidaram enquanto tipo ideal de
organizacdo formal, principalmente para atender as necessidades do
desenvolvimento do capitalismo.

Lapassade (1983) acredita que a burocracia surge ja no modo de
producdo asiatico, aonde a terra utilizada antes pela coletividade para
produzir, passa a ser propriedade privada de alguns, de forma garantida
pelo Estado. Para o autor, portanto, a burocracia surge quando ocorre o
aparecimento de uma classe que detém a propriedade privada da
organizagdo. No entanto, a forma contemporanea de “burocratizacdo
comeca com a organizagdo cientifica do trabalho.” (LAPASSADE,
1983, p. 137). O autor refere-se aos estudos de Taylor, em funcéo de
suas proposicdes relacionadas a divisdo de tarefas e a sistematizacdo das
distincOes entre dirigentes e executores.

Motta e Pereira (1991) indicam que a partir do fim da idade
média surgem as primeiras empresas e o Estado Moderno. As empresas
nascem com o desenvolvimento do comércio e consequentemente, o
aparecimento da burguesia. Elas passam a separar o seu patrimdnio das
despesas e receitas familiares, principalmente, ap6s a revolucdo
industrial. A medida que cresciam as empresas durante 0
desenvolvimento do capitalismo, a classe capitalista verificou que a
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manutencdo desse crescimento e, consequentemente, da acumulacdo de
capital, ocorreria mediante a estruturacdo das empresas na forma de
organizagdes burocraticas (MOTTA; PEREIRA, 1991). De acordo com
0s autores, a partir do século XX, portanto, a burocracia assume um
papel mais decisivo e autbnomo, ela constitui-se num “sistema de
dominacdo ou de poder autoritario, hierdrquico, que reivindica para si 0
monopodlio da racionalidade e do conhecimento administrativo.”
(MOTTA,; PEREIRA, 1991, p. 9).

Para Waldo (1966), “a sociedade tecnologicamente adiantada, em
larga escala, depende para sua existéncia da ‘eficiéncia’ superior do tipo
burocrético de organizagdo.” (p. 59).

A emergéncia da burocracia ocorre em fungdo de questdes
relacionadas a eficiéncia. A eficiéncia da organizacdo burocratica,
analisada por Weber, ocorre em fun¢do da superioridade técnica dessas
organizagdes em detrimento de outras. Ela compara-se a uma maquina,
em fungdo de sua rapidez, univocidade e rigorosa subordinacdo
(MOTTA,; PEREIRA, 1991). Ainda em relacdo a superioridade técnica
da organizacdo burocratica, Merton (1970) reconhece, mesmo em seu
trabalho sobre as disfuncdes da burocracia, o seu principal mérito, que
segundo o autor estd na previsdo, na pericia e no controle. Assim, ha
uma eficiéncia na aplicacdo dos recursos e a eliminagdo das relagfes
personalizadas e ndo racionais.

Outro fator que pode estar relacionado a ascensao da burocracia é
a necessidade da burguesia, além de garantir a eficiéncia de sua
organizagdo, garantir também a disciplina dos trabalhadores. Ao
contribuir para assegurar a extracdo da mais valia e a expansdo do
capital a burocracia torna-se instrumento do capitalismo. Assim, o saber
geral cede lugar para o saber instrumental e especializado e a separacéo
do trabalho e meios de producéo, exploragdo intensiva da méo de obra
vinculam o modo de producéo capitalista ao modelo da burocracia.

Max Weber (1978) destaca que o capitalismo fomenta o
desenvolvimento da burocracia, ja que constitui a base econdmica mais
racional para a administracdo burocratica. Por outro lado, a producédo
capitalista ndo persistiria sem a burocracia, j& que depende de uma
administragdo estavel e rigorosa, como previsto no modelo burocratico.

Denhardt (2012), ao identificar a influéncia das ideias de Marx
para as teorias de administragdo publica, ressalta que os estudos de Marx
sobre 0 impacto da organizagdo industrial no desenvolvimento do
individuo acabam por demonstrar que as forcas de producéo exigem um
modo de organizacdo mais complexo e opressivo, 0 que pode ser
alcangado pelo capitalismo burocratico. A organizacdo burocrética é
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atrativa por ser mais eficiente no controle do trabalho de um grande
numero de pessoas em busca de objetivos predeterminados. Além disso,
prové estruturas de autoridade que garantem certo grau de
calculabilidade dos resultados.

Lefort (1979) alega que a abordagem centrada na analise marxista
da burocracia do Estado entende a burocracia ndo como uma classe, mas
como a servico da classe dominante. “Ela é um corpo especial na
sociedade. [...] sua funcéo é a de assegurar a estrutura estabelecida e seu
desaparecimento significaria o fim da dominagdo burguesa na
sociedade.” (p. 149). Segundo o autor, uma descrigdo da burocracia se
esboga em Marx, quando este critica a filosofia de Estado de Hegel. Para
Marx (apud LEFORT, 1979, p. 151) “a burocracia atribui ao Estado
seus proprios objetivos que sdo os de manter a divisdo social para
confirmar e justificar seu estatuto préprio de corpo particular e
privilegiado na sociedade.”

Para Ramos (1983), a literatura contribui para associar ao modelo
burocratico a ideia de rigidez do comportamento, de culto as normas
abstratas, entre outras questdes de carater negativo. O autor faz,
portanto, a distin¢do entre o conceito negativo e o conceito positivo da
burocracia.

Ramos (1983), ao destacar a concepgdo positiva da burocracia,
lembra que Max Weber concebe a burocracia como um elemento que
caracteriza os sistemas sociais avangados, quanto ao desenvolvimento
do capitalismo. A burocracia é um tipo de estrutura de autoridade que se
realiza a partir do capitalismo. O tipo ideal weberiano “é fator de
eficiéncia econdmica e ingrediente indispensavel de toda associacdo
democrética.” (RAMOS, 1983, p. 191). E considerando a burocracia,
portanto, “como um sistema de prestar servicos que funciona com
alguma coordenacgdo centralizada de atividades e com a vigéncia de
alguma impessoalidade nas relagdes humanas” que Guerreiro Ramos
(1983, p. 201) afirma que € “inconcebivel” a concretizagdo de uma
sociedade sem burocracia. Para o autor, a burocracia deve mudar seu
carater de forma a acompanhar a evolugéo histérico-social das relacfes
gue permeiam as organizacgdes de servigos publicos.

Ja a concepc¢do negativa da burocracia pode ser especificada nos
trabalhos que tratam das principais disfun¢des do modelo burocrético.
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2.2.1.2 Disfunc@es da Burocracia

Para alocar recursos e prestar 0s servicos publicos, a
administracdo publica constitui-se em uma organizagdo burocratica
(WEBER, 1991). O respeito as regras, para a gestdo publica tradicional,
é entendido como necessario, entretanto, proporciona espaco para a
existéncia de disfuncdes como o excesso de formalismo e ineficiéncia
observados em muitas organizacgdes publicas.

No conceito negativo da burocracia o burocrata é identificado
como um agente adequado ao cumprimento de normas, mesmo aquelas
que ndo tém razdo de ser. O burocrata, por atender apenas as prescri¢des
estabelecidas, ndo inova e assim, mantém o status quo da estrutura
burocratica (RAMOS, 1983). No intuito de contribuir para explicacdo
do conceito negativo de burocracia importante ressaltar os trabalhos de
Merton (1978). O autor alerta que o significado simbdlico das normas
que se transformam em fins dltimos, produz rigidez e faz surgir o
formalismo, marcado pelo apego excessivo aos procedimentos formais.
A dificuldade de adaptacdo das normas as transformagdes sociais faz
com que as normas, enquanto elemento concebido por Weber como
favoravel a eficiéncia, transformem-se em incapacidade da burocracia,
nas suas disfungdes (MERTON, 1978). Para Motta e Pereira (1991) e
Denhardt (2012), os estudos de Robert King Merton é um dos mais
expressivos de critica administrativa da burocracia.

As disfungdes da burocracia tém sua origem no excesso de
formalismo e na despersonalizagdo que muitas vezes caracterizam as
organizacdes. “E desse excesso de burocratizagio que resulta a
concepgdo popular de burocracia, como um sistema ineficiente,
dominado pela papelada e por funcionarios de mentalidade estreita,
incapazes de tomar decisbes e pensar por conta propria.” (MOTTA,;
PEREIRA, 1991, p.58). A formalizacdo ocorre nas relagdes entre os
individuos, entre os departamentos, através de defini¢des, por escrito de
normas, regulamentos, regimentos e estatutos. Como consequéncia do
processo de formalizacdo tem-se os funcionarios especialistas, ndo em
conhecimentos profissionais que interesse a consecucdo dos objetivos
organizacionais, mas sim, porque conhecem as normas que dizem
respeito a sua funcdo. Com isso, 0 conhecimento das normas passa a ser
tdo importante que elas passam de meios para objetivo Ultimo da
organizacgdo. Dessa forma, o formalismo transforma-se em ritualismo e
o funcionério passa a aplicar a norma sem discutir (MOTTA,; PEREIRA,
1991).
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Para Merton (1970,) os conflitos entre os funcionarios e o publico
também advém do excesso de burocratiza¢do, em especial a implicacdo
relacionada a despersonalizacdo das relagcdes. Os funcionarios, para
exercerem uma administracdo despersonalizada, desconsideram as
particularidades dos problemas de cada individuo e o problema é visto e,
nem sempre resolvido, a partir das normas gerais aos quais ele se atém.
Motta e Pereira (1991) destacam ainda outra consequéncia nao prevista
pela burocratizagdo. Essa se refere a resisténcia & conformidade, onde os
funcionarios reagem as tentativas da organizacdo lhe impor padrfes
tipicos de comportamento que, por vezes, estdo em desacordo com 0s
desejos do funcionario.

Ainda segundo Merton (1970), o funcionario, condicionado e
conformado com o formalismo de pequenos procedimentos, deixa de
identificar os fins da organizacdo e passa a identificar os meios
representados pela conduta exigida pelas normas. A superpreocupagdo
com a observancia aos regulamentos gera uma submissao a norma, que
passa de meio a fim em si mesma. O deslocamento dos fins para 0s
meios € alimentado pela “significacdo simbolica dos meios” (MERTON,
1970, p. 277). O deslocamento de objetivos induz ao conservadorismo e
ao tecnicismo, inibindo possibilidades de um comportamento inovador
do burocrata que é estimulado a seguranca e ao conforto oferecidos pela
obediéncia cega aos regulamentos (MERTON, 1970).

Crozier (1964 apud LAPASSADE, 1983, p. 145) alega que
Robert Merton deixa em aberto algumas questdes relacionadas as suas
criticas a burocracia. Dentre elas destacam-se as seguintes: “Porque as
organizacges se mantém presas a0 modelo mecanicista, uma vez que
esse modelo nédo lhes traz os resultados desejados. E se elas 0 mantém
porque ndo assistimos a deteriorizagdo da organizagdo?” De acordo com
Lapassade (1983), Merton ndo apresentou esses problemas porque
gueria apenas mostrar que o tipo ideal incluia uma parte consideravel de
ineficécia, no momento de sua comparagdo do modelo com a realidade.

Motta e Pereira (1991) ressaltam que a critica administrativa a
burocracia estd em crise, devido, principalmente, a incapacidade de ver
a burocracia como forma de poder e ndo apenas como modelo ideal.

Outro aspecto que reflete uma importancia simboélica ao campo
de estudo da administracdo publica, segundo Denhardt (2012), refere-se
as discussdes diante da dicotomia administracao e politica.
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2.2.1.3 Dicotomia Politica e Administracao

Os estudos de Weber sobre burocracia marcam o modelo da
administracdo publica burocratica, além de outros fatores, pela distingdo
entre administracdo e politica. Isso porque na administracdo burocratica
o administrador é diferente do politico, baseia-se nos aspectos técnicos e
formais, adotando a neutralidade politica nas suas decisdes.
Considerando as caracteristicas, do profissionalismo e da divisdo
racional do trabalho, da organizacdo burocratica weberiana, Secchi
(2009) argumenta que o modelo burocratico separa planejamento de
execucdo, dando contornos praticos a distingdo wilsoniana entre a
politica e a administragdo publica.

Para Denhardt (2012), a dicotomia entre politica e administracao
¢ encontrada ja nos estudos iniciais da administracdo publica e
constituiu o foco desses estudos durante maior parte de sua historia.
Essa distingdo possui uma importancia simbdlica e a compreensao da
relacdo entre politicas e administracdo parece relevante para 0s
estudiosos e profissionais do campo de administragdo publica
(DENHARDT, 2012). Segundo o autor, saber se existe algo de especial
na administracdo publica, parece, enfim, estar neste ponto.

De acordo com Woodrow Wilson (1887, p. 210), “a
administragdo se encontra fora da esfera prdpria da politica. Questdes
administrativas ndao sdo questdes politicas.” Wilson (1887) defende que
no dominio da politica a discussdo refere-se & tomada de decisdes
guanto aos rumos da politica publica; no dominio da administracdo
discute-se a implementacdo das politicas por meio de uma burocracia
neutra e profissional.

Para Wilson (1887), o objetivo do estudo administrativo é
descobrir o que o governo pode realizar e como pode realizar tais coisas
com a maxima eficiéncia e 0 minimo custo. A administracdo é a parte
mais manifesta do governo. Ainda, segundo o autor, as dificuldades da
acao governamental tém aumentado, e as tarefas administrativas tém de
ser mais diligentes e sistematicamente ajustadas a padrdes de politica
cuidadosamente testados.

Dessa forma, Wilson (1887) corrobora suas discussGes quanto a
dicotomia politica-administracdo. A administracdo publica é a execucdo
detalhada e sistematica da lei publica. Cada aplicagdo particular da lei
geral ¢ um ato de administracdo. Os planos gerais da agéo
governamental ndo sdo administrativos; a execucdo detalhada de tais
planos é administrativa.
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Para Waldo (1966), a distincdo feita por Wilson entre politica e
administragdo tornou-se largamente aceita entre os estudiosos da
administragdo. No entanto, “este ¢ um dos problemas tedricos vitais do
estudo administrativo corrente. Muitos autores sustentam atualmente
gue toda distincdo estrita entre politica e administracdo € pouco
realistica e indesejavel.” (WALDO, 1966, p. 82). Waldo (1966, p. 83)
faz suas consideracdes a respeito da questdo politica-administracdo, que
tem sofrido diversos ataques:

Nota-se que no paragrafo de abertura, Wilson
afirma que o primeiro objeto do estudo
administrativo é descobrir o que o governo pode
realizar com propriedade e sucesso. Ora eis aqui
uma descri¢do da preocupacdo central da politica;
mas 0 ensaio se consagra em grande parte a
comprovar a separabilidade entre politica e
administracdo. [...] Provavelmente a resposta de
Wilson seria de que a politica da qual a
administracdo deveria estar livre sdo as atividades
dos partidos politicos, ndo o processo de formulagéo
de politicas publicas.

Independente das incongruéncias que a referida afirmacgdo pode
apresentar, Waldo (1966) afirma que os estudos de administracdo
publica ocupam-se tanto com o que o governo deve fazer como da
maneira pela qual isso deve ser feito. Para o autor, os estudos de Wilson
tinham o intuito de auxiliar na aceitacdo da administracdo publica como
um setor reconhecido de estudo. Além disso, contribuiu
significativamente para uma das mais fortes tendéncias atuais do estudo
da administragdo publica que é a de incluir politica pdblica como seu
objeto de estudo.

2.2.2 A Administragdo Publica Racional: O modelo da Nova Gestéo
Pablica

A ideia de que o campo da administracdo publica pode constituir-
se em um campo de negdcios parece perpetuar a influéncia dada pela
dicotomia politica-administracdo. De acordo com Wilson (1887), com o
crescimento das operacfes governamentais, 0s 6rgdos publicos devem
passar a ser orientados por principios de gestdo administrativa,
semelhantes aos praticados no mundo dos negdcios. Diante de novas
demandas sociais, a estrutura do Estado inicia um processo de
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transformacdo, denominado Nova Gestdo Publica, e marcado por
considerar o campo da administracdo publica como um campo de
negoécio. A seguir, a origem, as caracteristicas principais e as criticas
gue o modelo enfrenta séo apresentadas.

2.2.2.1 A origem e as caracteristicas da Nova Gestéo Publica

Importante destacar, inicialmente, as consideraces de Denhardt
(2012) sobre o surgimento dos estudos da administracdo publica como
um campo do negécio. Para o autor, 0 interesse da administracdo
publica por questdes estruturais, da gestdo cientifica e eficiéncia
organizacional, que passou a caracterizar os estudos da administracdo
publica a partir de 1920, foi possivel em funcdo da dicotomia politica e
administragdo. Isso porque se constituiu uma definicdo institucional da
administragdo publica, adocdo de técnicas e abordagens da gestdo de
negocios, com o pressuposto de que a politica ficasse de fora desta
definicdo.

A partir das consideracdes apresentadas (DENHARDT, 2012;
WILSON, 1887) é possivel inferir que a separacdo entre politica e
administracdo e a ideia de que a administracdo publica e a privada sdo a
mesma coisa influenciam a transferéncia das teorias de gestdo
administrativa para 0 estudo das organizagdes publicas como, por
exemplo, a adocdo do critério de eficiéncia para o sucesso das
organizagdes publicas.

De uma forma geral, pode-se considerar que desde os primeiros
estudos de administracdo publica (WALDO, 1966; WILSON, 1887;
LAPASSADE, 1983; MERTON, 1970) apresentados até o momento
nesta fundamentagéo tedrica, os problemas das organizagfes publicas
foram considerados semelhantes aos das organizacfes privadas,
dependendo, portanto, para sua solucdo, dos principios cientificos de
gestdo administrativa.

Com a crise fiscal da década de 1970 e a incapacidade da
organizacdo burocratica, no atendimento das demandas politicas e
sociais, passaram a surgir esfor¢os no sentido de produzir um governo
que funcionasse melhor e custasse menos (DENHARDT, 2012). Com
isso, os critérios de eficiéncia, reducdo dos gastos publicos e cortes
orcamentarios comecam a ser valorizados na administracdo publica. A
Nova Gestdo Publica é formada por ideias como servi¢o aoc consumidor,
mensuracdo de desempenho, privatizacao e flexibilidade administrativa
(DENHARDT, 2012).
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Segundo Mark Bevir (2010), a primeira onda de reformas que
ocorreu no setor publico tem sua origem na ideia de que o Estado esta
sobrecarregado, incapaz de acompanhar as mudangas no mundo, em
funcdo de que sua estrutura burocratica ndo consegue adequar-se aos
novos tempos, e as demandas dos cidaddos tornaram-se cada vez mais
complexas. Assim, com a crise de percepc¢éo e de legitimidade do estado
e baseados no neoliberalismo e na teoria da escolha racional surge a
primeira onda de reformas do Estado, cujo objetivo principal era tornar
0 setor publico semelhante ao privado e transferir ao segundo as fungdes
do primeiro.

Para Bevir (2010), na primeira onda de reformas, tanto o
neoliberalismo como a teoria da escolha racional, legitimavam a
insatisfacdo publica com a burocracia presente no setor publico. Para
justificar suas propostas de reforma, os neoliberais comparavam as
estruturas hierdrquicas das organizagfes publicas com o modo
descentralizado e com as estruturas competitivas do mercado, com isso
0 colocavam como superior e como substituto ideal do paradigma
burocrético da administracdo publica. Dessa forma, a teoria da escolha
racional incentiva a acdo do mercado nas solugdes dos problemas
publicos, reduzindo assim, o papel do Estado na formulacdo e
implementacdo de politicas publicas.

As reformas neoliberais tiveram duas vertentes principais: a
mercantilizacdo e a Nova Gestdo Publica. Com a justificativa da
eficiéncia e transformando os gestores publicos em prestadores de
servicos e os cidaddos em clientes, a Nova Gestdo Publica incentivou as
organizagdes do setor publico a agirem adotando padrfes da iniciativa
privada. Com isso, desviou-se as atengdes do procedimentos e processos
para mensurar resultados. De forma complementar, a mercantilizagdo
ocorria quando, através de terceirizacbes e privatizacdes, eram
transferidas para o setor privado servigos até entdo prestados pelo setor
publico (BEVIR, 2010).

A adocdo da Nova Gestdo Publica comecgou no final da década de
1970 no Reino Unido, com a eleicdo de Margaret Thatcher e no inicio
dos anos de 1980 foi adotado pelo governo Ronald Reagan, nos Estados
Unidos. A partir dai, se ampliou pelos demais paises anglo-saxénicos,
alcancando, em seguida, os paises europeus e, a partir de 1990, foi
implantado na América Latina, iniciando pelo Chile (MATIAS-
PEREIRA, 2009). De acordo com Denhardt (2012), exemplos
expressivos de reformas que culminaram na Nova Gestdo Publica sao
aquelas ocorridas na Nova Zelandia, Canada, Gré-Bretanhd e Estados
Unidos.
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A perspectiva da Nova Gestdo Publica pretendeu inserir nos
estados nacionais uma nova gestdo eficiente a fim de fazer frente a crise
fiscal e adaptar as formas de intervencdo econémica e social a nova fase
do capitalismo, marcada pela competitividade sistémica em escala
global (BEVIR, 2010). Sob influéncia do Consenso de Washington, de
acordo com Bento (2003), foi desconstruido o papel desempenhado pelo
Estado e pela administracdo publica. Essa desconstrucdo ocorreu a partir
da reducdo da intervencao estatal e da flexibilizacdo da burocracia. O
objetivo dessas acles visava a estabilidade monetaria, a austeridade
orcamentaria e o controle do déficit publico e da inflacdo.
Posteriormente, novas ferramentas administrativas sdo adotadas, ainda
preocupadas com uma intervencao eficiente (BENTO, 2003). Para tanto,
o0 Estado passou a utilizar instrumentos politicos e administrativos como
a descentralizagdo, gestdo por resultados, indices de desempenho entre
as agéncias estatais e utilizacdo de mecanismos de mercado na prestacéo
de servicos publicos (BENTO, 2003, p.246).

O modelo da Nova Gestdo Publica, bem como suas variacfes nos
diversos paises onde foi implementado, teve a contribuicdo do
movimento “reinventando o governo”, dos autores Osborne e Gaebler
(1994). Denominando de Governo Empreendedor ou Inovador, esse
movimento objetivou que as organizagdes publicas atuassem de forma a
utilizarem seus recursos visando eficiéncia e efetividade, transformando-
se em instituicdes inovadoras e flexiveis (OSBORNE; GAEBLER,
1994). Para tanto, os autores definem dez principios que levariam a
reinvengdo do governo. Dentre eles destaca-se a perspectiva de um
governo catalisador, descentralizado, competitivo, voltado para
resultados e orientado para o mercado. De forma mais detalhada os
principios necessarios aos empreendedores publicos, segundo o0s
autores, para fazerem a reinvencdo do governo séo:

1. Governo catalisador: os empreendedores publicos conduzem

0 barco governamental.

2. Governo pertence a comunidade: dando responsabilidade ao

cidad&o em vez de servi-lo.

3. Governo competitivo: introduzindo a competi¢do na prestagdo

de servigo.

4. Governo orientado por missBes: transformando O6rgaos

burocratizados.

5. Governo de resultados: financiando resultados, ndo recursos.

6. Governo e seus clientes: atendendo as necessidades do cliente

e ndo da burocracia.
7. Governo empreendedor: gerando receitas em vez de despesas.
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8. Governo preventivo: prevenir tentando resolver os problemas
publicos.

9. Governo descentralizado: da hierarquia a participacdo e ao
trabalho de equipe.

10.Governo orientado para o mercado: introduzindo mudangas
através do mercado.

As recomendacdes e as ideias de Osborne e Gaebler (1994)
consolidaram o ideal da Nova Gestdo Publica em que as técnicas
administrativas do setor privado séo eficientes e, portanto, adequadas
para orientar a gestdo publica. Os autores, portanto, transferem a
administragdo do setor privado para o setor publico, contribuindo para
substituir o modelo burocratico de administracdo pelo gerencial. Assim,
o movimento “reinventando o governo” refor¢a a Nova Gestéo Publica.

Observa-se, portanto, que a Nova Gestdo Publica proporciona
algumas adequacGes das organizacdes publicas as demandas da época.
A partir deste modelo, foi possivel gerir as organizacbes publicas de
forma mais eficiente, com a utilizacdo de ferramentas para medi¢do de
produtividade e de mecanismos alternativos para a prestacdo de
servicos. Além disso, foram possiveis outras modernizacfes com base
nesse modelo, por meio da reestruturacdo de algumas organizagoes
publicas, organizacdo de fluxos dos processos e descentralizagdo de
tomada de deciséo.

2.2.2.2 Nova Gestdo Publica no Brasil — Administracdo Publica
Gerencial

No Brasil, a partir de 1995, o0 modelo da Nova Gestdo Publica
pode ser evidenciado através do Plano Diretor da Reforma do Aparelho
de Estado. Visando flexibilizar os processos e regulamentos
burocréticos, como alternativa para a ineficiéncia estrutural da
administracdo publica burocratica, e inspirado nas reformas que vinham
sendo implementadas em outros paises inicia-se 0 processo da reforma
do Estado brasileira, conhecida como gerencialismo ou administracéo
publica gerencial (BRESSER PEREIRA, 1999).

A crise do Estado brasileiro é fruto de fatores exdgenos, como 0s
choques do petréleo de 1973 e 1979/1980, da crise da divida externa em
decorréncia das altas taxas de juros internacionais. E também por fatores
enddgenos, como o esgotamento do modelo desenvolvimentista,
fortemente centrado no Estado e o desgaste da ordem politico-
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institucional que sustentava esse modelo, desequilibrio fiscal, desordem
das contas publicas e inflagdo galopante (SANTOS, 1997).

No Brasil, segundo Ana Paula Paes de Paula (2005), a reforma do
aparelno do Estado foi marcada por medidas organizativas e
administrativas que caracterizaram o modelo da Nova Gestdo Publica.
Descentralizacdo do aparelho do estado, privatizagdo das estatais,
terceirizagdo dos servigcos publicos meios, regulagdo estatal das
atividades publicas conduzidas pelo setor privado, realizada pelas
Agéncias Reguladoras, e a utilizacdo de ferramentas gerenciais advindas
do setor privado como, por exemplo, 0s contratos de gestdo, séo
algumas dessas caracteristicas.

Em relacdo & Reforma do Estado, cabe destacar a Resenha de
Fernando Abrucio sobre a obra de Eli Diniz, Crise, Reforma do Estado e
Governabilidade. Enquanto ponto de partida da resenha, o autor
apresenta duas vertentes dos estudiosos da reforma do Estado. Para ele,
de um lado estdo aqueles que adotam uma perspectiva mais tecnicista,
onde a reforma consiste num conjunto de propostas técnicas a serem
utilizadas na resolucéo de problemas financeiros e gerenciais do aparato
estatal. Por outro lado, estdo os grupos da sociedade que demandam
participagdo, priorizando assim o problema de construcdo de um Estado
mais democratico, em detrimento das questdes financeiras e
administrativas (ABRUCIO, 1997, p. 147).

Segundo Bresser Pereira (2007), os Estados modernos exigem
aléem de uma burocracia do tipo weberiano, com profissionais bem
treinados e cumprindo a lei, um servico publico autdnomo, com uma
estrutura organizacional descentralizada. Para o autor, essas exigéncias
do Estado moderno visam atender os problemas que as organizagoes
publicas enfrentavam para suprir as demandas da sociedade relacionadas
a eficiéncia do setor publico. Essa perspectiva, portanto, justificou os
movimentos para reforma do Estado Brasileiro.

2.2.2.3 Criticas a Nova Gestdo Publica

O sucesso das reformas para a Nova Gestdo Publica continua a
ser fonte consideravel de debate. Importante considerar que as reformas
alcancaram mais dindmismo, eficiéncia e profissionalizacdo do setor
publico fornecendo melhores servigos com menos recursos. Todavia, as
vantagens da Nova Gestdo Pdblica sdo questionadas por tedricos que
argumentam sobre os problemas gerados pelo dominio do mercado no
contexto da administracdo publica.
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Inicialmente, cabe destacar a ressalva de Waldo (1966) no
concernente a diferenca entre a administracdo publica e a de negdcios,
gue fundamenta uma das principais criticas a0 modelo. De acordo com
Waldo (1966), Ludwig Von Mises alega que a diferenca entre a
administragdo de empresas e a administracdo burocratica publica é
fundamental porque administracdo de empresa tem um incentivo e um
método de calculo, ou seja, o lucro monetario que, por sua vez, é
inacessivel a administracdo publica. Outra diferenca entre as
organizagdes é apresentada por Paul H. Appleby que, segundo Waldo
(1966), defende a ideia de que a diferenca na administracdo publica
reside no fato de que as organizagbes publicas focalizam consciente e
diretamente o interesse publico. Essas diferencas resgatadas por Waldo,
vinculadas a finalidade das organizacdes publicas, fundamentam as
criticas feitas a esse modelo.

Denhardt (2012) também tece criticas ao modelo, ndo pelo fato
da adocdo de técnicas da gestdo de negdcios, mas sim por pressupor a
Nova Gestdo Publica que os 6rgdos do Estado devem adotar valores dos
negdcios como, competitividade, além de mecanismos de mercado para
decisdo social. Outra critica realizada pelo autor ao modelo é o fato dele
prestar servicos a consumidores, individuos isolados movidos por
autointeresse, ao invés de apoiar a busca por interesses publicos,
servindo a cidadaos.

No caso brasileiro, a implementacdo do modelo da Nova Gestédo
Publica, que ocorreu a partir do Plano de Reforma do Aparelho do
Estado, enfrentou problemas. Esses, por sua vez, podem ser explicados
pelas criticas apresentadas anteriormente, mas também, a partir dos
estudos de Rezende (2002) é possivel identificar a influéncia de outros
fatores.

O autor utiliza o caso da reforma administrativa brasileira para
apresentar os elementos, identificados por ele, como influenciadores das
falhas na implementacdo das politicas publicas de reforma de
administrativa do Estado. Considerando que o principal objetivo da
reforma consiste em elevar a performance do aparato burocratico do
Estado, por meio de ajuste fiscal e mudanca institucional, e que a
cooperagdo entre 0s atores estratégicos € a variavel chave para o sucesso
de implementacdo, Rezende (2002) destaca o problema central que
explica as falhas no seu processo de implementacdo das reformas.

Segundo Rezende (2002), os atores estratégicos da arena politica
ndo cooperaram simultaneamente para o ajuste fiscal e para mudanca
institucional. 1sso porque ajuste fiscal e mudanca institucional s&o
objetivos antagdnicos do ponto de vista da necessidade do controle. A
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contradigéo refere-se ao fato de que ajuste fiscal demanda mais controle
e mudanca institucional demanda menos controle. Atores estratégicos
que veem o aumento da performance vinculado mais diretamente ao
ajuste fiscal vdo defender maios controle sobre o aparato burocrético.
No entanto, aqueles que vinculam o aumento da performance a mudanca
institucional vao optar por menos controle. A ndo cooperacdo desses
atores de poder decisdrio na arena da reforma impacta diretamente sua
implementacéo.

No caso do Brasil o ajuste fiscal ocorreu em certa medida, no
entanto, a mudanca institucional ndo foi possivel de ser implementada
conforme o planejamento dos formuladores da politica. Evidéncia disso
esta na transferéncia da responsabilidade pela implementacdo da
reforma para o Ministério de Planejamento e Gestdo que daria
continuidade, de forma mais enfética, as questbes relacionadas ao ajuste
fiscal. Com isso, deixa-se em segundo plano a possibilidade de mudanca
institucional, que ndo conseguiu cooperagdo entre 0s atores estratégicos
para efetuar mudancas na configuragdo do poder na burocracia, nas
regras formais e informais do aparato burocratico, mais especificamente,
no papel central do Estado.

A contribuicdo do autor esta na abordagem adotada para justificar
as falhas nas reformas administrativas, no caso, a brasileira. E comum
identificar criticas a essa reforma vinculadas apenas ao fato dela
pressupor, dentre outras questdes, a transferéncia de ferramentas
administrativas do setor privado para o setor publico. No entanto, apos
as consideracdes de Rezende (2002) é possivel considerar outras
justificativas para as falhas da reforma administrativa, pouco
relacionadas nos textos criticos a reforma, desenvolvendo um construto
tedrico diferenciado para explicar os problemas na implementacdo da
reforma administrativa.

2.2.2.4 Outras perspectivas tedricas de administragao publica

As criticas, tanto a Organizacdo Burocratica como a Nova Gestdo
Publica, propiciam o surgimento de outras perspectivas teoricas de
administracdo puablica. Dentre elas destaca-se a alternativa da gestéo
publica, desenvolvida por Denhardt e Denhardt (2003), chamada de
“Novo Servigo Publico”. Os pressupostos basilares desse novo modelo
estdo na teoria politica democratica (conexdo entre cidaddos e seus
governos) e nas abordagens alternativas a gestdo e ao modelo
organizacional, que decorrem de uma tradi¢do mais humanistica na
teoria da administragdo publica, incluindo fenomenologia, teoria critica
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e pds-modernismo (DENHARDT; DENHARDT, 2003; DENHARDT,
2012).

Essa nova perspectiva € constituida pelas ideias de que: a) os
servidores publicos ndo atendem a consumidores, mas contribuem na
construcdo de relacfes com e entre os cidaddos; b) o interesse publico
deve ser uma nocdo coletiva e compartilhada; ¢) no servico publico a
cidadania deve preceder ao empreendedorismo; d) os esforgos coletivos
devem fazer parte da realizacdo das politicas e programas publicos; €) a
accountability reconhece atencdo aos estatutos legais, aos valores
comunitarios, as normas politicas, aos padrfes profissionais e aos
interesses dos cidaddos; f) os servidores publicos devem usar uma
lideranca baseada em valores, para ajudar os cidaddos a articularem e
satisfazerem seus interesses compartilhados; e g) dar valor as pessoas, a
lideranca compartilnada e ndo apenas a produtividade. (DENHARDT;
DENHARDT, 2003; DENHARDT, 2012).

Para Frey (2004) as politicas das duas Ultimas décadas e 0 espago
para o estabelecimento de novas teorias, vinculadas as reformas da
administracdo, retrairam a figura do Estado e evidenciaram a
incapacidade das institui¢des publicas de atuar eficientemente frente aos
problemas urbanos de carater politico, econdmico e social. Como
reflexo dessa realidade surge, a partir dos movimentos sociais,
demandas no sentido de uma gestdo compartilhada das politicas
publicas.

Considerando essa incapacidade na resolucdo dos problemas
publicos, cabe ressaltar, portanto, a critica ao modelo racional da
administracdo publica, burocratico ou da Nova Gestdo Publica,
encontrada nas implicagcbes da obra de Vincent Ostron (1989) “The
intelectual crisis in American public administration”. Para o autor, a
corrente tedrica que dominava o campo de estudo da administracdo
publica direcionou maior preocupacdo a eficiéncia dos processos
administrativos em detrimento da busca de solugBes aos demais
problemas que enfrentavam as organizac@es publicas, originando, assim,
0 que o autor denominou de crise intelectual na administracdo publica.
Importante observar que Ostrom (1989) centrou sua analise na
administracdo publica norte-americana, no entanto, seus elementos de
analise possibilitam contribuicdes para o campo de estudo de forma
geral. Os fundamentos de suas explicagcdes concentram-se nos tedricos
do public choice e no seu interesse em vincular o estudo de politicas
publicas as opera¢fes das organizacBes publicas, em especial com a
relagdo entre valores politicos fundamentais e a organizacdo dos agentes
publicos.
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2.3 GOVERNANGA PUBLICA

Nesta etapa da fundamentacdo tedrica concretiza-se 0 primeiro
objetivo desta dissertagdo, a contextualizacdo e discussdo de uma
concepcdo de Governanca Publica. Para tanto, foi realizado um extenso
estudo, em obras seminais da area e outros trabalhos importantes para a
consolidagdo do entendimento sobre 0s conceitos que constroem essa
concepcdo. Como ja enfatizado anteriormente, o termo governanca
possui distintas conotagdes. Todavia, serd aqui analisado e utilizado, no
contexto dos campos de conhecimento da ciéncia politica e da
administragdo publica. Inicialmente, resgatam-se as origens das
reformas administrativas que consolidaram a concepcdo de Governanca
Puablica. Ap6s, sdo apresentados seus conceitos e suas caracteristicas,
definidas por estudiosos do assunto.

2.3.1 As origens das teorias de Governancga

Retomando os estudos de teoria politica de Mark Bevir (2010),
analista critico das teorias de governanca, é possivel compreender o seu
surgimento.

As novas teorias de governanca sdo parte de um longo processo
de repensar e refazer o Estado moderno. Este repensar e refazer, de
acordo com Bevir (2010), baseia-se em diferentes concepc¢oes.

De acordo com o autor, um dos aspectos centrais da governanca é
o fato de que sua constituicdo estd relacionada com uma mudanca
historica na producdo de conhecimento. Para ele, no inicio do século
XX, os cientistas sociais passaram a conceber novas teorias para ciéncia
politica, a partir de estudos que faziam uma anélise mais pluralista do
Estado, considerando pesquisas sobre partidos politicos, grupos de
interesse, conflito de classes e da sociedade civil. Surge entdo a ciéncia
social moderna baseada em concepgdes formais de racionalidade
econdmica e sociologica. Com isso, as concepcdes atuais de governanca
sdo fruto dessa nova forma de conhecimento (BEVIR, 2010).

Novas formas de fazer e legitimar as politicas publicas na
democracia surgiram a partir da anélise mais pluralista do Estado
(BEVIR, 2010). Anteriormente, havia a crenca no progresso das nagdes
em direcdo a uma soberania estatal, a uma liberdade e a um governo
representativo e responsavel. Todavia, a perda nessa crenca e a ascensao
da ciéncia do modernismo passaram a retratar a nagdo como
fragmentada e a democracia como uma competicdo entre classes. Diante
deste cenario, a ciéncia social modernista mostrou-se capaz de
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apresentar as politicas que produziriam os melhores resultados como,
por exemplo, a énfase na distingdo entre politica e administracéo.

A ciéncia social moderna baseia-se nas concepgoes socioldgicas e
econdbmicas da racionalidade. S8 os conceitos de racionalidade
econbmica e socioldgica que desenham, segundo Bevir (2010), a
maioria das teorias de governanca. A perspectiva da racionalidade
econdmica, muitas vezes, nega a concep¢do de uma ética de servigo
publico. Sua concepcdo traz para 0 servico publico o carater do
mercado. J& a racionalidade socioldgica norteia as a¢des de acordo com
as normas sociais. Para os socioldgos os individuos modernos sdo
seguidores de normas e papé€is sociais estabelecidos. Os conceitos
econdmicos e socioldgicos da racionalidade compartimentalizam os
aspectos da vida social, de modo a gerir e explicar os fatos. Eles
procuram dar o sentido ao particular, ndo o localizando em uma
narrativa temporal, mas reduzindo-o a generalizagdes que se sutentam
ao longo do tempo e do espago (BEVIR, 2010). A racionalidade baseada
na concepcdo econdmica inspira a teoria da escolha racional. Ja a
concepgao socioldgica da racionalidade inspira, dentre outros, 0 novo
institucionalismo.

Segundo Mark Bevir (2010), a crise de percepcdo e de
legitimidade do estado culminou em duas tentativas de reformas do
setor publico que, por sua vez, deram origem as teorias de governanga.
O neoliberalismo e a teoria da escolha racional basearam a primeira
onda de reformas. Seu objetivo principal era tornar o setor publico
semelhante ao privado e transferir ao segundo as fung¢bes do primeiro.
As caracteristicas e maior detalhamento dessa reforma foram
apresentados no capitulo referente a administracéo publica gerencial.

Com a aparente falha da primeira onda, surge entdo a segunda,
associada a Terceira Via e a ciéncia institucionalista social. Na segunda
onda de reformas o foco estava nas redes e parcerias. Ao Estado era
dado o papel de gerenciar e dirigir as relagdes entre as organizacfes
estatais e ndo-estatais (BEVIR, 2010).

Nessa concepcdo da Teoria da Escolha Racional os atores,
visando maximizar seus interesses, respondem racionalmente ao
contexto institucional, usando as regras de forma estratégica
(TSEBELIS, 1998; THELEN; STEINMO, 1994; IMMERGUT, 1998
apud PERISSINOTTO, 2004). E baseada nessa ideia de critica a
concepgao de interesse publico, de por em dlvida a ideia de que os
responsaveis pelas politicas puablicas vdo agir em prol do interesse
publico em detrimento a interesses individuais que a teoria influencia as
atitudes neoliberais utilizadas nas reformas do estado. Dessa forma, a
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teoria da escolha racional incentiva a acdo do mercado nas soluc6es dos
problemas publicos, reduzindo assim, o papel do Estado na formulagédo
e implementacdo de politicas publicas (BEVIR, 2010). Para ela, os
individuos agem de acordo com seus interesses particulares, e, assim,
desafiam a suposicdo de que os atores estatais perseguem o bem
comum. A teoria da escolha racional enfatiza os fundamentos micro dos
fendmenos macros, ja que transfere ao individuo a existéncia real e
concebe a sociedade com um resultado das acgdes e interacfes desses
individuos. Além disso, considera que para dar conta da estrutura social
torna-se necessario considerar a busca racional dos interesses
particulares de cada um dos individuos (REIS, 2002).

Ja os institucionalistas acreditam na capacidade do Estado em
promover e coordenar organizacOes e redes. A abordagem institucional,
até 1949, exercia um dominio sobre os estudos relacionados a
administracdo publica, governo e Estado. Esses estudos estavam
focados, principalmente, em procedimento e regras formais que regiam
0s sistemas eleitorais, por exemplo (BEVIR, 2010).

No século XX ha uma ascensdo das teorias como behaviorismo,
gue ndo se atentam as definicdes institucionais especificas. Com isso, na
busca em reafirmar os estudos sobre as regras, procedimentos e
instituicbes, surge o novo institucionalismo que complementa esses
estudos, incluindo, além das regras formais, habitos e costumes
culturais. Para esta corrente tedrica, as instituicdes ndo se constituem
apenas num contexto perante o qual atores racionais reordenam suas
preferéncias. Além disso, elas sdo atores fundamentais na defini¢do do
conteldo dessas preferéncias. Portanto, essa lente de analise ndo observa
0s atores politicos como maximizadores de interesses, mas como
individuos que adéguam seus comportamentos as normas institucionais,
configurando-se menos como homo economicus e mais como homo
sociologicus (THELEN; STEINMO, 1994; MARCH; OLSEN, 1989
apud PERISSINOTTO, 2004). Observa-se, assim, no caso da
governanga, que o foco ndo esta na acdo dos individuos, conforme prevé
a teoria da escolha racional, mas sim no papel desempenhado pelas
instituicGes, em termos de normas, culturas e habitos, na formagéo dos
aspectos da governanca do estado.

Considerando que reforma do setor publico é um processo
continuo e de natureza mutavel, Bevir (2010) conclui que as reformas
gerenciais deram lugar a uma segunda onda de reformas que estdo
focadas em arranjos institucionais (em especial as redes e parcerias) e
aos valores administrativos (incluindo servigos publicos e inclusdo
social). Para o autor, a natureza mutével refere-se ao recuo da tendéncia
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intelectual do neoliberalismo e da escolha racional e ascensdo dos
reformistas social-democratas e da teoria de redes. Ja em relacdo ao
processo continuo, cabe destacar o surgimento de um novo conjunto de
problemas, cuja solugdo relaciona-se mais com o bem comum do que
com eficiéncia. Com isso, as pessoas voltam-se para a importancia do
Estado.

A segunda onda de reformas foi uma tentativa de resolver
problemas relacionados com a mercantilizacdo e a Nova Gestdo Publica.
Mas ndo uma tentativa de recriar as estruturas burocraticas anteriores
gue os neoliberais haviam criticado. Para os defensores da segunda onda
de reformas, as redes e parcerias resolveriam os problemas criados pela
primeira onda e aqueles que por ela ndo foram resolvidos. De acordo
com Bevir (2010) a segunda onda de reformas ocasionou uma
proliferacdo de redes e parcerias, consideradas superiores aos mercados.
Todavia, permanece o Estado para elaborar e promulgar novas
estratégias para gerenciar essas redes. Até porque, esse gerenciamento é
importante no sentido de melhorar a coordenacdo das organizagdes
responsaveis pela formulagcdo e implementagéo de politicas pablicas.

Assim, foi a crenga na primeira e na segunda onda de reformas
que impulsionou a uma nova governanca. Cidaddos demandavam por
melhores servigos, por um Estado mais eficaz, transparente e
responsdvel e por mais participacdo popular. Foi, portanto, com a
disseminacdo das redes e dos mercados na tentativa de solucionar esses
desafios que surge a perspectiva da Governanga Publica, segundo Bevir
(2010).

As diferentes teorias de governancga inspiram diferentes respostas
as questdes sobre as reformas dos servigos publicos e da salde das
instituicbes democraticas. Os tedricos da escolha racional, baseado na
concepcdo de racionalidade econdmica, parecem minimizar a
necessidade das praticas democraticas e defender o papel das
instituicbes do mercado, ou das regras do mercado, para areas que antes
eram de controle democratico. Por outro lado, os neoinstitucionalistas,
em débito com o conceito de racionalidade sociolégica enfatizam a
democracia representativa e o papel das instituicdes governamentais.

Segundo Peters e Pierre (1998), a discussdo de governanca inicia
na Europa e toma grandes propor¢es nos Reino Unido e Holanda.
Retomando Kooiman, os autores ressaltam que na Europa as discussdes
ocorrem por forte influéncia do Estado de Bem Estar Social la
estabelecido e por pressdes de grupos de interesse da sociedade. Uma
dimensdo importante da questdo refere-se a como a governanga se
encaixou na administracdo publica europeia, principalmente por ser uma
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regido marcada pela tradicdo na legalidade, hierarquia e controle
politico.

Na maioria dos menores estados da Europa Ocidental como
Austria, Bélgica, Holanda e paises Escandinavos, o relacionamento
Estado-Sociedade foi moldado por uma variedade de arranjos
corporativos. Havia interesses organizados das organizagdes, voluntérias
e do mercado, que influenciavam todas as etapas do processo de deciséo
politica (PETERS; PIERRE, 1998). Esse envolvimento organizacional
no processo politico também esteve presente na Alemanha e na Franca,
mas de forma um pouco mais restrita. Segundo os autores, foi a longa
tradi¢do de envolvimento da sociedade na defesa de seus interesses junto
ao Estado que abriu caminho para as novas formas de governanca na
Europa. No entanto, ressaltam eles, a Franca parece ser uma exceg¢ao
neste cenario, pois tem forte tradigdo de politicas tipo top-down.

J4 0 modelo da Nova Gestdo Publica teve dificuldade de ser
implementado na Europa, com excecdo da Gra-Bretanha. De acordo
com Peters e Pierre (1998) a forte tradigdo legalista e deliberativa das
administragdes publicas da Europa Ocidental tem sido um obstaculo
para as reformas administrativas da Nova Gestdo Publica. Ideais de
Estado de Direito, processos altamente regulados, extensivas
deliberacGes e tratamento justo e igualitirio ndo sdo compativeis com o
aumento da eficiéncia propostos pelo modelo, assim como a competi¢do
strictu sensu é estranha a tradicdo da administracdo publica europeia
(PETERS; PIERRE, 1998). Portanto, nesses paises apenas algumas
modificagBes na direcdo da Nova Gestdo Publica foram implementadas.
Jé os Estados Unidos sofreram menos com as reformas da Nova Gestéo
Publica, pois ja enfatizam a gestdo privada e a competicdo e
consideravam, ha tempo, a prestacdo de servigos pela iniciativa privada
(PETERS; PIERRE, 1998).

Bevir e Rhodes (2001) ressaltam que o destaque proporcionado
pelo tema da governanga ocorre em funcdo, principalmente, das
iniciativas dos governos neoliberais que promovem as reformas do setor
publico como, por exemplo, as realizadas, durante década de 80, na Gra
Bretanha e nos EUA.

Dessa forma, dentre 0s aspectos que impulsionaram o paradigma
da governanca estdo a ascencdo dos valores neoliberais, influenciada
pelas a¢bes do Fundo Monetério Internacional, o Banco Mundial e a
Organizacdo das NacGes Unidas, que defendiam a desconfianca sobre a
habilidade estatal para resolucdo de seus problemas e a transferéncia
dessa resolugéo para a iniciativa privada. Aliado a isso, havia a presenca
da Nova Gestdo Publica, focada na reducéo das atribui¢des do Estado
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(SECCHI, 2009). E, para contribuir com crise de legitimidade do
Estado, estavam os sistemas de governo sendo desafiados a estruturar
novas concepgles de governanga capazes de suportar a crescente
complexidade, dindmica e diversidade das sociedades (KOOIMAN,
2003).

Segundo Ronconi (2008), foi a partir dos anos 90 que as
concepcOes de governanca e governabilidade ganharam destaque no
Brasil, devido, principalmente, ao fato do Brasil passar a incorporar 0s
ajustes econdmicos de corte neoliberal, de ajuste estrutural e de politicas
sociais compensatdrias e da inicio a chamada reforma do Estado, com o
objetivo de redefinir o papel do Estado. Neste mesmo periodo o Banco
Mundial introduz o conceito de boa governanca, como pré-requisito para
realizar empréstimos aos paises em desenvolvimento.

Nesse contexto, segundo Bevir e Rhodes (2001) a governanca
refere-se as mudangas no setor publico, com foco na sua eficiéncia e
associadas com a Nova Gestdo Publica e teorias de mercado para o setor
publico, como a utilizacdo de novas técnicas de gerenciamento, o corte
de funcionarios, o enxugamento do Estado e a desburocratizagao.

De acordo com os autores, existem duas narrativas dominantes de
governanca, a narrativa neoliberal e a de redes. A primeira esta
associada a Nova Gestdo Publica que pressupde um setor publico
baseado em técnicas de gerenciamento do mercado. Na segunda
narrativa defini-se a governanga como redes interorganizacionais, ou
seja, com um conjunto de instituicbes e transagdes institucionais
(BEVIR e RHODES, 2001).

Para Ronconi (2008), a utilizagdo da governanga como
administracdo publica gerencial, trata apenas das questdes econdémicas e
administrativas, passando longe da Governanga Publica, que esta
assentada no tripé participacdo, deliberacdo e democracia. Para tanto, a
autora exemplifica com o caso brasileiro da reforma do Estado, iniciada
no governo de Fernando Henrique Cardoso, por meio do Ministério da
Administra¢do ¢ Reforma do Estado (MARE). A Reforma “esteve
assentada em uma democracia deficitaria no que tange a garantia de
igualdade de condicfes para o exercicio de uma cidadania plena, uma
inércia na prestagdo de servigos basicos e a auséncia de canais para a
expressdo de direitos elementares.” (RONCONI, 2008, p. 87).

De acordo com o Peters (2000), as reformas ocorridas no setor
publico geraram inGmeros design de ferramentas para melhorar o
desempenho do governo. O autor ressalta que alguns dos instrumentos
que foram utilizados para que 0 governo gastasse menos, podem até ter
trazido economia, no entanto, ndo garantiram a entrega do servigo
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proposto. Outro problema que a Nova Gestdo Publica se prop6s a
resolver foi a utilizacdo de programas desatualizados e ferramentas
ultrapassadas para a implementacdo desses programas. No entanto,
segundo 0 autor, muitos desses programas demandam uma
administragdo  robusta e direta, dependente das estruturas
governamentais de intervencao publica.

De forma complementar e diferente das teorias institucionais e de
escolha racional, as necessidades de participacdo, que segundo Bevir
(2010) vém sendo colocadas como formas de lidar com os problemas de
governanca, sdo melhor explicadas pela ciéncia social interpretativa. As
teorias interpretativas rejeitam a ideia de que padrdes e normas podem
ser entendidos em termos de uma ldgica histdrica ou social ligada ao
desenvolvimento capitalista e as defini¢cdes institucionais. Elas analisam
0 “carater significativo da a¢do humana” (BEVIR, 2010, p.58). De
acordo com o autor, a acdo das pessoas € baseada em significados, ou
seja, em crengas e ideias que s&o mais ou menos uniforme na sociedade
e com isso, inspiram estudos de padrdes distintos de governanca
associada a varias culturas.

Em contraste com o positivismo, muitos
interpretivistas acreditam que as experiéncias sao
sempre carregadas de teorias anteriores. Pessoas
com conhecimento de diferentes teorias
(discursos, teias de crengas, ou paradigmas)
experimentam o mundo de forma diferente. As
pessoas sdo provavelmente formas de diferentes
crengas e performance de ac¢des diferentes, mesmo
que elas ocupem algum local social ou
institucional. Assim, interpretivistas normalmente
argumentam que devemos  repensar a
institucionalidade e a escolha racional, a fim de
desagregar a governanga: devemos repensar as
instituicdes como locais de contigéncia, abrindo
discussbes sobre o significado, assim como fixar
incorporagdes de regras ou normas, e devemos
repensar a teoria da escolha racional para dar
abrangéncia muito maior de estudos empiricos
sobre as crengas reais dos atores que sdo de
interesse para nds. Devemos desenvolver uma
visdo mais dindmica da governanca que permita
contestar e diferenciar sua natureza. Para
interpretivistas, a nova governanga consiste em
praticas de significagdo que mudam ao longo do
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tempo como resultado de disputas politicas
(BEVIR, 2010, p. 59).

E possivel considerar, portanto, que essas teorias apresentadas
tém uma relacdo dupla com a governanca. Por um lado, a governanca as
estimula, ja que a natureza mutavel do estado inspira relatos e estudos
sobre a autoridade formal do estado, as instituicbes e a ordem politica.
Por outro lado, a governanga € constituida por essas teorias, ja que 0s
responsaveis pelas politicas publicas baseiam-se em teorias como a
escolha racional e novo institucionalismo em suas tentativas de reformar
0 estado. Portanto, a governanga ndo ¢ um desenvolvimento natural ela
vem surgindo como um resultado da base ideoldgica defendida por
intelectuais e por responsaveis pelas politicas publica.

2.3.2 A concepcao da Governanca Publica

O campo tedrico da ciéncia da administracéo publica e da ciéncia
politica esta aperfeicoando o entendimento sobre a Governanca Publica.
Assim, a elaboracdo de estudos teérico-empiricos pode proporcionar
reflexdes para compreender até que ponto um modelo de gestdo publica,
neste caso da Governanca Publica, pode ser encontrado nas atividades
da administracdo publica.

Originaria da palavra grega kebernon, que significa pilotar,
atualmente o verbete governar denota dirigir, controlar e influenciar a
partir de uma posicdo de autoridade (LAKEY, 2000 apud PAULA;
SILVA, 2001). Portanto, governanca refere-se a distribuigdo legitima de
autoridade, oriunda de uma variedade de fontes, em um determinado
sistema.

Como salientado anteriormente neste trabalho, &€ comum
encontrar a palavra governanga sendo utilizada por diferentes atores
para tratar de distintos problemas ou ac¢des. Por exemplo, as instituicdes
privadas promovem a governanca corporativa; o desenvolvimento
sustentavel e as mudancas climaticas demandam sistemas de governanca
global; organismos multilaterais, como FMI e Banco Mundial,
promovem a boa governanca; a Governanca Publica é utilizada como
modelo em organizagfes que prestam servicos publicos; entre outros.

Parece consensual entre os autores o fato da governanca ndo
possuir um conceito universal, visto que a mesma é estudada a partir de
diferentes &reas de conhecimento, cada qual com as suas especificidades
e epistemologias (BEVIR, 2010; FREY, 2004; HEIDEMANN e
KISSLER, 2006; MATIAS-PEREIRA, 2009; PETERS e PIERRE,
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1998; RONCONI, 2008; SECCHI, 2009). Leonardo Secchi (2009) ao
realizar um levantamento bibliogréfico referente aos modelos
organizacionais e reformas da administracdo publica, entendendo
governanga como um modelo relacional, ressalta que a mesma €
estudada pelas seguintes disciplinas: relages internacionais, as teorias
do desenvolvimento, a administracdo privada, as ciéncias politicas e a
administracdo publica. Diferenciacdo semelhante é observada também
em Stoker (1998, apud STREIT, 2006) que alega que dependendo da
sua utilidade e fungdo, a governanga possui um tipo de conceito.

De forma complementar, Rodrigues e Malo (2006) salientam que
desde meados da década de 80, o termo governanga tornou-se
importante para as seguintes disciplinas: direito, politicas publicas e
gestdo de organizacdes privadas, publicas ou sem fins lucrativos. Apés
uma revisdo de literatura, as autoras classificam os trabalhos sobre
governancga em dois grupos. No primeiro, estdo aqueles relacionados as
praticas de controle e, no segundo grupo, estdo aqueles que ampliam a
compreensdo do termo e, sem rejeitar a nogao de controle, ddo énfase a
governanga como modo do exercicio do poder. Vale ressaltar que a
classificacdo das autoras justifica-se em funcdo de sua vinculacdo
conceitual com a governanca corporativa.

De qualquer forma, Rodrigues e Malo (2006) lembram que a
disseminacéo do uso do termo ndo resultou no esclarecimento sobre seu
significado e, por isso, retomam a afirmacgéo de Kooiman (1999) que em
funclo deste conceito ser utilizado em variedade tdo grande de
significados tornou-se necessario estabelecer dimensdes de anélise antes
de retirar dele qualquer contribuicdo. Essa observacdo do autor tornou-
se fundamental para se iniciar esta secdo apresentando um apanhado
geral sobre as disciplinas que estudam governanga e, num segundo
momento, fundamentar e estruturar a concep¢do de Governanca Publica,
foco desta dissertacao.

Nas relagBes internacionais governanca é entendida como
modelo onde a gestdo dos problemas transnacionais é realizada de forma
colaborativa, a partir das relacbes de poder entre atores estatais e ndo
estatais no contexto internacional (SECCHI, 2009).

Segundo Peters e Pierre (1998), as pressfes globais tendem a
dificultar o isolamento dos governos nacionais. Assim, 0S governos
nacionais sofrem, tanto do mercado como de organizagdes
supranacionais, pressfes externas que influenciam sua economia e
sociedade. Por isso, o conceito tradicional de governo central/nacional
que controla a sociedade tornou-se obsoleto.
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No contexto das relagdes internacionais é possivel destacar o
conceito de Governanca Global cunhado pela Comissdo para
Governanga Global (1996). A referida comissdo publicou um relatério,
no Brasil chamado de Nossa Comunidade Global, onde definiu
Governanga Global como sendo as diferentes formas pela quais 0s
individuos e as instituicdes, publicas e privadas, administram seus
problemas comuns, de forma a harmonizar interesses conflitantes e
realizar acfes cooperativas. Adotando o conceito da Comissdo, a
governanga global wvai além de um conjunto de relagdes
intergovernamentais, passando a ser vista como um modelo de gerir 0s
problemas transnacionais de forma articulada com as organizacfes néo-
governamentais, 0s movimentos civis, empresas privadas multinacionais
e 0s mercados de capitais globais.

Enquanto teoria do desenvolvimento, a governanga ocorre, em
uma perspectiva relacionada as a¢des do Banco Mundial e do Fundo
Monetéario Internacional, a partir de boas praticas da gestdo publica
adotadas por paises no intuito de melhorar seu desenvolvimento
econdbmico e mundial. Em sua publicagdo Governance and
Development, de 1992, o Banco Mundial define governanga como sendo
a maneira como o poder é exercido na administracdo dos recursos
sociais e econdmicos de um pais visando o desenvolvimento. Ainda de
acordo com o documento, a definicdo de governanca implica também a
capacidade dos governos em planejar, formular e implementar politicas
e cumprir suas funcBes. O que envolve, por sua vez, a questdo dos
procedimentos governamentais para o alcance de suas metas, o formato
institucional do processo decisorio (participacdo dos setores interessados
ou de distintas esferas de poder) e a articulagdo publico-privada na
formulacéo de politicas.

Nessa perspectiva, a governanga, enquanto sindnimo de “boa
governanga”, de acordo com Matias-Pereira (2009), impfe algumas
préticas como requisito para a forma com que 0s recursos econdémicos e
sociais de um pais serdo gerenciados, com vistas a promover 0 seu
desenvolvimento. Na “boa governanga” a aplicagdo das boas praticas
ocorre em areas vinculadas & melhora da eficiéncia administrativa, da
accountability democrética e de combate a corrupgdo (SECCHI, 2009).
Foi a partir dos anos de 1990 que a concep¢do de governanga, na
perspectiva desenvolvimentista, ganha destaque no Brasil. No intuito de
responder as exigéncias da eficicia e da rentabilidade econdmica
inerentes aos programas dos organismos internacionais (Banco Mundial
e FMI), a administracdo puUblica passa a incorporar 0s ajustes
econdmicos de corte neoliberal, os ajustes estruturais do setor publico, o
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gue deu inicio a reforma do Estado, gerando assim, uma Nova Gestdo
Pablica pautada nas teorias de mercado e privatizacdo (BEVIR;
RHODES, 2001).

Posteriormente, uma nova visdo de governanca surge, pés-
consenso, e supera a ideia de Estado minimo, passando a se preocupar
com uma intervencdo eficiente (BENTO, 2003). Segundo Bento (2003,
p. 246), esse Estado com intervencdo eficiente assume o papel de
“agente catalisador das forgas produtivas” e a governanga consiste na
sua capacidade de inserir a economia nacional, em condicGes de
competitividade, no mercado globalizado. Para tanto, o Estado passou a
utilizar  instrumentos  politicos e administrativos como a
descentralizacdo, gestdo por resultados indices de desempenho entre as
agéncias estatais e utilizagdo de mecanismos de mercado na prestacao de
servigos publicos (BENTO, 2003).

De acordo com Heidemann e Kissler (2006), o conceito
originario de Governanca Publica contém em seu significado original
um entendimento associado ao debate politico desenvolvimentista.
Neste debate, o termo era usado para referir-se a politicas de
desenvolvimento orientadas por elementos estruturais como gestéo,
responsabilidades, transparéncia e legalidade do setor publico. Esses
elementos eram considerados necessarios ao desenvolvimento de todas
as sociedades, segundo as organizagdes internacionais como a
Organizacdo das NagBes Unidas e a Organization for European
Cooperation and Development. Eli Diniz (1997), ao tratar das questdes
da reforma do Estado, apresenta consideracfes sobre o tema da
governanga que podem contribuir com este estudo. Para a autora,
governanga é tratada pelo Banco Mundial para que 0 mesmo legitime a
ideia de que é necessario impor condigdes que garantam um Estado
eficiente.

Na administracdo empresarial a governanca consiste na adocao
de principios que visam aumentar a efetividade de controle dos
stakeholders e autoridades de mercado sobre organizagdes privadas
(SECCHI, 2009). A origem de management da governanca, de acordo
com Matias-Pereira (2009), tem como base 0s estudos de Ronald Coase,
em 1937, e de Oliver Wiliamson, em 1975. Para esses autores, a
governanca designaria os dispositivos operacionalizados pela
organizacgdo para conduzir coordenagdes eficazes no desenvolvimento
de suas redes e questionamentos nas hierarquias internas.

Para o setor empresarial a governanca é qualificada como
Governanga Corporativa. O Instituto Brasileiro de Governanca
Corporativa — IBGC (2010), a conceitua como sendo “0 sistema pelo
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qual as organizagBes sdo dirigidas, monitoradas e incentivadas,
envolvendo os relacionamentos entre proprietarios, conselho de
administragdo, diretoria e 6rgdos de controle.” A operacionalizagdo da
Governanga Corporativa € traduzida através de boas praticas,
convertendo principios em recomendagdes objetivas, “alinhando
interesses com a finalidade de preservar e otimizar o valor da
organizacdo, facilitando seu acesso ao capital e contribuindo para a sua
longevidade.” (IBGC, 2010). Na Governanca Corporativa o0
comportamento dos executivos deve estar sempre alinhado com o
interesse dos acionistas e para que isso ocorra ela prople a criacdo de
mecanismos de incentivos e de monitoramento. Uma empresa com
Governanga Corporativa adota como linhas mestras a transparéncia, a
prestacdo de contas, a equidade e a responsabilidade corporativa (IBGC,
2010).

Para Paula e Silva (2001) a governanca corporativa constitui-se
num nome novo, dado as relagBes entre seus stakeholders, ou seja,
conselheiros, acionistas, auditores independentes e executivos da
organizagdo empresarial, além de fornecedores, empregados, clientes e
cidaddos.

Rhodes (1996), no intuito de contribuir para clarificar os
diferentes usos do termo governanga, ressalta que a governanca pode ser
encontrada como:

v' Estado Minimo — esta relacionada como o remodelamento da
intervencdo publica e com a utilizagcdo dos mercados e nao-
mercados na provisao de servicos publicos.

v' Governanga Corporativa — enfatiza agGes de controle e
transparéncia das a¢des executivas de gerenciamento.

v" Nova Gestdo Publica — essa perspectiva de governanga, de
acordo com o autor, enfatiza que “praticas gerenciais do setor
privado tém importante influéncia no setor publico”
(RHODES, 1996, p. 654).

v' Boa Governanga — esta relacionada a um servico publico
eficiente, competitivo, com descentralizacdo administrativa e
com accountability sobre os recursos publicos.

v’ Sistema sécio-cibernético — A partir dos estudos de Jan
Kooiman, Rhodes (1996) considera que governanga como
sistema sdcio-cibernético ocorre quando resultados politicos
ndo sdo produzidos por um ator governamental central e sim
por uma interacdo entre atores locais, nacionais, do setor
publico, do setor privado e organizagbes voluntarias.
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“Governanga ¢ o resultado da interacdo de formas socio-
politicas de governar.” (RHODES, 1996, p. 658)

v Redes auto-organizadas ou auténomas (self-organizing) — Vé
a governanga como algo mais amplo do que servicos ofertados
pelo governo, mas sim pelo governo em conjunto com 0s
setores privado e voluntario. Usa a linguagem de redes para se
referir a interdependéncia dos atores responsaveis pela
prestacdo dos servicos publicos.

Em relacdo ao que apresenta a divisdo analitica de Rhodes (1996)
com o que foi explicitado anteriormente, é possivel considerar que a
definicdo do autor de governanga como estado minimo e como boa
governanca, esta vinculada com a ideia das disciplinas
desenvolvimentistas. A governanga corporativa vincula-se a disciplina
da administracdo empresarial. Tanto a boa governanca como a Nova
Gestdo Publica defende uma democracia liberal (RHODES, 1996),
relacdo que foi aprofundada no tépico anterior sobre o surgimento da
concepgdo de governanca. Da mesma forma, énfase maior ganhara as
perspectivas de redes e de sistemas sdcio-cibernéticos, estudados pelas
disciplinas das ciéncias politicas e da administracdo publica.

Outra lente de andlise para compreender a governancga parte dos
estudos realizados pelas disciplinas de ciéncias politicas e
administracdo publica, pesquisadas para delinear a concep¢do de
Governanga Puablica desta dissertagdo. A imerséo realizada nos estudos
sobre Governanga Publica permitiu identificar que, em varios
momentos, ha a interdisciplinaridade entre os estudos das teorias
desenvolvimentistas e das relagdes internacionais com os realizados no
ambito das ciéncias politicas e administracdo publica. Cabe ressaltar
também que o trabalho tedrico-empirico desta dissertacdo procura
sistematizar a discussdo sobre Governanca Puablica, no campo da
Administracdo Publica e no campo da Ciéncia Politica, mesmo porque,
as discussdes realizadas nesses campos de estudo ndo sdo excludentes,
ao contrario, se complementam e, por vezes, se confundem.

Para Peters (2000), as literaturas sobre administracdo publica e
politicas publicas desenvolveram-se de forma independente. No entanto,
de acordo com o autor, é necessario manté-los articuladas, devido ao
fato que a implementagéo de politicas publica depende de instrumentos
de gestdo e a gestdo publica deve ser pensada hum contexto de objetivos
politicos. Portanto, o autor articula as abordagens de politica e
administragdo, apresentando como uma contribui/influencia a outra,
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desenvolvendo, assim, uma &area ampla de administracdo publica e
politicas publicas.

O argumento do autor permeia a ideia de que os dois campos de
conhecimento desenvolveram-se de forma isolada, inclusive suas
praticas, e em funcdo disso, o autor pretende desenvolver um
entendimento mais completo e contemporaneo sobre o fazer politica, ou,
policy making. Para Peters (2000), a justaposicdo das duas literaturas
contribui para compreensdo da reforma politica do governo
contemporaneo nos sistemas politicos.

Compreender a governanga como parte dos estudos realizados
por essas disciplinas é considera-la como um modelo horizontal de
relacdo entre atores publicos e privados no processo de elaboracdo de
politicas publicas (RICHARDS; SMITH, 2002 apud SECCHI, 2009).
Considerar o conceito de governanca enquanto modelo relacional que
orienta o processo de politicas publicas, proporcionando espagos para 0s
diferentes atores influenciarem no processo de decisdo faz com que a
governancga traga, novamente, a administracdo publica a perspectiva
politica, onde o poder de decisdo ocorre em mecanismos participativos
de deliberacdo (SECCHI, 2009).

A Governanca Pulblica se traduz em um “modelo relacional
porque oferece uma abordagem diferenciada de conexdo entre o sistema
governamental e o ambiente que circunda o governo.” (SECCHI, 2009,
p. 349).

Ainda no campo nacional de estudos das ciéncias politica e da
administragdo publica, cabe destacar o trabalho tedrico-empirico de
Ronconi (2008). Para a autora, Governanca Publica consiste num
“arranjo ou formato institucional governamental que, pautado em um
projeto democrético, pGe énfase na gestdo compartilhada, na geracdo de
uma cultura participativa e no aprofundamento e consolidacdo da
democracia.” (RONCONI, 2008, p. 68).

Heidemann e Kissler (2006) ressaltam que, no campo ainda
incerto de Governanca Publica o que existe é:

Uma série de diferentes pontos de partida para
uma nova estruturacdo das relagBes entre o
Estado e suas instituicdes de nivel federal,
estadual e municipal, por um lado, e as
organizagdes privadas, com e sem fins lucrativos,
bem como os atores da sociedade civil (coletivos
e individuais), por outro (HEIDEMANN;
KISSLER, 2006, p. 480).
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Para Heidemann, autor nacional, e Kissler, representando a
literatura alemd, sob a ética da ciéncia politica, a Governancga Publica
esta associada a uma mudanca na gestdo politica, tornando uma
tendéncia para se recorrer a uma nova composicao nas formas de gestéo
nos campos ambiental, sdcio-cultural, econdmico e politico. Nesse novo
modelo, estratégias de cooperacao para atender as expectativas politicas
e sociais ocorrem a partir da negociagdo, da comunicagédo, da confianca,
e do fortalecimento da relacdo entre os diversos atores publicos,
comunitérios e privados (HEIDEMANN; KISSLER, 2006). Faz parte
do conceito dos autores o entendimento sobre a diferenca entre
governanga, boa governanga e Governanca Publica. Para eles, a
articulacdo de diversos atores em redes ocorre na Governanga Publica
para atender o bem comum. Esta orientacdo, de acdo para o bem
comum, é o diferencial da Governanga Puablica.

De acordo com o0s autores, a governancga torna-se uma alternativa
para a gestdo baseada na hierarquia e no mercado, fortalece a
cooperacdo, a autogestdo entre cidaddos, empresas e entidades sem fins
lucrativos. Essa nova forma de gestdo, por sua vez, baseia-se na
negociagdo, na confianca e na comunicagdo. A cooperagdo envolve
tanto o trabalho conjunto de atores publicos, comunitarios e privados,
como também novas formas de transferéncia de servigos para grupos
privados e comunitarios.

No campo da administracdo publica, Heidemann e Kissler (2006)
apresentam e defendem o conceito de governanca adotado por Loffer
(2001, p. 212) como:

Uma nova geracdo de reformas administrativas e
de Estado, que tém como objeto a a¢do conjunta,
levada a efeito de forma eficaz, transparente e
compartilhada, pelo Estado, pelas empresas e pela
sociedade civil, visando uma solugdo inovadora
dos problemas sociais e criando possibilidades e
chances de um desenvolvimento  futuro
sustentavel para todos os participantes.

Ronconi (2009), também utilizando os conceitos Loffer (2001),
complementa sua nocdo de Governanga Publica considerando-a como
uma nova geracao de reformas administrativas e do Estado. Nesse novo
momento empresas, governo e sociedade civil desenvolvem novos
processos de co-producdo e co-gestdo do social, enfatizando a
participacdo ativa, a acdo conjunta e a inclusdo dos cidaddos na
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comunidade politica e gerando espagos publicos de participacdo e
controle social.

Assim, de acordo com a autora, o Estado tradicional vem se
transformando. Deixa de ser o ndcleo exclusivo de formulagdo e
implementacdo de politicas publicas e passa a compartilhar essa
responsabilidade. Ao invés de produzir o bem publico, garante sua
producdo. Ao invés de prover, sozinho o bem publico, coordena outros
atores para, com ele, fazer essa producdo, tornando-se um Estado
ativador. Transforma um Estado dirigente em um Estado cooperativo.

Os conceitos de Governanca Publica apresentados até aqui foram
aqueles inicialmente encontrados pela pesquisadora, no contexto da
academia nacional, que desenvolveu esses conceitos com base na
literatura internacional sobre Governanga Pudblica. Portanto, os autores
internacionais normalmente citados quando se trata do assunto foram
estudados e sdo apresentados a seguir.

Peters e Pierre (1998) confirmam que ha nebulosidade quanto ao
conceito de governancga. De acordo com os autores, a literatura europeia
trabalha com a ideia de governanga, que tem como base principal as
redes, as parcerias e o mercado.

Segundo os Peters e Pierre (1998), que neste artigo estudado
buscam identificar a aplicabilidade do termo para a administragdo
publica nos Estados Unidos, o debate sobre governanca pode ser para
gue a comunidade académica recupere o atraso diante das mudancas
contemporaneas do setor publico, pode ser um pathdependency da
academia. Muitas vezes, segundo os autores, os académicos sdo tdo
fechados em seus caminhos tedricos que tem dificuldade de reconhecer
as mudancas sutis que ocorrem ao longo do tempo.

Os arquitetos das reformas enfrentam um dilema que de um lado
esta o grau de mudanca que podem atingir e de outro a probabilidade de
sucesso da reforma. O que os autores defendem é que os arquitetos das
reformas devem preocupar-se com o path dependency dos sistemas
administrativos. J& que as reformas que visam alterar o quadro
normativo e o modus operandis da administracdo publica, geram, na
melhor das hipéteses, pequenas mudancas e na pior, uma confusdo no
servico publico. Por isso, os exemplos da Europa Ocidental e dos
Estados Unidos. A primeira teve 0 surgimento da governanca
incorporado a um ambiente j& com tradicdo de cultura politica
corporativista, que hesitou a Nova Gestdo Publica, devido a forte
tradicdo legalista da sua administracdo publica. JA nos EUA onde o
controle é mais extensivo, a oposi¢do a Nova Gestao Publica foi menor.
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Salientam ainda que Estados fortes tém menos problemas de
implementar modelos de governanca do que Estados mais fracos, como
nos EUA. Nos EUA a debilidade das instituigdes federais ou locais gera
um risco muito maior de cooptacdo das redes pelo ator do mercado, por
exemplo. O que ndo ocorre nos paises da Europa Ocidental com forte
tradicdo estatista, onde os estados podem entrar em coliga¢cdes sem
receio de comprometer os valores politicos e administrativos
fundamentais.

Por isso, segundo Peters (2000), h& semelhanga entre as
perspectivas da Nova Gestdo Publica e da Governanca Publica e as
discuss0es realizadas sobre as formas genéricas de controle da primeira
alavancam o interesse pela segunda.

A concepcdo de governanga defendida por Pierre e Peters (2000)
consiste na capacidade do Estado em desenvolver politicas, a partir de
formas institucionais colaborativas, visando atender a interesses
coletivos.

Para Pierre e Peters (2000) a Governanca Publica promove a
criacdo de centros mdltiplos, nos niveis local, regional, nacional ou
internacional, para o desenvolvimento de politicas publicas. E o Estado,
nesse contexto, transfere seu papel de implementador de politicas para o
de coordenacdo e controle, visando o alcance de interesses coletivos.

Cabe destacar ainda, de acordo com os autores, as diferengas
existentes entre Nova Gestdo Pdblica e Governanga. Apesar da
governanga e a Nova Gestdo Puablica compartilharem algumas
caracteristicas existem vérias diferencas significativas entre os modelos
e, por isso, devem ser considerados coisas distintas e separadas
(PETERS; PIERRE, 1998). As semelhancas estdo mais relacionadas ao
nivel operacional da reforma, ja as diferencas estdo centradas no nivel
tedrico.

A governanga, para os autores, é tdo antiga quanto governo,
sempre foi elemento central de uma politica democréatica. Enquanto as
novas formas de governanga, como as redes e parcerias, visam manter
controle politico sobre o servigo publico, considerando-0 uma extensédo
do interesse publico, a Nova Gestdo Publica visa transformar a
burocracia pablica em organiza¢des semelhantes ao setor privado, onde
0 que muda € a natureza do produto entregue (PETERS; PIERRE,
1998).

Uma segunda diferencga reside no fato da governancga tratar do
processo, enquanto a Nova Gestdo Publica do resultado. Para os autores,
compreender a governanga exige observacao e interpretacéo do processo
do qual ela evoluiu e da influéncia dos atores nela envolvidos. Ja a Nova
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Gestdo Publica é focada no desenvolvimento de técnicas de gestdo que
garantam eficiéncia e satisfacdo aos clientes. Esta diferenca, segundo os
autores € muito significativa, ja& que a administracdo publica em geral
esta centrada em regras formais e regulamentos (PETERS; PIERRE,
1998).

Em terceiro lugar, cabe ressaltar que a Nova Gestdo Publica é um
programa intraorganizacional de reforma administrativa, enquanto a
governanga € interorganizacional em perspectiva, segundo Rhodes
(1997 apud PETERS; PIERRE, 1998). De acordo com os autores, na
medida em que a governanga descreve um tipo de intercdmbio entre o
Estado e a sociedade, torna-se uma teoria politica e ndo organizacional
como a Nova Gestdo Publica.

Por fim, a governanca pressupde a manutencdo do setor publico,
sobre certo grau de controle politico e desenvolvendo estratégias
capazes de sustentar a capacidade do governo em agir. Ao contrario da
Nova Gestdo Publica que defende a transformacdo do setor publico.
Assim, a governanga transcende o governo, refere-se a estruturas
governamentais colaborativas entre publico e privado. A governanca ira
aparecer em formas institucionais diferentes e diferentes contextos
organizacionais (PETERS; PIERRE, 1998).

Kooiman (2003) reforca em seus estudos uma importante
caracteristica que compde o conceito de Governanca Publica
relacionando-o a uma perspectiva sociopolitica. Para o autor, a
Governanga Publica consiste num processo de interacdo que ocorre a
partir do envolvimento de diferentes atores, tanto publicos como
privados. A base do conceito de Governanca Publica para o autor,
portanto, reside na interagdo entre mercado, Estado e sociedade civil.
Na dimensdo sociopolitica de governanga defendida por ele, ndo cabe
mais ao governo, isoladamente, pensar num modelo de gestdo para o
Estado (KOOIMAN, 2003).

Segundo Kooiman (2003), as relagfes entre Estado, mercado e
sociedade resultam em: a) sociedade politica, quando ha a
interdependéncia e interpenetracdo entre sociedade e Estado; b) gestdo
publica, quando a interdependéncia e a interpenetracdo ocorrem entre
mercado e Estado; e ¢) sociedade sustentavel, quando a interpenetracdo
incide sobre Estado, mercado e sociedade.

O autor ressalta também que o delineamento dessas interagdes,
que sdo construgBes sociais com distintas caracteristicas e, inclusive,
limitacBes, pode sofrer com forcas capazes de manter ou alterar a sua
dindmica. Essas forgas, por sua vez, podem originar-se no que o autor
denomina de nivel intencional ou no nivel estrutural. Assim, o quadro
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analitico de Kooiman (2003) divide o conceito de interacdo entre esses
dois niveis que, segundo o autor, influenciam um ao outro. Os
elementos que compde o nivel intencional ou, da acdo, e o nivel
estrutural serdo detalhados, a seguir, no topico que trata especificamente
das caracteristicas centrais da Governanca Pablica.

Rhodes (1996) entende Governanca Pablica enquanto um arranjo
constituido por uma rede de atores, que se inter-relacionam e se que se
auto-organizam visando o desenvolvimento de politicas publicas. De
acordo com o autor, a governanca pode ser definida como redes
interorganizacionais e autoorganizadas que, para prestacdo do bem
publico, complementam mercados e burocracias. Por serem auto-
organizadas, segundo Rhodes (1996), a governanga baseada em rede vai
além do governar com servigos sendo prestados pelos setores privados e
voluntério. Isso ocorre em funcdo dos vinculos interorganizacionais, que
sdo constituidos por atores independentes.

A governanga, para Bevir (2010), entende que a efetividade das
instituicbes politicas depende da incorporacdo de diversos atores
interessados dentro dos processos de decisdo. Nesse caso a participagdo
vai além da consulta, possibilitando uma relacdo de dialogo mais ativa
com a sociedade (BEVIR, 2010). Assim, o sistema de governanga
defende uma maior participacdo além daquelas associados com a
democracia representativa, defende uma gestdo deliberativa dos
processos decisorios. Importante destacar a ressalva do autor sobre o
fato de que o sistema de governanga incorpora valores & democracia
representativa e nao a substitui.

Cabe ainda destacar a contribuicdo de outros autores para o
entendimento da concepcdo da Governanga Publica. Para tanto, no
Quadro 2.1, a seguir, sdo apresentadas as contribuigdes de alguns dos
autores e suas principais obras, oriundas da pesquisa bibliométrica e
estudadas para melhor compreender a tematica da Governanca Publica.
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Quadro 2.1 — Contribuigées de diferentes autores para o entendimento da concepgéo de Governanga Publica.

Pais

Autor

Contribuicéo

Alemanha

Christoph Knill

Conceitua governanga como "modos de coordenar a agdo individual, seja como hierarquias,
redes, associagdes ou mercados.” (p.43). Traz a discussdo relacionada a capacidade de
lgovernanca como: “capacidade formal e factual dos atores publicos e privados de definir o
contetido dos objetivos politicos e moldar os processos social, econdmico e politico, pelog
quais esses objetivos sdo ofertados." (p.43)

IA capacidade da governanga orienta a classificacdo do autor sobre quatro tipos ideais de
governanca.

Isabella Proeller

Publicacdo com Laurence E. Lynn Jr - Ver observaces realizadas na linha desse autor.

Australia

Graeme A. Hodge

\Vincula a discussdo de accountability a tematica da Governanca Publica, nela hd
necessidade de reforgar mecanismos publicos de accountability. As cinco perspectivas de
laccountability classificadas pelos autores sdo: a) Accountability como controle parlamentar;

Ken Coghill

b) concepcdo gerencialista da accountability; c) accountability como revisdo judiciéria ou
quase-judiciaria; d) accountability como relagdo consistente; e) accountability como
mercado.

Dinamarca

IAnders Esmark

IA governanga pode ir além da distingdo entre mercado, hierarquia e redes.

IAnne Reff Pedersen

[Trabalham na perspectiva de governanga em rede e o objetivo consiste no desenvolvimento|

Eva Sgrensen

de critérios normativos para avaliar a qualidade democratica dessa governanga. Enquanto
alguns pesquisadores afirmam que as redes de governanca representam uma ameaca &
democracia, porque eles tendem a minar os principios e as instituicbes de democracia

Jacob Torfing

representativa, outros defendem que as redes de governangca ajudam a fortalecer @
democracia, porque tratam das deficiéncias cruciais da democracia representativa por meio

Karina Sehested

da participacdo, deliberacdo e contestacdo. Assim, as redes de governanca podem ser
concebidas como uma articulagdo estavel de atores interdependentes, mas funcionalmente|

Trine Fotel

autbnomos que interagem uns com os outros através de negociagoes.

.8
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Pais Autor Contribuicéo
Estados Unidos Conceituam governanga como "regimes de leis, normas, decises judiciais, e praticas
Carolyn J. Hill administrativas que restringir, prescrever e possibilitar o fornecimento de bens publicamente

lapoiados e servigos.” (Lynn, Heinrich, & Hill, 2001, 7). Além disso, o termo "multinivel"
refere-se a pesquisa que busca identificar sistematicamente as relacdes causais entre dois ou
mais niveis de governanca, por exemplo, entre as estruturas organizacionais e de estratégias|
Laurence E. Lynn Jr. de gestdo ou entre estratégias de gestdo e resultados da prestagdo de servigos. Também
apresentam a Logica da Governanga.

Jonathan B. Justice Publicagdo com Chris Skelcher - Ver observacdes realizadas na linha desse autor.

ITraz a discussdo de governanga democratica em rede, no contexto do modelo do Novog
Servico Publico. A concepcgdo da governanca democréatica em rede esta vinculada a idéia de|
jabrir o processo da politica publica para um conjunto de multiplos interesses e atores.

Robert B. Denhardt

Na Governanga PuUblica a interacdo entre o contexto politico e societal desempenha um
papel crucial. Ela vai além de uma gestdo pautada na eficacia e eficiéncia, consiste na gestal
de redes complexas formada por diferentes atores com conflitantes interesses.

Holanda \Walter J. M Kickert

Governanca compreende as tradicdes, instituigdes e processos que determinam como 0
Farzad Didehvar poder é exercido. Consiste no esfor¢o para atender as necessidades de bem-estar dos|
cidaddos em uma melhor forma através de parcerias com outros elementos da "sociedade
civil". A Governanca Publica exige o redesenho dos processos organizacionais. Ela é o
resultado de interagdes entre as diversas partes interessadas, que possuem diferentes
Hasan Danaee Fard objetivos e percepcBes. Governanca envolve ndo s6 a cooperagdo, mas também
concorréncia e gestdo de conflitos. A fim de ter uma gestdo eficaz dessa concepgdo
lestratégias de redes se fazem necessarias.

O processo de governanga representa uma continuagdo do conjunto de articulagdo de
Jodo Carlos Vassalo Santos CabralladaptacGes politicas e administrativas do Estado em reagdo as mudangas na sociedade. A
abordagem tradicional, marcada pela centralidade da intervengdo estatal e pela estrutura
Portugal hierarquica do sistema de governo, ja ndo corresponde mais com a realidade. A Governanga|
L ndo é mais exclusivamente ou mesmo principalmente, uma mero instrumento para
José Luis Mourato Crespo estratégia, tendo-se tornado um fim em si, um conceito para mudar, e uma doutrina
autdbnoma para a pratica de modernizagdo.
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Pais

Autor

Contribuicéo

Reino Unido

Chris Skelcher

Realizacdo de projetos de pesquisa que consolidaram ferramenta de avaliacdo dal
governanca. Além disso defende que os tres desafios do desenho institucional da
governanca estdo vinculados a legitimidade, o consentimento e accountability.

Elke Loffler

I/Apresentam trabalhos de avaliagdo da qualidade da Governanga Publica com indicadores e
modelos. Entendem Governanga Publica como maneiras pelas quais as partes interessadas|
interagem uns com os outros, a fim de obter resultados de politicas pdblicas. Trazem 10
caracteristicas relacionadas a avaliagdo: ¢ envolvimento dos cidaddos, ¢ transparéncia, °

ITony Bovaird

laccountability, * agenda de igualdades e inclusdo social; * comportamento ético e honesto,
* equidade (procedimentos justos e devido processo legal), * capacidade de competir em um|
lambiente global, ¢ capacidade de trabalhar eficazmente em parceria, * sustentabilidade e ¢ o
respeito pelo Estado de direito.

lan Bache

Trabalha com a perspectiva de "parceria" enquanto instrumento politico onde decisdes sé0
feitas de forma colaborativa por uma mistura de atores estatais de diferentes niveis
territoriais - supranacionais, nacionais, ao lado de atores ndo-estatais.

Suica

Dirk Lehmkuhl

Publicacdo com Christoph Knill - Ver observagdes realizadas na linha desse autor.

Kuno Schedler

Publicacdo com Laurence E. Lynn Jr - Ver observagdes realizadas na linha desse autor.

Fonte: a autora, com base nas obras de KNILL; LEHMKUHL, 2002; HILL, LYNN Jr, PROELLER; SCHEDLER, 2005; HODGE; COGHILL, 2007;

ESMARK, 2009; ROBICHAU; LYNN Jr,

2009; JUSTICE; SKELCHER, 2009; DENHARDT, 2012; KICKERT, 1997, DIDEHVAR;

DANAEEFARD, 2010; CRESPO; CABRAL, 2010; SKELCHER, 2010; BOVAIRD; LOFFLER, 2003; BACH, 2010; SGRENSEN; TORFING,
2005; TORFING, SORENSEN; FOTEL, 2009; PEDERSEN, SEHESTED; SORENSEN, 2011.

68
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2.3.3 Os atores: Estado, mercado e sociedade na concepcdo da
Governanca Publica

O envolvimento de diferentes atores no regime de Governanga
Plblica parece ser compartilhado pelos estudiosos do tema, quando da
elaboracdo de seus conceitos. Fundamentada nas definigdes supracitadas
pode-se considerar que a Governanga Publica consiste num tipo de gestdo
orientada pelo compartilhamento de diversos interesses no processo
decisério e de implementacdo das a¢des publicas.

Segundo Klaus Frey (2004), a partir dos estudos feitos pelo autor das
obras de Kooimann, como concep¢do de Governanca Interativa, a
Governanga Puablica prevé o compartilhamento das acGes publicas entre os
atores da sociedade na busca de melhores resultados das politicas publicas,
tanto do ponto de vista do desempenho administrativo, como da
legitimidade democréatica. A abordagem interacionista de Jan Kooiman
(2003) concebe a governanca como um produto das interagdes no sistema
gue esta sendo governado. Tanto o Estado como atores da sociedade
possuem espacos de intervencdo nas relagbes entre governantes e
governados, entre atores publicos e privados, e entre as instituicdes e as
forgas sociais que elas regulam. Para o autor, reconhecer a importancia das
interacdes explica como a dire¢do € possivel.

Dessa forma, o conceito de Governanca Publica ndo se restringe
apenas aos aspectos gerenciais e administrativos do Estado, mas, ao
ultrapassar o marco operacional, incorpora questfes relativas a padrfes de
articulacdo e cooperacdo entre atores sociais (SANTQOS, 1997). O modo
com que 0s governos articulam e coordenam suas politicas, seus arranjos
institucionais, a cooperagdo entre os diversos atores sociais e politicos e a
sua forma de organizacéo institucional sdo alguns aspectos avaliados pela
Governanga Publica.

De acordo com Ronconi (2008), a Governanga Publica pressupde
relacdes conflituosas, marcadas por consensos, dissensos e conflitos, devido
ao fato de ser um tipo de gestdo do Estado. Essa, por sua vez, articula as
dimensbes econdmico-financeira, institucional-administrativa e
sociopolitica, e interagindo com sociedade civil e mercado. Essa interagao
ocorre, de acordo com a autora, em funcdo do surgimento de demandas por
uma gestdo compartilhada das politicas pablicas.

Na Governanga Publica, a gestdo da coisa publica envolve a
participacdo de diversos atores e gera espacos participativos de decisdo e
controle social. Nessa perspectiva, a Governanca Publica, enquanto formato
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institucional, ndo implica apenas reforma do Estado nos aspectos
financeiros e administrativos, vai além e pressupde a articulagdo das
dimensoes econdmico-financeira, institucional-administrativa e
sociopolitica da gestdo (PAULA, 2005; RONCONI, 2008). Portanto, a
capacidade de governanca no processo de definicdo, acompanhamento e
implementacdo de politicas publicas constitui-se por dois aspectos: a) a
criacdo de canais eficientes de mobilizacdo e envolvimento dos grupos
organizados da sociedade; e, b) a capacidade operacional da burocracia
governamental. Dessa forma, um entendimento mais abrangente e critico da
concepcdo, implementagdo e gerenciamento de politicas publicas podera
concretizar-se quando se ultrapassam questdes meramente operacionais € se
incorporam questdes relativas a cultura politica, como permite a perspectiva
da Governanga Publica (BENTO, 2003; FREY, 2004; RONCONI, 2008;
SANTOS, 1997).

Assim, segundo Secchi (2009), a governancga denota: a) pluralismo —
“diferentes atores tém, ou deveriam ter, o direito de influenciar a construcao
das politicas pUblicas.”; b) neoliberalismo — “mudanga do papel do Estado
(menos hierarquico e menos monopolista) na solucdo de problemas
publicos.”; e ¢) “Resgate da politica dentro da administragao publica -
diminuindo a importancia de critérios técnicos nos processos de decisdo e
um refor¢o de mecanismos participativos de deliberagdo na esfera publica.”
(SECCHI, 2009, p. 359).

As redes, como elemento de Governanca Publica, também séo
destacadas nos estudos de Mark Bevir. Para o autor (2010), o sistema de
governanca inclui redes e parcerias, enquanto arranjos mais eficientes do
que aqueles proporcionados pelas hierarquias e, por permitirem dialogo e
consensos podem promover a legitimidade politica das acles
governamentais.

Dessa forma, o sistema de governanca pressup8e empowerment da
sociedade civil, didlogo e participacao e, para isso, cabe ao Estado alterar a
natureza e o papel das instituicbes ndo governamentais e promover a
inclusdo de atores ndo estatais dentro do processo politico, nas etapas de
tomada de decisdo das politicas publicas (Bevir, 2010). Ainda de acordo
com o autor, a governancga expande a participacdo democratica e para tanto,
possui como principios normativos a participacdo, a accountability, a
efetividade e a coeréncia. O Estado passa a estabelecer parcerias com 0s
grupos voluntarios e do mercado.

As redes, constituidas por essas parcerias entre diferentes atores séo
consideradas por Rhodes (1996), como arranjos institucionais formais e
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informais entre atores governamentais e outros. Esses atores compartilham
interesses e valores e negociam, no ambito dos arranjos estruturados, o
desenvolvimento de politicas publicas. Os atores publicos e privados neste
contexto interagem, partilhando poder, acordando regras, construindo
confianca e estabelecendo comunicacéo.

Assim como Kooiman (2003), Bevir (2010), Rhodes (1996),
Heidemann e Kissler (2006) também consideram as aliangas, as parcerias e
as redes, enquanto arranjo, formal ou informal, aberto a todos os
participantes interessados como matéria prima para o desenvolvimento da
Governanga Publica.

Para finalizar a discusséo sobre redes, cabe ainda contextualiz-las
no ambito dos processos de politicas publicas, ja que sdo consideradas
elementos para a constituicio da Governanca Publica. Para tanto,
importante destacar o trabalho de Peters (2000) que, ao analisar 0 processo
de implementac&o de politicas publicas, chama a atencdo para as mudancas
gue vém ocorrendo nessa etapa, principalmente, quanto a constituicdo de
redes com diferentes atores.

O autor apresenta ainda duas conceituacdes relevantes para o
entendimento das redes e sua associacdo com a discussdo de Governanca
Plblica. Retomando os estudos de Bruijn and ten Heuvelhof (1995 apud
PETERS, 2000), duas caracteristicas podem ser consideradas como causas
da eficacia das redes na implementacdo de politicas. Segundo os autores
estudados por Peters, as caracteristicas sao:

v Formalidade plural — algumas redes sdo mais integradas do que

outras, sendo possivel tratd-las como uma organizacgdo Unica.

v Auto-suficiéncia — Algumas redes sdo mais auto-suficientes do
gue outras e, portanto, conseguem proteger-se da influencia de
outras redes e manterem uma homogeneidade interna relativa.
Por serem auto-suficientes podem ter mais sucesso na
implementacdo por conseguirem acordos sobre os objetivos a
atingir.

A natureza dessas novas estruturas, ressalta o autor, deve ser
compreendida, pois geram impactos no administrar politicas e na sua vida
politica e administrativa. As redes, segundo Peters (2000), sdo diferentes
umas das outras e suas estruturas podem gerar consequéncias distintas para
as politicas publicas.

Ao governo, portanto, nessa perspectiva de governanca, cabe o
desafio de promover essas redes, essas novas formas de cooperacdo. Com
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isso 0 governo concebe um novo modo de governar a sociedade (Rhodes,
1996).

Esse novo modo de governar, na perspectiva da Governanca Publica,
é marcado, segundo Bevir e Rhodes (2001), como resultado de disputa de
significados entre os diversos atores envolvidos no processo. Para 0s
autores, os dilemas sdo frequentes, distintos uns dos outros, envolvem
tradicdes e uma disputa politica. Ao mesmo tempo que a Governanga
Publica, enquanto formato institucional, realiza a gestdo da coisa publica de
forma participativa com diversos atores, ela também proporciona espagos
para reivindicacBes e disputas. Essa é uma das razdes que a Governanga
Puablica néo significa apenas reforma do Estado nos aspectos financeiros e
administrativos, mas também sociopoliticos da gestdo. Ocorre, assim, uma
democratizagdo do Estado, uma reforma na relagdo Estado-sociedade e uma
renovacao de seus critérios de atuacao.

Com isso, o papel do Estado na governanga nao € criar a ordem, mas
facilitar as interacdes sociopoliticas e incentivar arranjos institucionais para
lidar com problemas (BEVIR, 2010).

Para Heidemann e Kissler (2006, p.483) o Estado tradicional vem se
transformando:

[...] de um Estado de servigo, produtor do bem
publico, em um Estado que serve de garantia a
producdo do bem publico; de um Estado ativo,
provedor solitrio do bem publico, em um Estado
ativador, que aciona e coordena outros atores a
produzir com ele; de um Estado dirigente ou gestor
em um Estado cooperativo, que produz o bem publico
em conjunto com outros atores.

O Estado, nesta concepcdo de Governanca Publica, amplia suas
atribuicdes, deixa de ser apenas prestador direto de servicos publicos
especificos, determinados legalmente e transforma-se num Estado co-
produtor do bem publico, ainda que na condicdo de responsavel principal.
Para que isso ocorra, ele age em parceria com 0 setor privado e outros
agentes sociais.

Ainda de acordo com os autores, 0s setores privados e as
organizacdes do terceiro setor sdo valorizados perante o setor publico, isso
porque o Estado na estrutura de Governancga Publica torna-se “ativador” e
age sobre os dois setores, com o prop6sito de mobilizar recursos e ativar as
forcas da sociedade civil (HEIDEMANN; KISSLER, 2006).
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A transicdo de um Estado gestor, hierarquico, para um Estado
cooperativo, atuando em conjunto com a sociedade, reflete o agrupamento
promovido pela Governanga Publica, entre a logica do Estado, marcada
pela estrutura hierarquica, a l6gica do Mercado, com énfase na concorréncia
e a logica da Sociedade Civil, balizada pela comunicagdo e confianca
(HEIDEMANN; KISSLER, 20006). Esse agrupamento ocorre a partir de
arranjos de atores, como as redes, por exemplo.

A maior articulacdo, promovida pelo modelo de Governanga Publica,
entre Estado e sociedade, recupera a importancia do Estado que passa a
entrar em sintonia com os diferentes atores da sociedade, construindo
espacos de discussdo e de compartilhamento de poder politico, visando o
desenvolvimento de politicas publicas.

2.3.4 A caracterizacgdo da concepc¢do da Governanca Publica

O que caracteriza essa concep¢do de governanca, que vem sendo
constituida em paralelo ao desenvolvimento das administracBes das
organizacdes publicas e das teorias € o que se pretende verificar nesta
dissertacdo.  Essa perspectiva de Governanca Publica permite uma
avaliacdo abrangente e critica referente & concepgdo, implementacdo e
gerenciamento de politicas publicas, ja que ela ultrapassa questBes
meramente operacionais e incorpora questdes relativas a cultura politica.

Diante das consideragdes apresentadas pelos diferentes autores
adotados nesta fundamentacdo tedrica € possivel perceber que existem
algumas caracteristica de Governanga Publica que auxiliam sua verificacdo
em termos praticos. Além do papel do Estado e da existéncia das redes
como fundamentais para o entendimento da concepg¢do, importante ressaltar
outros atributos que a constitui e caracterizar esses dois ja identificados.

A seguir se recuperam as construcOes tedricas dos autores até entao
apresentados para facilitar a compreensdo da Governanga Publica em
aspectos mais préaticos. Para evitar duplicidades optou-se por destacar neste
topico apenas os tedricos com estudos expressivos no cendrio internacional.
Autores do cendrio nacional, que apresentaram contribuicGes em relagdo
aos elementos que caracterizam a Governanga Publica, também séao
destacados. Em relacdo ao cenario nacional, grande nimero de estudos
tedricos e empiricos foi examinado. No entanto, boa parte deles ndo se
alinhava ao conceito de Governanca Publica adotado neste trabalho. Em
funcdo disso, ndo foram utilizados conceitualmente para definir as
caracteristicas da Governanca Publica.
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Na tese de Ronconi (2008), retomando a obra de Jann (2002), foram
consideradas como implicacdes préaticas da governanga:

v' aco-producéo dos servigos publicos

v’ ainteracdo entre Estado, mercado e sociedade civil

v compartilhamento de responsabilidades

v’ cooperacdo e dialogos

Segundo Ronconi (2008), a partir dessas implicacdes o cidaddo nédo
se limita apenas a fazer reivindicagdes ao Estado, mas sim participa dos
processos decisorios nas instancias deliberativas constituidas pelo Estado.
Além dessa dimensdo sociopolitica da gestdo, preocupada com a
participacdo da sociedade nos processos decisorios, o modelo de
Governanca Publica busca também o equilibrio com a dimenséo
institucional-administrativa, vinculada as questdes de administracdo
(planejamento, direcdo, controle) e articulagdo do arranjo institucional da
Governanca Publica.

Mesmo compartilhando de discussdo semelhante, Secchi (2009),
denomina outros elementos da Governanga Publica. Segundo o autor, para
envolver os cidaddos na construcdo de politicas publicas, o arranjo
institucional da governanca faz uso de mecanismos de: a) democracia
deliberativa, como o0s planejamentos e orcamentos participativos e 0s
conselhos deliberativos; e b) redes de politicas publicas, que envolve a
coordenacdo de diferentes atores estatais e ndo estatais nas operagdes do
governo e as parcerias publico privadas.

Esses mecanismos, no modelo de Governanca Publica, sdo utilizados
com base em alguns elementos, elencados por Secchi (2009) a partir da
definicdo de conceitos de sensiveis do autor Patton (1990). Os elementos
sdo:

v' Funcdo sisttmica — do modelo de Governanca Pulblica é
“controle”, ja que a énfase do modelo reside no envolvimento de
atores ndo estatais no processo de elaboracdo de politicas
publicas. Esse envolvimento é uma estratégia utilizada para que
ocorra o controle social sobre as agdes publicas.

v" Relagdo sistémica com o0 ambiente — as fronteiras do setor publico
sdo suavizadas, principalmente pela utilizacdo, por parte do setor
governamental dos mecanismos de préticas deliberativas e das
redes de politicas publicas.

v’ Separacdo entre politica e administracdo — Ha uma superacdo da
distincdo entre politica e administracdo, devido a descentralizacdo
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do poder de decisdo e o envolvimento de diferentes atores,
inclusive da comunidade dos burocratas, no desenho das politicas
publicas.

Funcdo administrativa essencial — reside na funcdo de direcéo, ou
seja, as atividades de lideranca e coordenacdo das redes de
politicas publicas, buscando solugBes para os problemas
coletivos.

Tratamento que a administracdo publica tem com o cidaddo — os
cidaddos na Governanga Publica sdo parceiros com o0s quais se
constroi, de forma integrada, o desenho das politicas publicas.

Outros elementos relevantes para a caracterizagdo do modelo de
Governanga Publica sdo encontrados nas explicacdes de Heidemann e
Kissler (2006). Com base em estudos empiricos na Alemanha sobre 0s
Pactos Municipais de Trabalho os autores respondem que a governanca se
realiza, na pratica por meio:

v

v

Enfoque pluralista — marcam as concepc¢Bes de Governanca
Publica, que pressupdem a construcdo de arranjos institucionais
abertos aos diferentes atores interessados em participar.

Novo modelo politico — refere-se ao modelo constituido pelas
aliangas e redes que compdem a Governanga Publica. Ele
situagdo entre “os extremos da regulagdo politico-administrativa
autbnoma e da auto-regulacao pura de mercado”.

Consenso e cooperagdo — as relacBes entre os atores baseiam-se
em processos de construcdo de consenso e cooperagao.

Negocio de troca — é 0 que ocorre nas aliangas e nas redes, onde
“vale o principio da reciprocidade, subentendendo-se que cada
parceiro, no curso de uma compensa¢do de interesses, pode
almejar um ganho pela cooperaggo.”

Acordo - é um dos principais pressupostos para uma cooperagdo
entre aliados. O modelo de Governanca Publica pressupbe a
aprovacdo dos atores participantes e de suas organizacOes.
Somente atraveés de acordo é possivel realizar as atividades das
aliancas.

Conducdo ou coordenacdo — sdo necessarias ao desenvolvimento
das aliancas e das redes. Para que o ocorra o trabalho constante
de discusséo e troca entre 0s atores, € importante que 0 processo
seja conduzido e coordenado.
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v Avaliacdo — refere-se ao controle de desempenho das relacGes de
cooperagdo. Com isso, as falhas podem ser detectadas e
retificadas. Também por meio da avaliacdo é possivel conhecer
os resultados planejados bem como outros efeitos oriundos das
aliancas e redes.

Ainda segundo Heidemann e Kissler (2006), as avaliagdes cientificas
sélidas sobre os resultados da Governanga Pablica ainda sdo raras. Para 0s
autores, ha caréncia de elementos que identifiquem diferentes interesses e
racionalidades de acdo dos atores que se envolvem em arranjos de
Governanga Publica. H& dificuldade de considerar se trabalhos pontuais de
cooperacdo podem ser compreendidos, ou entdo, transformados e arranjos
permanentes de Governanca Publica. Faltam inclusive elementos para
determinar a capacidade de resolucdo de problemas. Considerando essas
limitagdes que se desenvolve este estudo e nesta etapa mapeia-se algumas
conceituacdes utilizadas pelos estudiosos do tema.

Dando continuidade, portanto, neste mapeamento, seguem as
contribuicGes de Peters e Pierre. De acordo com Peters (2000), a literatura
em geral sobre ferramentas administrativas versa sobre a eficacia e
eficiéncia dessas ferramentas para o atingimento dos objetivos dos
programas politicos. Além disso, discute-se a visibilidade dessas
ferramentas, bem como a sua aceitacdo com o publico.

Peters (2000) observa que as questbes tendem a relacionar as
particularidades funcionais das ferramentas com o sistema politico, ao invés
de tratar de seus efeitos externos. Para o autor, essa preocupacdo deve nao
apenas considerar a funcionalidade das ferramentas no ambito do poder
publico, mas também na sua utilizacdo em casos de redes, j4& que um
instrumento administrativo pode produzir resultados distintos quando
aplicado em uma situagdo que envolve apenas o ator governo e em
situacBes envolvendo diversos atores.

O analista é exigido a pensar em trés questbes principais: o
instrumento, o problema politico e a técnica administrativa.
Inicialmente, Peters (2000) ressalta que alguns formuladores de politicas
tém utilizado 0 mesmo instrumento para quase todos 0s problemas.

Dependendo das implicagdes que os instrumentos tém para gestéo,
eles podem ser classificados em tipos. Alguns sdo projetados para atuarem
diretamente na populagdo alvo, outros para atuarem indiretamente. Para
Peters (2000), grande parte da literatura concentra-se nos processos,
acreditando no pressuposto de que, se bem geridos, os resultados sairdo
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conforme o planejado. Na literatura em geral sobre ferramentas ndo héa
consideragdes sobre seu processo de escolhas.

De acordo com o autor, estilos de administracdo mais legalistas, que
se concentram nos procedimentos, € propicio que adotem ferramentas que
dependem da aplicacdo de leis. Ja estilos de gestdo mais politicos, oriundos
dos anglo-saxbnicos e escandinavos, tendem a usar ferramentas que
dependam de interacGes mais complexas e adéquam-se mais a utilizacdo de
ferramentas que promovam mais liberdade de acéo.

Tratado a importancia do processo de escolha das ferramentas
gerenciais adequadas, cabe destacar a contribuicdo dos autores sobre os
atributos que compdem a Governanca Publica. De acordo com Peters e
Pierre (1998) os atributos s&o:

v Importancia das Redes — as redes sdo umas das caracteristicas
dominantes do modelo de governanga, conforme detalhadas
anteriormente.

v’ Controle para influéncia — Na governanca o Estado transfere sua
capacidade de controle direto para influenciar. Ha uma via de
mdo dupla entre a interacdo das organizagbes, ndo
governamentais e governamentais. E cabe ao governo formar
coligacOes interorganizacionais estratégicas.

v" Combinando recursos publicos e privados — Para os autores a
utilizacdo das redes leva a uma mistura dos recursos publicos
com 0s recursos privados. Essa mescla pode ocorrer de diversas
maneiras como, por exemplo, a criacdo de parcerias entre atores
governamentais e atores do setor privado. Resultado disso pode
ser, em alguns casos a juncdo dos setores publicos e privados em
uma Unica organizagdo. No quadro da Governanga, de acordo
com Peters e Pierre (1998), formatos organizacionais hibridos sdo
constituidos, permitindo o mituo aproveitamento dos recursos e a
mistura entre atributos publicos e privados, 0 que ndo seria
possivel nos arranjos estruturais convencionais.

v Uso de multiplos instrumentos — refere-se ao desenvolvimento de
meios alternativos para elaborar e implementar politicas publicas.
Para os autores, inovar na sele¢do dos instrumentos pode ser visto
como a capacidade do modelo de Governanca Publica em usar
uma maior gama de instrumentos, além do que é usado pelo setor
publico tradicional. Em geral, segundo os autores, 0s governos
optam por instrumentos mais familiares e de intervencdo mais
direta. No entanto, 0 modelo de governanca permite a utilizacdo
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de outros instrumentos, de intervencdo menos direta, para o
alcance dos objetivos das politicas. Acredita-se ainda na maior
efetividade desses instrumentos quando utilizado pela rede de
atores da governanga.

Outras caracteristicas do modelo sdo destacadas por Peters e Pierre
(1998), como a questdo da lideranca politica. Na Governanca Publica essa
lideranca estd menos ligada a cargos eletivos formais e mais a questfes de
empreendedorismo politico. Nessa perspectiva os lideres politicos tém uma
responsabilidade pelo desenvolvimento de redes e do intercAmbio de
recursos publico e privados.

Outra abordagem relevante de Peters e Pierre (1998) é sobre a
competicdo. A ideia de que a competicdo aumenta a eficiéncia dos servicos,
segundo os autores, € um bom exemplo de ideais corporativos penetrando
no setor publico. Como consequéncia ela traz o relaxamento do extensivo
controle politico sobre o servigo publico e a discricionariedade substantiva
para 0s niveis mais baixos da organizacdo. A concorréncia no servico
publico é o cerne da Nova Gestdo Publica. J& a governanca é menos
dependente da concorréncia. Ela estd mais preocupada com a mistura entre
recursos publicos e privados do que com a concorréncia.

Para Kooiman (2003), o conceito central do modelo de Governanca
Publica é o de interac&o. Para melhor explica-lo o autor o divide nos niveis
intencional e estrutural. No nivel intencional, os atores sociais que
interagem fazem uso dos elementos centrais da governanga que sdo:
imagem, instrumento e ag&o.

v Imagens — fruto da analise critica, das crencas e conhecimentos

de cada ator quando estdo no contexto real de uma questdo social
ou desafio. Elas podem significar coisas diferentes para cada um
deles e é formada durante um processo de observacdo de uma
interacdo no nivel da acéo ou estrutural.
O nivel estrutural refere-se ao ambiente sociocultural que ocorre
no ambiente onde se forma a imagem. A imagem real da
governanga, segundo o autor é diferente da imagem ideal de uma
esfera publica aberta e ativa.

v Acdo — marcada por pressupostos, ou seja, sistema de crencas que
influenciam o processo de andlise e tomada de decisdo; por
conhecimento, que se refere as informagfes técnicas utilizadas
pelos atores no processo de interacdo; e ideias, usadas nos
processos de criagdo em interagOes. Tanto as ideias, pressupostos
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e conhecimentos sdo necessarios a constituicdo de uma imagem
na governanga.

v" Instrumento — vinculam a imagem a tomada de ac&o. Isso ocorre
porque a imagem condiciona a escolha do instrumento que, por
sua vez, tem sua aplicacdo relacionada com a acdo. H& grande
variedade de instrumentos sendo utilizados na pratica da
governanca, segundo Kooiman (2003). Os atores que integram
um processo de governanca podem escolher instrumentos ja
existentes, podem criar novos instrumentos ou ainda, desenvolver
novas bases para construcdo de instrumentos de longo prazo.

Vale ressaltar a observacdo de Kooiman (2003) em que as agoes,
ao ocorrerem no nivel intencional das interacGes, sdo influenciadas pelas
circunstancias sociopoliticas que as envolvem e, consequentemente, podem
ser limitadas ou potencializadas pelas mesmas. Uma dessas agoes,
fundamentais para o processo de Governanca Publica é a coordenacdo, que
¢ capaz de atenuar a complexidade social e, por isso, responsavel pela
ligacdo entre os elementos de imagem e instrumento.

Conforme afirma Kooiman (2003), no contexto sociopolitico, os
atores que interagem no processo da Governanga Publica, devem ser
capazes de colocar em acdo o instrumento escolhido com base na imagem
formada. Assim, para operacionaliza a governanca, Kooiman (2003)
apresenta um conjunto de cinco agdes.

v" Ordenar a diversidade — significa identificar quem esta vivendo o

problema, fazer um inventarios dos problemas enfrentados

v Reduzir o primeiro nivel de complexidade — significa identificar

as interacles relevantes e suas relagbes muatuas. Fazer um
inventario das interacdes relevantes.

v" Analisar a dindmica da questdo, buscando encontrar pontos de

tensdo das interagdes relevantes.

v" Criar um sistema-solucéo analisando a complexidade, diversidade

e dindmica — refere-se a sistematizacdo das possiveis solucdes, a
partir de, primeiro, elencar as solugBes, examina-las e procurar a
mais adequada ao seu problema, o ponto de tenséo.

v/ Limitar o problema que serd alvo da governanca — esta

relacionada com a decisdo quanto aos aspectos a priorizar.
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A partir das consideracdes tedricas apresentadas, foi possivel
identificar que a concepg¢do de Governanga Publica, neste trabalho adotada,
demanda analises nas dimensdes institucional-administrativa e sociopolitica
da gestdo. As referidas dimensdes permitem sistematizar os atributos
extraidos do construto tedrico a serem validados entre os especialistas. A
sistematizacdo dos atributos nas referidas dimensdes de analise é
desenvolvida no capitulo a seguir, quando da definicdo operacional da
categoria de andlise.
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3 PROCEDIMENTOS METODOLOGICOS

Nesta secdo sdo descritos 0os métodos e as técnicas utilizadas na
pesquisa, bem como seu delineamento. Para a selecdo do instrumental
metodologico foram consideradas, conforme apresenta Lakatos e
Marconi (1991), questdes como o problema a ser estudado, a natureza
do fenbmeno que envolve a pesquisa, bem como seus objetivos.

3.1 DELINEAMENTO DA PESQUISA

A presente dissertacdo constitui-se em uma pesquisa de carater
cientifico. De acordo com o Koche (1997), a investigacdo cientifica
ocorre para que se construam respostas ou solugdes para problemas
decorrentes de algum fato ou conjunto de conhecimentos tedricos que
ndo proporcionam respostas que satisfazem aos pesquisadores. Para
tanto, de forma dedutiva, analisou-se 0 campo de conhecimento ja
consolidado, conforme apresentado na se¢do anterior, 0 que permitiu a
formulagdo do problema desta pesquisa. As respostas ao problema
podem contribuir, consolidando ou refutando, caracteristicas,
particulares e limitadas ao escopo desta analise, do campo de
conhecimento sobre a Governanga Publica. A seguranca cientifica que
requer esse tipo de estudo foi buscada através de técnicas e observacdes
sistematizadas, que estdo detalhadas na sequéncia.

De forma a atender aos objetivos da pesquisa entende-se que seu
processo de desenvolvimento se deu, predominantemente, por meio da
abordagem qualitativa. A abordagem é, portanto, definida com base na
natureza do problema que se investigou e no tipo de andlise
desenvolvida (MINAYO, 1994). Com isso, justifica-se a abordagem
qualitativa, por este estudo tratar de um fenbmeno que requereu uma
interpretacdo qualitativa, ou seja, a elaboracdo de uma matriz de analise
com atributos que caracterizam a Governanca Publica. Em termos
quantitativos tém-se as questdes relacionadas ao universo da pesquisa e
a coleta de informacGes. Por sua vez, os resultados obtidos com essa
coleta subsidiaram as conclusbes da pesquisa e seu nivel de
generalizacéo.

Corrobora-se a classificacdo da abordagem qualitativa com o
argumento de Richardson (1989) em que o processo de analise do
problema, se ndo empregar instrumental estatistico, demanda um
método qualitativo, como ocorreu nesta dissertacdo que, a partir do
fendmeno analisado e dos materiais coletados, orientou-se pelo enfoque
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qualitativo. Na mesma linha, Trivifios (1994) defende o fato de que
pesquisas de natureza qualitativa ndo precisam basear-se em informacao
estatistica. O que ndo as tornam especulativas e garantem uma validade
conceitual capaz de contribuir para 0 pensamento cientifico. A validade
conceitual desta pesquisa qualitativa foi obtida por meio dos dados
coletados. Para Godoy (1995b) na pesquisa qualitativa a palavra escrita
ocupa lugar de destaque e os dados ndo sdo reduzidos a variaveis, mas
observados como um todo.

Sendo assim, a presente dissertagdo consolidou-se por meio de
uma pesquisa que, considerando a conceituacdo apresentada por
Trivifios (1987, p.109), pode caracterizar-se como descritiva. O foco do
estudo descritivo reside em conhecer as caracteristicas, as informacdes e
os fatos sobre o que se deseja pesquisar (TRIVINOS, 1987). Isso foi
realizado ao definir como objetivo especifico, contextualizar a
Governanga Publica, investigando seu construto tedrico-empirico, o que
culminou no objetivo geral de elaborar uma matriz de analise com
atributos que caracterizam a Governanca Publica, a partir da perspectiva
de especialistas da tematica. Caracteriza-se também, segundo Gray
(2012), como uma pesquisa de levantamento analitica, ja que além de
descrever o0 tema estudado, propds relacfes entre as dimensdes de
andlise da Governanca Publica e os atributos que a caracterizam.

3.2 UNIVERSO DA PESQUISA

Considerando a importancia da evidéncia empirica foram
delineadas as questdes relacionadas ao universo da pesquisa.

O universo da pesquisa consiste em pesquisadores, nacionais e
internacionais, que possuem producgdo bibliogréfica sobre o tema da
Governanca Publica. A partir de uma pesquisa bibliométrica em base
de dados do portal de periédicos, chegou-se a amostra intencional de 73
especialistas que produzem sobre o tema.

A amostra intencional, segundo Marconi e Lakatos (1982), é
utilizada quando o pesquisador esta interessado na opinido de
determinados elementos da populagdo. Para Trivifios (1994), a pesquisa
gualitativa, de fundamentacdo tedrica, pode usar recursos intencionais
para fixar a amostra, ou seja, pode procurar uma espécie de
representatividade do grupo maior dos sujeitos que participardo do
estudo, por isso, ndo é preocupacdo deste tipo de pesquisa a
quantificacdo da amostragem. Para tanto, buscou-se os individuos que
apresentavam vinculagdo mais significativa com o problema
investigado. Diante do exposto, demonstrou-se que a estratégia para
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definicdo da amostra intencional desta pesquisa foi a “amostragem por
critérios” (GRAY, 2012). Para o autor, a amostragem por critérios faz
com que a amostra seja selecionada considerando o foco principal do
estudo que, neste caso, consiste na elaboracdo de uma matriz de andlise
com atributos que caracterizam a Governanca Publica. Na amostragem
por critérios, todos os casos escolhidos da amostra devem respeitar
determinado critério que atenda ao foco de estudo (GRAY, 2012). Neste
trabalho o critério utilizado na formagdo da amostra intencional foi o
fato de serem estudiosos do tema da Governanca Publica.

Para complementar a caracterizacdo do tipo de amostragem sdo
descritas as etapas e procedimentos adotados durante a pesquisa
bibliométrica.

3.2.1 Etapa 1 — Escolha das bases de dados

Na primeira etapa foram selecionadas seis bases de dados,
escolhidas em funcdo de sua importdncia académica e de seus
periddicos.

Academic Search Complete foi uma delas. De acordo com
informacGes do Portal de Periédico da CAPES, esse banco de dados é
um dos mais valiosos e mais abrangentes do mundo, com mais de 7.900
periddicos de textos completos. Além do texto completo, esse banco de
dados oferece indexacdo e resumo para mais de 11.900 periddicos e um
total de mais de 12.000 publicagdes, incluindo monografias, relatérios,
anais de conferéncias etc. O banco de dados apresenta conteldo que
remonta a 1887. Sdo exemplos de periédicos encontrados nessa base:
Administrative Theory & Praxis, Governance, Policy Studies Journal,
West European Politics e Political Studies.

Outra base pesquisada foi a Public Administration Abstracts
gue, segundo informacbes do Portal de Periédico da CAPES, possui
registros bibliograficos de reas essenciais relacionadas & administragao
publica, incluindo teoria da administracdo puUblica e outras areas
essenciais de relevancia para a disciplina. A base contém mais de 88 mil
registros, selecionados de fontes importantes da disciplina como 0s
periddicos Journal of Public Economics, Public Administration e Public
Administration Review.

Academic Search Premier também foi pesquisada por ser uma
base de dados multidisciplinar. A procura por uma base multidisciplinar
ocorreu devido a necessidade de pesquisar materiais em outras areas
além da administragdo como, por exemplo, a da ciéncia politica. O que
vem corroborar com a abordagem multidisciplinar utilizada na



106

fundamentacdo tedrica desta dissertacdo. A Academic Search Premier
fornece textos completos para mais de 8.500 periddicos, com arquivos
gue datam de 1975. Como exemplo dos mais de 1.000 titulos de
periddicos, pode-se citar: American Journal of Political Science, British
Journal of Sociology, Central European History e Political Science
Quarterly.

De forma a otimizar a pesquisa nas bases supracitadas, Academic
Search Complete, Public Administration Abstracts e Academic Search
Premier, a busca foi realizada através do Portal da EBSCOHOST, que
congrega essas trés bases.

Além disso, foi realizada pesquisa na base SCOPUS, que contem
dados de resumos e de citagdes da literatura cientifica e de fontes de
informacdo de nivel académico na Internet. Indexa mais de 15 mil
periddicos, cerca de 265 milhdes paginas da Internet, 18 milhdes de
patentes, além de outros documentos.

Foi realizada também pesquisa na base de dados da Web of
Science. Segundo informag6es do Portal de Periodico da CAPES, ela é
uma base multidisciplinar que indexa somente os periddicos mais
citados em suas respectivas areas. E também um indice de citacdes,
informando, para cada artigo, os documentos por ele citados e o0s
documentos que o citaram. Possui hoje mais de 9.000 periddicos
indexados.

No intuito de abranger também os trabalhos académicos sobre
Governanga Publica desenvolvidos no Brasil foi realizada pesquisa na
Base SciELO.Org. A Scientific Electronic Library Online - SciELO é
uma biblioteca eletrénica que abrange uma colecdo selecionada de
periddicos cientificos, com textos completos e sites com periddicos de
acesso gratuito da rede Scielo que congrega produgdes da Argentina,
Brasil, Chile, Colémbia, Cuba, Espanha, Portugal e Venezuela.

3.2.2 Etapa 2 — Pesquisa especifica em cada base de dados

Definidas as bases de dados, partiu-se entdo para pesquisa
especifica em cada uma delas. O termo pesquisado para a coleta dos
artigos foi “public governance” e os demais filtros foram selecionados
considerando as opgdes oferecidas pela base e as areas relacionadas ao
estudo, conforme detalhado na Tabela 3.1. A busca nas bases totalizou
174 artigos, analisados na etapa subsequente.
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Tabela 3.1 — Resultado da pesquisa nas bases de dados.

Base Termo de Termo Tipo do Texto Areas Idioma Resultado
Busca presente em relacionad
EBSCO “public Qualquer Texto completo  Administragio Nio era necessirio
governance”  parte do texto  de jornais Pblica, filtro, pois todos
académicos e Planejamento estavam em inglés. 44
periodicos Politico, Politica de
Governo e Cigncia
Politica
SCOPUS  ‘“public Titulo, Texto Ciéncias sociais e Inglés e Portugués
governance”™  abstract ou completo/artigo  humanas 75
palavra chave
Web of “public Titulo Texto Administragio Inglés
Science governance” completo/artigo  Publica e ciéncia 31
paper politica humanas
SciELQ. “public Qualquer Texto Nio foi necessario
Org governance”  parte do texto  completo/artigo filtro, pois todos
estavam em inglés, 24
portugués e/oun
espanhol
Total de artigos coletados 174

Fonte: dados da pesquisa
Obs.: Os filtros foram aplicados considerando as opges fornecidas pelas bases de dados,
0 que impossibilitou a padronizagdo.

3.2.3 Etapa 3 — Analise dos resultados obtidos na Etapa 2 — artigos

Na Etapa 3, fase mais analitica, fez-se 0 reconhecimento e a
leitura dos 174 artigos coletados na Etapa 2. A analise norteou-se na
verificacdo de duas questdes principais e uma complementar.

Questdo Principal 1 — Se o autor, no artigo coletado, faz uma
discusséo sobre o conceito de Governancga Publica.

Questdo Principal 2 — Se o autor, no artigo coletado, apresenta
um conceito de Governanca Publica entendida como modelo de gestdo
publica.

Os autores que atenderam as duas questdes, simultaneamente,
foram considerados na amostra da pesquisa.

Como muitos trabalhos atendiam a Quest&o Principal 2 e traziam
em suas referéncias, autores importantes, ja conhecidos na
fundamentacdo tedrica desta dissertacdo, optou-se em considerar uma
Questdo Complementar para a analise, ou seja, citacdo de, no minimo, 5
autores referenciais da Governanca Publica.

O resultado destas classificagdes pode ser observado na Tabela
3.2, a sequir;
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Tabela 3.2 — Resultado dos Artigos Analisados

Base Atendeua Q.P1- Atendeua Q.P. 2 -
Discusséo sobre o termo Conceito entendido
Governanca Publicae a como modelo de Gestédo Resultado
Q.P. 2 — Conceito Publicae Q.C. -
entendido como modelo de Citacdo de autores
Gestdo Publica referenciais!
EBSCO 9 3 12
SCOPUS 10 6 16
Web of 0 1 1
Science
SciELO. 3 0 4
Org
Total 22 10 32

Fonte: dados da pesquisa
1 Por autor referencial entende-se aqueles citados em artigos que atenderam as Questdes
Principais 1 e 2 e aqueles que ja integravam a fundamentac&o tedrica desta dissertagao.

Importante destacar que o baixo nimero de artigos selecionados
da base Web of Science ocorre em funcdo do descarte de alguns artigos,
devido ao fato de ja terem sido encontrados na EBSCO e/ou na
SCOPUS. Isso ocorreu também com artigos da SciELO.Org.

3.2.4 Etapa 4 — Consolidacédo da listagem dos autores

Com o resultado da sele¢do de artigos passou-se entdo para a
defini¢do dos autores, conforme segue:

Tabela 3.3 — Autores definidos para Amostra da pesquisa

Base Total de Artigos selecionados Total de Autores
(Etapa 3)

EBSCO 12 19
SCOPUS 16 18

Web of 1 3
Science

SciELO. 4 6

Org

Total 32 45

Fonte: dados da pesquisa

O fato de alguns artigos serem escritos por mais de um autor, faz
com que o total de autores seja maior que o total de artigos. Excluindo
0s repetidos e incluindo mais 20 académicos que, apesar de néo
aparecerem na busca nas bases de dados, foram frequentemente



109

referenciados nos artigos analisados, e mais 11 que tiveram suas obras
referenciadas na fundamentacdo tedrica desta dissertacdo, a amostra da
pesquisa consolidou-se em 73 especialistas em Governanca Publica,
apresentados no Quadro 3.1, a seguir.



Quadro 3.1 - Estudiosos de Governanga Piblica que compdem a Amostra da Pesquisa.

0TT

Pais Autor Categoria
Christoph Knill Pesquisa Bibliométrica nas bases Ebsco,Scopus e WebOfScience
Fritz Scharpf Mais referenciado na Literatura Internacional
Isabella Proeller Pesquisa Bibliométrica nas bases Ebsco,Scopus e WebOfScience
Alemanha
Leo Kissler Referenciado na Literatura Nacional
Renate Mayntz Mais referenciado na Literatura Internacional
Werner Jann Mais referenciados na Literatura Internacional e Nacional
Christopher Pollit Mais referenciado na Literatura Internacional
Graeme A. Hodge Pesquisa Bibliométrica nas bases Ebsco,Scopus e WebOfScience
Austrili Ken Coghill Pesquisa Bibliométrica nas bases Ebsco,Scopus e WebOfScience
ustralia
Mark Bovens Mais referenciado na Literatura Internacional
Matthew Flinders Pesquisa Bibliométrica nas bases Ebsco,Scopus e WebOfScience
Mais referenciado na Literatura Internacional e Nacional e Pesquisa Bibliométrica nas bases
Rod A.W Rhodes Ebsco,Scopus e WebOfScience
Belgica Geert Bouckaert Mais referenciado na Literatura Internacional
Alcindo Fernandes Gongalves | Pesquisa Bibliométrica na base Scielo Brasil e outros utilizados na Fundamentagdo Tedrica
Antonio Ricardo de Souza Pesquisa Bibliométrica na base Scielo Brasil e outros utilizados na Fundamentacdo Tedrica
Referenciados na Literatura Nacional, Pesquisa Bibliométrica na base Scielo Brasil e outros
Brasil Eli Diniz utilizados na Fund. Teérica

Fernando Luiz Abrucio

Pesquisa Bibliométrica na base Scielo Brasil e outros utilizados na Fundamentagdo Tebrica

Flavio da Cunha Rezende

Pesquisa Bibliométrica nas bases Ebsco,Scopus e WebOfScience

Francisco Gabriel Heidemann

Referenciados na Literatura Nacional, Pesquisa Bibliométrica na base Scielo Brasil e outros
utilizados na Fund. Teorica




Pais Autor Categoria
José Matias Pereira Pesquisa Bibliométrica na base Scielo Brasil e outros utilizados na Fundamentacéo Tedrica
Referenciados na Literatura Nacional, Pesquisa Bibliométrica na base Scielo Brasil e outros
Klaus Frey utilizados na Fund. Tedrica
Leonardo Secchit Pesquisa Bibliométrica na base Scielo Brasil e outros utilizados na Fundamentagdo Tedrica
Leonardo Valles Bento Pesquisa Bibliométrica na base Scielo Brasil e outros utilizados na Fundamentagdo Teérica
Luciana F. de Abreu Ronconi | Pesquisa Bibliométrica na base Scielo Brasil e outros utilizados na Fundamentagdo Tedrica
Luiz Carlos Bresser Pereira Pesquisa Bibliométrica na base Scielo Brasil e outros utilizados na Fundamentacdo Tedrica
Maria Alice Nunes Costa Pesquisa Bibliométrica na base Scielo Brasil e outros utilizados na Fundamentagdo Tedrica
Maria das Gragas Rua Pesquisa Bibliométrica na base Scielo Brasil e outros utilizados na Fundamentagdo Tedrica
Referenciados na Literatura Nacional e Pesquisa bibliométrica na base Scielo Brasil e outros
Maria Helena de Castro Santos | utilizados na Fund. Teorica
Rosalvo Ermes Streit Pesquisa Bibliométrica na base Scielo Brasil e outros utilizados na Fundamentacéo Tedrica
Anders Esmark Pesquisa Bibliométrica nas bases Ebsco,Scopus e WebOfScience
Anne Reff Pedersen Pesquisa Bibliométrica nas bases Ebsco,Scopus e WebOfScience
Mais referenciado na Literatura Internacional Pesquisa Bibliométrica nas bases Ebsco,Scopus e
Eva Sgrensen WebOfScience
Dinamarca Mais referenciado na Literatura Internacional Pesquisa Bibliométrica nas bases Ebsco,Scopus e

Jacob Torfing

WebOfScience

Karina Sehested

Pesquisa Bibliométrica nas bases Ebsco,Scopus e WebOfScience

Peter Bogason

Mais referenciado na Literatura Internacional

Trine Fotel

Pesquisa Bibliométrica nas bases Ebsco,Scopus e WebOfScience

Estados Unidos

B. Guy Peters

Mais referenciados na Literatura Internacional e Nacional

Bob Jessop

Mais referenciado na Literatura Internacional

TT1



Pais Autor Categoria
Carolyn J. Heinrich Mais referenciado na Literatura Internacional
Mais referenciado na Literatura Internacional Pesquisa Bibliométrica nas bases Ebsco,Scopus e
Carolyn J. Hill WebOfScience
Donald F. Kettl Mais referenciado na Literatura Internacional
Jonathan B. Justice Pesquisa Bibliométrica nas bases Ebsco,Scopus e WebOfScience
Mais referenciado na Literatura Internacional Pesquisa Bibliométrica nas bases Ebsco,Scopus e
Laurence E. Lynn Jr. WebOfScience
Laurence O'Toole Mais referenciado na Literatura Internacional
Lester Salamon Mais referenciado na Literatura Internacional
Mais referenciados na Literatura Internacional e Nacional,Pesquisa Bibliométrica na base Scielo
Mark Bevir Brasil e outros utilizados na Fundamentagdo Teorica
Mais referenciado na Literatura Internacional Pesquisa Bibliométrica nas bases Ebsco,Scopus e
Robbie Waters Robichau WebOfScience
Robert B. Denhardt Pesquisa Bibliométrica na base Scielo Brasil e outros utilizados na Fundamentacéo Tedrica
Derry Ormond Pesquisa Bibliométrica nas bases Ebsco,Scopus e WebOfScience
Franca Patrick Le Gales Pesquisa Bibliométrica nas bases Ebsco,Scopus e WebOfScience
Pierre Lascoumes Pesquisa Bibliométrica nas bases Ebsco,Scopus e WebOfScience
Erik-Hans Klijn Mais referenciado na Literatura Internacional
Holand Jan Kooiman Mais referenciados na Literatura Internacional e Nacional
olanda
Joop Koppenjan Mais referenciado na Literatura Internacional
Mais referenciado na Literatura Internacional Pesquisa Bibliométrica nas bases Ebsco,Scopus e
Walter J. M Kickert WebOfScience
i Farzad Didehvar Pesquisa Bibliométrica nas bases Ebsco,Scopus e WebOfScience

Hasan Danaee Fard

Pesquisa Bibliométrica nas bases Ebsco,Scopus e WebOfScience

4%



Pais

Autor Categoria
Italia . . Pesquisa Bibliométrica nas bases Ebsco,Scopus e WebOfScience
Denita Cepiku
Noruega Johan P. Olsen Pesquisa Bibliométrica nas bases Ebsco,Scopus e WebOfScience
Portugal Jodo Carlos V. Santos Cabral | Pesquisa Bibliométrica na base Scielo Brasil e outros utilizados na Fundamentagdo Tedrica
José Luis Mourato Crespo Pesquisa Bibliométrica na base Scielo Brasil e outros utilizados na Fundamentacdo Teorica
Chris Skelcher Pesquisa Bibliométrica nas bases Ebsco,Scopus e WebOfScience
Mais referenciado na Literatura Internacional e Nacional e Pesquisa Bibliométrica nas bases
Elke Loffler Ebsco,Scopus e WebOfScience
Gerry Stoker Mais referenciado na Literatura Internacional
lan Bache Pesquisa Bibliométrica nas bases Ebsco,Scopus e WebOfScience
Reino Unido | john Dixon Pesquisa Bibliométrica nas bases Ebsco,Scopus e WebOfScience
Jonathan S. Davies Pesquisa Bibliométrica nas bases Ebsco,Scopus e WebOfScience
Leslie Budd Pesquisa Bibliométrica nas bases Ebsco,Scopus e WebOfScience
Rhys Dogan Pesquisa Bibliométrica nas bases Ebsco,Scopus e WebOfScience
Mais referenciado na Literatura Internacional Pesquisa Bibliométrica nas bases Ebsco,Scopus e
Tony Bovaird WebOfScience
Dirk Lehmkuhl Pesquisa Bibliométrica nas bases Ebsco,Scopus e WebOfScience
Suica

Kuno Schedler

Pesquisa Bibliométrica nas bases Ebsco,Scopus e WebOfScience

John Pierre

Mais referenciados na Literatura Internacional e Nacional

Fonte: dados da pesquisa
1 Especialista de Governanca Puablica que realizou o Pré-teste e, portanto, ndo recebeu o instrumento de coleta de dados.

eTT
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Cabe destacar do universo de 73 especialistas que 33 podem ser
classificados como referéncias no campo de estudos sobre o tema da
Governanga Publica, considerando os procedimentos e etapas da
pesquisa bibliométrica realizada. Os demais autores correspondem a
estudiosos do tema, que revelaram importantes trabalhos no intuito de
contribuir com o entendimento do que seja a Governanga Publica e suas
implicacdes empiricas.

3.3 COLETA DOS DADOS

Para que o estudo proporcione perspectivas cientificas adequadas,
critérios foram adotados na execucdo dos instrumentos de coleta dos
dados e na sua aplicacdo (LAKATOS; MARCONI, 1991). As técnicas
para realizar a coleta dos dados primarios e secundarios adequam-se as
circunstancias e aos objetivos da pesquisa.

Para sua construcdo foram consideradas algumas etapas
importantes que, de acordo com Flick (2006 apud GRAY, 2012) sdo
“tipos de literatura” sugeridas na pesquisa qualitativa. Inicialmente, por
meio de uma literatura tedrica, obteve-se uma visdo e um conhecimento
contextual sobre o tema. Apos esta analise critica, identificou-se uma
literatura de estudos empiricos que contribuem para ilustrar o tema
estudado. Por fim, fez-se a literatura metodoldgica que demonstrou os
tipos de abordagens metodoldgicas que os estudiosos utilizam para
trabalhar o tema da Governanga Publica.

Considerando as etapas apresentas realizou-se a coleta de dados
secundarios, por meio de pesquisa bibliografica, em teorias
concernentes aos temas envolvidos na pesquisa, e documental em
estudos que apresentem caracteristicas semelhantes ao proposto
(TRIVINOS, 1987).

Os dados secundarios foram obtidos a partir da pesquisa
bibliométrica que, além da definicdo da amostra utilizada neste estudo,
resultou em uma importante fonte que subsidiou a definicdo das
dimensoes de analise da Governanca Publica.

Apos a definicdo das dimensdes de andlise que caracterizam a
Governanga Publica, ou seja, institucional administrativa e sociopolitica,
foi formulado o instrumento para verificar se hd um reconhecimento,
por parte dos especialistas do tema, dos atributos caracteristicos da
Governanga Publica, que se constitui como um dos objetivos especificos
dessa dissertacdo. Para tanto, coletaram-se os dados primarios, por
meio de um guestiondrio, o que veio a atender ao objetivo geral da
pesquisa e ao prescrito por Richardson e Peres (1999), de que o
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questionario deve ser elaborado pelo pesquisador considerando o
problema pesquisado. O questionario encontra-se no Apéndice A.

Seguindo a orientacdo de David Gray (2012) uma pesquisa de
levantamento descritiva e analitica adéqua-se ao uso de um questionario,
devido sua capacidade de atender a um publico relativamente grande e
gue responderd ao mesmo conjunto de questdes. Por isso, considerando
0s objetivos desta dissertacdo, encontrou-se no questionario a técnica
mais adequada para a coleta dos dados primarios. O questionario pode
fornecer informacgdes de um grande nimero de pessoas em um curto
espaco de tempo, abrangendo darea geografica ampla, desde que
precedido por wuma validagdo por meio de um pré-teste
(RICHARDSON; PERES, 1999), como ocorreu neste trabalho.

Vale ressaltar que um dos problemas dos questionarios refere-se a
taxa de resposta (GRAY, 2012). Essa dificuldade foi encontrada na
pesquisa que obteve baixo retorno da amostra. Apesar do baixo retorno,
foram tomados os cuidados para a elaboragdo e aplicacdo do
questionario como, por exemplo, a formulacdo de perguntas claras e
dispostas num ordenamento légico, a disponibilizacdo de glossario para
0s termos que poderiam gerar dividas, a aplicacdo do instrumento a
uma amostra com conhecimento sobre o assunto, a utilizagdo de
ferramenta online para o preenchimento do questionario e,
principalmente, a realizagéo do pré-teste.

O pré-teste ocorreu com um respondente que possuia as mesmas
caracteristicas da amostra e possibilitou a retificagdo de questdes com
probabilidade de gerar enganos. Assim, o questionario consolidou-se em
guestdes que atendiam aos objetivos da pesquisa em conteldo e
estrutura.

Foram utilizadas no instrumento de coleta questdes abertas e
fechadas. Segundo Cannell (1985 apud GRAY, 2012), o uso de
diferentes formatos de questbes pode aumentar o interesse do
respondente, bem como as taxas de respostas ao questionario. A maioria
das questdes foi aberta por considerar que essa configura¢do coadunaria
melhor com os propdsitos da pesquisa, ou seja, obter uma maior riqueza
de respostas, que ndo poderiam ser previstas pelo pesquisador em um
questionario fechado e, principalmente, a possibilidade dos respondentes
gerarem informac@es que contribuiriam para aprofundar a discusséo. Por
isso, conforme orientam Goode e Hatt (1979), a inclusdo de cada item
no questionario justificou-se pela possibilidade de obter resposta
significativa para o problema da pesquisa. A limitacdo das perguntas
abertas refere-se ao 0 baixo retorno dos respondentes, e as dificuldades
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da analise que, nesta pesquisa, foram dirimidas com o uso das técnicas
de anélise de dados.

3.4 ANALISE DOS DADOS

De acordo com Richardson e Peres (1999), a analise dos dados
cumpre critérios cientificos de confiabilidade e validade. No intuito de
atender aos critérios de confiabilidade e validade, as perguntas do
questionario foram elaboradas de forma clara, definidos os termos e as
categorias de analise, bem como aplicado um método sistematico e
replicavel na anélise das informacdes coletadas, a ser detalhado a seguir.

A validade interna da pesquisa pode ser observada no desenho e
nos métodos utilizados no estudo como, por exemplo, a utilizacdo da
abordagem qualitativa com foco num estudo descritivo e as decisdes da
amostragem, que buscou a adequacdo da amostra aos objetivos da
pesquisa. No concernente a validade externa, a preocupagdo concentrou-
se na analise dos dados e as generalizagcbes que dela resultaram.
Considerando os resultados obtidos na coleta de dados, a presente
pesquisa, por pautar-se em uma analise qualitativa, apresenta seus
resultados relacionando-os ao contexto da amostra.

Dessa forma, juntamente com os dados primarios coletados, 0s
dados secundarios, obtidos a partir da pesquisa bibliométrica sobre o
tema, constituem o universo analisado nesta dissertacdo. A analise,
portanto, restringe-se aos dados coletados e ndo possui intuito de
generalizagdo. O que se obteve com a pesquisa foi, considerando a
amostra de respondentes diretos e 0s autores da pesquisa bibliométrica,
um panorama mais profundo do que sejam os atributos caracteristicos da
Governanga Publica. Isso se torna justificavel por ser uma pesquisa,
como dito anteriormente, de abordagem qualitativa em que, segundo
Gray (2012), o pesquisador tem o papel de obter um panorama
profundo, intenso e holistico do contexto em estudo.

David Gray (2012) ressalta ainda que apesar de ndo existirem
regras rigidas na andlise qualitativa, algumas etapas sdo essenciais para
orientar a analise. Sao elas: transcrever os dados, codificar os dados,
familiarizar-se com os dados, fazer a leitura dirigida deles e, por fim,
interpretad-los procurando conexdes entre seus significados e o0s
conceitos a serem analisados. A partir dessas orientacOes fez-se entdo o
tratamento inicial dos dados coletados e, posteriormente, a analise dos
dados por meio de categorias, identificando de forma sistematica e
objetiva, os atributos que caracterizam a Governanga Publica, segundo
o0s dados coletados neste estudo.
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Para Bardin (2004), a analise categorial tematica é uma das
formas de andlise de contetdo. De forma complementar, Minayo (1994)
escreve que trabalhar com categorias significa agrupar elementos em
torno de um conceito. Sendo assim, este trabalho optou pela analise
categorial, em que cada categoria, aqui chamada de atributo da
Governanga Publica teve sua operacionalizagdo formulada a partir da
fundamentacéo tedrica.

A relacdo utilizada na categorizacdo fundamenta-se em uma ideia
de comparacdo, na ligacéo entre categorias (KERLINGER, 1980), onde,
por meio de uma esquematizacdo, se fez a correlagdo dos dados com a
teoria. Assim, os dados foram tratados, a partir de registro,
categorizagdo e interpretagdo, tendo como balizador principal o0 modelo
tedrico estudado e o objetivo do estudo em termos de conteldo e
estrutura.

3.4.1 Categoria de Analise

Considerando o problema de pesquisa — Quais atributos
caracterizam a Governanca Publica, na perspectiva de especialistas
gue estudam a tematica?— pode-se observar enquanto categoria de
andlise central a Governanca Publica. A seguir, retomam-se as
defini¢bes apresentadas na fundamentacéo teorica de forma a consolidar
a definicdo constitutiva da categoria, bem como sua definicdo
operacional, que viabilizou a observagdo da mesma na pesquisa de
campo.

Para Lakatos e Marconi (1985, p.199-200), a “pesquisa deve
conter as premissas ou pressupostos tedricos sobre os quais o
pesquisador fundamentard sua interpretacdo.” Essas defini¢cdes dos
termos, escrevem os autores, “esclarece e indica o emprego dos
conceitos na pesquisa.” Por essa razdo, apresentam-Se as defini¢Oes
constitutivas e operacionais da categoria de analise da Governanga
Publica.

As categorias referem-se a conceitos que abrangem elementos
comuns ou que se relacionam entre si. Sdo empregadas para se
estabelecer classificagcBes, por isso, demandam o agrupamento de
elementos e ideias em torno de um conceito unico (MINAYO, 1994).
Para Minayo (1994, p.70), “esse tipo de procedimento, de um modo
geral, pode ser utilizado em qualquer tipo de andlise em pesquisa
qualitativa.”

Como ja apresentado anteriormente, a Governanga Publica, nesta
dissertacdo, é compreendida como parte dos estudos realizados pelas
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disciplinas de ciéncias politicas e administracdo publica e foram esses 0s
pressupostos que orientaram a definicdo constitutiva do tema.

Para Heidemann e Kissler (2006), sob a Gtica da ciéncia politica,
a Governanca Publica estd associada a uma mudanca na gestdo politica,
tornando uma tendéncia para se recorrer a uma nova composicdo nas
formas de gestdo nos campos social, econdmico e politico. Nesse novo
modelo, estratégias de cooperacdo para atender as expectativas politicas
e sociais ocorrem a partir da negocia¢éo, da comunica¢do, da confianca,
e do fortalecimento da relagdo entre os diversos atores publicos,
comunitarios e privados (HEIDEMANN; KISLLER, 2006).

O envolvimento de diferentes atores no regime de governanga
parece ser compartilhado pelos estudiosos do tema supracitado.
Portanto, entende-se a Governanga Publica como um modelo de gestéo
orientada pela logica governamental, que prevé o compartilhamento
entre os atores da sociedade na busca de melhores resultados das
politicas pulblicas, tanto do ponto de vista do desempenho
administrativo, como da legitimidade democratica. A abordagem
interacionista de Jan Kooiman (apud BEVIR, 2010) concebe a
governanga como um produto das interacfes no sistema que esta sendo
governado. Tanto o Estado, como atores da sociedade, possuem espagos
de intervencdo nas relagdes entre governantes e governados, entre atores
publicos e privados, e entre as institui¢des e as forgas sociais que elas
regulam. Para o autor, reconhecer a importancia das interagdes explica
como a direcdo é possivel.

Na Governanca Publica, a gestdo da coisa publica envolve a
participacdo de diversos atores e gera espacos participativos de decisdo e
controle social. Nessa perspectiva, a Governanca Publica, enquanto
formato institucional, ndo implica apenas reforma do Estado nos
aspectos financeiros e administrativos. O modo com que 0s governos
articulam e coordenam suas politicas, seus arranjos institucionais, a
cooperagdo entre 0s diversos atores sociais e politicos e a sua forma de
organizacgdo institucional sdo os aspectos a serem considerados na
concepcao de Governanca Pablica.

Em termos de definicdo operacional, cabe destacar que nesta
dissertacdo entende-se que a Governancga Publica demanda analises nas
dimensdes intitucional-administrativa e sociopolitica da gestdo. Na
dimensdo institucional-administrativa as questdes identificadas estdo
relacionadas a capacidade administrativa para implementacdo de
politicas publicas especificamente, a estrutura institucional que ela
demanda e as ferramentas administrativas necessarias para que as
instituicbes desenvolvam e implementem uma politica publica. J& na
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dimenséo sociopolitica da gestdo a preocupacédo reside em verificar a
relacdo entre politica e administracdo, a existéncia ou ndo da
descentralizacdo do poder de decisdo, no papel que é ocupado pelo
cidaddo e pelo Estado e com as questdes de accountability da gestdo. O
Quadro 3.2 apresenta o detalhamento das dimensfes da Governanca
Publica identificadas. O referido Quadro permitiu que o0s atributos
extraidos do construto tedrico fossem submetidos a apreciagdo dos
especialistas da Governanca Publica. Apos, a analise das categorias foi
realizada, relacionando-as aos dados coletados e garantindo o alcance do
objetivo geral da pesquisa e a resposta ao seu problema.

Quadro 3.2 — Detalhamento das dimensdes da Governanca Publica

Dimensao Institucional-

Administrativa Dimenséo Sociopolitica

e Co-producdo de aghes publicas e Existéncia de conflitos e
entre atores da sociedade civil, dissensos entre atores envolvidos
Estado e mercado. no processo de co-producdo das
acoes publicas gerando tensdo na

e Existéncia de formas institucionais gestdo.
colaborativas, como redes,
parcerias, aliancas. e Foco na democracia deliberativa

e na participacdo ativa de

diferentes atores.

o Utilizagdo de estratégias de
cooperagdo relacionadas a:

consenso, dialogos, coordenacéo, e Preocupacéo com a

auto-organizagdo, negociacao.

e Compartilhamento de
responsabilidades diante dos
problemas publicos.

e Uso de instrumentos de gestdo
visando eficiéncia.

accountability.?

Interacdo entre os atores marcada
pela confianca, pela existéncia de
espacos deliberativos.

Possibilita a aproximacgéo de
aspectos politicos e
administrativos.

Fonte: elaboracdo da mestranda, com base nos estudos dos atores apresentados na
fundamentacéo tedrica.

2 Por accountability entende-se a “qualidade ou o estado de ser confidvel ou responsével;
obrigagdo ou disposi¢do para aceitar responsabilidade ou prestar contas de seus atos.”
(DENHARDT, 2012, p. 337).
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As dimensdes de Governanga Publica utilizadas neste trabalho
subsidiaram a definicdo dos atributos que a caracterizam e tém seus
resultados apresentados no capitulo seguinte. Cabe destacar, porém, que
essa segregacdo em dimens@es foi utilizada como recurso didatico, na
andlise categorial, no entanto, muitos dos atributos influenciam e/ou
estdo presentes nas duas dimensdes de analise.
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4 DESCRICAO E DISCUSSAO DOS RESULTADOS

Conforme descrito anteriormente, a presente dissertacdo
objetivou elaborar uma matriz de analise com atributos que caracterizam
a Governanca Publica, a partir da perspectiva de especialistas da
tematica. Para tanto, nos capitulos precedentes o tema da Governanga
Publica foi contextualizado, dimensdes de analise com caracteristicas da
Governanga Publica foram sugeridas e, considerando os procedimentos
metodoldgicos adotados, foram submetidas a apreciacdo de estudiosos.

A partir desta se¢do, portanto, os resultados da pesquisa empirica
sdo apresentados e discutidos, atendendo assim, ao objetivo da
dissertacdo em termos de conteldo e estrutura.

Os dados apresentados sdo oriundos das perspectivas dos
pesquisadores, nacionais e internacionais, que possuem produgdo
bibliogréafica sobre o tema da Governanca Publica. Especificamente, os
dados primarios descritos a seguir sdo oriundos dos 9 (nove)
respondentes da pesquisa, sendo 6 (seis) internacionais e 3 (trés)
nacionais, conforme Quadro 4.1.

Quadro 4.1 — Autores respondentes da pesquisa

Respondente Nome Pais
Respondente 1 | Ken Coghill Australia
Respondente 2 | Johan P. Olsen Noruega
Respondente 3 | Jonathan S. Davies Reino Unido
Respondente 4 | Robbie Waters Robichau Estados Unidos
Respondente 5 | Robert B. Denhardt Estados Unidos
Respondente 6 | Leo Kissler Alemanha
Respondente 7 | Maria Alice Nunes Costa Brasil
Respondente 8 | Alcindo Fernandes Gongalves Brasil
Respondente 9 | Francisco Gabriel Heidemann Brasil

Fonte: dados da pesquisa.

Importante salientar a representatividade dos respondentes. Eles
estdo entre os autores referenciados em diversos trabalhos de
Governanga Publica, tanto na literatura nacional como na internacional.
Também sdo importantes referéncias tedricas no campo de estudo da
administragdo, da administracdo publica e de politicas publicas. Sendo
assim, as contribuicbes por eles apresentadas constituem relevantes
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subsidios ao atendimento do objetivo deste estudo que consiste na
identificacdo dos atributos da Governanga Publica, na perspectiva de
especialistas da tematica.

Apesar da importdncia dos estudiosos que responderam a
pesquisa, é sabido que os mesmos ndo sdo representativos da totalidade
da amostra selecionada. Todavia, como esta pesquisa é de carater
qualitativo e visa obter um panorama mais profundo do que sejam os
atributos caracteristicos da Governanga Publica, a analise dos dados
primarios, além de utilizar a fundamentacéo tetrica, foi complementada
com os dados secundarios, oriundos da pesquisa bibliométrica.

Como resultado desta analise de dados, apresentam-se 0s
subcapitulos a seguir. Eles foram estruturados considerando as relagcdes
entre as caracteristicas identificadas nas dimensdes institucional-
administrativa e sociopolitica, utilizadas na categorizacdo das
informac0es, primarias e secundarias, que resultaram da pesquisa.

O primeiro subcapitulo trata da interagdo entre os atores Estado,
mercado e sociedade civil. No &mbito da dimensdo institucional-
administrativa a existéncia dessa correlagdo é debatida, assim como o
papel do Estado na concepcao da Governanca Pablica.

O segundo foco de analise dos resultados concentra-se na
definicdo de uma estrutura institucional adequada & Governanga Publica.
Como consequéncia dessa definicdo, foram discutidas as formas
colaborativas e as estratégias de cooperacdo necessarias a essa estrutura
institucional.

No terceiro subcapitulo as fungbes administrativas sdo discutidas
e consideradas como instrumentais, utilizados na Governanca Publica,
para garantir a solucdo dos problemas publicos. Nesse debate, a fungdo
controle obteve destaque, principalmente, por trazer a perspectiva da
accountability para a concep¢do da Governanca Publica.

No subcapitulo quarto a argumentacdo para definir os atributos da
Governanga Publica é construida considerando a tensdo existente entre
eficiéncia administrativa e espacos deliberativos de gestao.

O quinto foco de analise evidencia, com mais énfase do que 0s
demais, a juncdo dos campos de estudo de politicas publicas e
administragdo publica. Nele, a gestdo de politicas publica na
Governanga Publica é discutida e caracterizada.

Na mesma linha de argumentacdo, unindo as teorias de politicas
publicas e administragdo publica, o sexto topico identifica nos
resultados da pesquisa uma concep¢do de Governanca Publica entendida
como capaz de aproximar aspectos politicos e administrativos de gestéo.



123

Por fim, ap6s a identificagdo e a definicdo dos atributos da
Governanga Publica, é desenvolvida uma analise conjunta dos mesmos.

41 OESTADO, O MERCADO E A SOCIEDADE CIVIL -
A NECESSIDADE DA COEXISTENCIA NA GOVERNANGCA
PUBLICA E O DESTAQUE AO PAPEL DO ESTADO

Considerando a existéncia dos atores Estado, mercado e
sociedade civil, questionou-se na pesquisa como se da a coexisténcia
entre eles na concepcdo de Governanca Publica. A preocupacdo em
identificar como se da essa relagdo decorre do fato da Governanca
Publica ser considerada um tipo de gestdo orientada pelo
compartilhamento de interesses de diversos atores no desenvolvimento
das acles publicas. Sendo assim, um dos atributos da Governanca
Publica, caracterizado neste estudo, foi o da coexisténcia entre Estado,
mercado e sociedade civil na Governanga Publica.

De acordo com o respondente 1, apesar do Estado ter o uso
legitimo do poder coercitivo, mercado e representantes da sociedade
civil, juntamente com o Estado, interagem e sdo interdependentes. O
Estado, na percepcdo desse respondente, define as regras do jogo.
Todavia, ele ressalta que “uma regulacdo centralizada excessiva sufoca
as interagdes, a criatividade e a inovagdo”. Dessa forma, segundo o
respondente, a estrutura e o comportamento dos atores, como, por
exemplo, o Estado com uma regulagdo excessiva, podem afetar as
relacdes entre Estado, mercado e sociedade civil.

Para o respondente 1, portanto, a coexisténcia entre Estado,
mercado e sociedade civil é marcada por dois pontos centrais: a) ha, na
Governanga Puablica, a interacdo entre os trés atores, que S&o
interdependentes; e b) a estrutura e o comportamento desses atores
afetam a relacdo em si.

O entendimento de que o desenvolvimento das agBes publicas,
em uma perspectiva de Governanca Publica, envolve a coexisténcia e a
interacdo entre Estado, mercado e sociedade civil parece estar amparado
em uma abordagem multicéntrica que defende que a acdo de outros
atores sociais também se constitui em politicas publicas. Heidemann
(2009) ressalta que em termos politicos administrativos, o
desenvolvimento de uma sociedade resulta de decisGes formuladas e
implementadas pelos governos dos Estados nacionais, subnacionais e
supranacionais e as demais forcas vivas da sociedade.

Para Heidemann (2009), apesar do tamanho do Estado estar
diminuindo, em funcdo de seus constantes processos de reformas, o
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trabalho de administra-lo estd aumentando. Os servigos publicos hoje
ndo dependem apenas das instituicdes governamentais, outros atores,
como empresas e organiza¢bes ndo governamentais, estdo tomando a
iniciativa de assumir func¢Ges de governanca para resolver os problemas
publicos.

O atributo encontrado referente & coexisténcia de Estado,
mercado e sociedade civil pode ter sua explicagdo tedrica fundamentada
nos estudos de Jan Kooiman (2003) que trata da governanca interativa.
Isso porque, essa concepgdo do autor, explica e defende que a
Governanga Publica, enquanto produto das interagdes no sistema que
esta sendo governado, prevé o compartilhamento das agdes publicas
entre os atores da sociedade, em busca de melhores resultados das
politicas publicas. Nessa interagdo, tanto o Estado como demais atores
da sociedade possuem espagos de intervencdo nas relagdes entre
governantes e governados, entre atores publicos e privados, e entre as
instituicdes e as forcas sociais que elas regulam. Ainda, segundo
Kooiman (2003), as relacdes entre Estado, mercado e sociedade
resultam em: a) sociedade politica, quando ha a interdependéncia e
interpenetracdo entre sociedade e Estado; b) gestdo publica, quando a
interdependéncia e a interpenetracdo ocorrem entre mercado e Estado; e
c) sociedade sustentavel, quando a interpenetracdo incide sobre Estado,
mercado e sociedade.

Apesar da interdependéncia apontada pelo respondente 1, de
acordo com o respondente 2, os atores Estado, mercado e sociedade
civil sdo autbnomos. Todavia, ainda que “ndo dominante”, o Estado
desempenha um papel “especial” (respondente 2). Essa autonomia e
independéncia dos atores envolvidos na Governanga Publica também
constitui objeto de analise de Rhodes (1996). Para ele, essa concepgdo
de governanca vai além da prestacdo de servicos realizada pelos setores
privados e voluntario, ela promove vinculos interorganizacionais, que
sdo constituidos por atores independentes.

Complementando as caracteristicas que permeiam a relagdo entre
Estado, mercado e sociedade civil na concepcdo da Governanca Publica,
cabe destacar o que foi assinalado pelo respondente 4, para quem os
atores, dependendo do periodo, podem coexistir em conflito ou de
forma complementar. Ainda de acordo com o respondente 4, as
“relagdes representam diversidade de opgdes de como o governo pode
trabalhar como, por exemplo, a possibilidade de trabalhar por meio de
parcerias publico-privadas e de terceiriza¢do”. Ainda assim, segundo o
respondente, em algumas areas politicas o governo é produtor Gnico do
Servico.
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Para o respondente 5, a Governanga Publica tem a capacidade de
reconciliar os propoésitos do Estado, mercado e sociedade civil e
promover a colaboracdo entre eles para que 0s propositos sejam
alcancados. De forma complementar, ressalta o respondente, como
consequéncia dessa busca por reconciliagdo dos propdsitos e
colaboragdo para sua execugdo, surge uma “tensdo inevitavel na gestéo
da Governanga Publica.” Isso ocorre devido aos propositos diferentes
de cada ator e também pelo fato da Governancga Publica demandar a
esses atores habilidades de gestdo ndo tdo comuns como colaboragéo,
negociagdo e comunicacao.

A tensdo inevitavel na gestdo da Governanca Publica e os
propésitos diferentes de cada ator podem estar relacionados com o que
Bevir e Rhodes (2001) chamaram de “disputa de significados” entre os
diversos atores envolvidos no processo. Quando a Governancga Publica
garante a participagdo de diversos atores na gestdo da coisa publica ela
abre espacgos para que ocorram reivindicacOes e disputas. Com isso, 0s
dilemas sdo frequentes, distintos uns dos outros, envolvem tradigcdes e
uma disputa politica. Essa € uma das razdes pela qual a Governanga
Publica ndo significa apenas reforma do Estado nos aspectos financeiros
e administrativos, mas também sociopoliticos da gestao.

Ainda assim, segundo o respondente 5, parece que,
comparativamente ao modelo tradicional de gestdo publica de agfes
“top-down”, a Governanca Publica pode ser mais adequada para
resolucdo de “situacdes em que ninguém € claramente responsavel.”

Essa dltima afirmacdo do respondente 5 pode ser comparada ao
que foi descrito por Sabatier (1986) em que a implementacdo de
politicas publicas pode ocorrer a partir de um modelo “top-down”, de
cima para baixo, e/ou de um modelo “bottom-up”, de baixo para cima.
Além da implementacdo em si, segundo esse autor, os estudos, no final
da década de 70 e inicio de 80, em resposta as limitacGes da abordagem
“top-down ”, passam a considerar a perspectiva “bottom-up”, onde a
énfase esta na andlise da interacdo dos atores envolvidos no processo de
politicas publicas (SABATIER, 1986). Isso porque, para o autor, as
variaveis que afetam o processo de implementacéo de politicas publicas
sdo: a) objetivos consistentes e claros; b) teoria causal adequada a
politica que se pretende implementar; c) etapas estruturadas do processo
de implementacéo; d) responsaveis pela implementacdo comprometidos
com a politica e com habilidade para utilizar 0s recursos necessarios a
sua implementacdo; e) apoio dos grupos de interesse; f) condi¢bes
socio-econbmicas que ndo prejudiqguem o apoio politico a politica
publica (SABATIER, 1986).
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Dessa foram, observa-se que na Governanga Puablica ha
necessidade de novas habilidades de gestdo como, por exemplo, a
colaboragdo e uma forma diferenciada de pensar e desenvolver politicas
publicas, em uma perspectiva bottom-up, ja que a mesma enfatiza a
interacdo entre os atores envolvidos.

O respondente 6, objetivamente, defende que a coexisténcia entre
Estado, mercado e sociedade civil é marcada pela confianca e
comunicacdo. Além disso, a relacdo entre os atores tem como
caracteristica o Estado enquanto garantidor dos objetivos.

Para 0 respondente 7, “mesmo que utdpica ou desigual” a co-
responsabilidade social caracteriza a relacdo Estado, mercado e
sociedade civil. Este relacionamento desigual e injusto, segundo o
respondente, pode ser influenciado pela cultura politica dos atores
envolvidos e do proprio contexto de atuacao.

Na percepcdo do respondente 8, “a governanga pressupde a
participacdo efetiva de diferentes atores [...].” e “a principal
caracteristica desta coexisténcia é o equilibrio entre os atores, onde o
didlogo ¢é elemento bésico.” Ainda de acordo com o respondente 8, 0
Estado tem o papel de “envolver de maneira harmdnica os varios
atores”.

Quanto ao papel do Estado na Governanga Publica, a mais
considerada pelos autores respondentes, dentre as opgoes
disponibilizadas, foi a de “ativador e coordenador de redes e formas
colaborativas de gestdo.” Conforme ressaltado pelo respondente 9, o
Estado ¢ “ativador também no sentido de que ele mexe com as outras
forcas da sociedade e o fato de ele ser o responsavel ultimo.” Logo apds,
estdo as opgdes de “co-produtor do bem publico” e “facilitador das
interagdes sociopoliticas.”

Apesar do consenso em relacdo aos papeis referenciados, outra
opcdo chamou atencdo por ser escolhida pelos respondentes 4 e 7.
Ambos apontaram a op¢ao do Estado como “produtor, executor do bem
publico.”

Por fim, houve ainda a manifestacdo de algumas caracteristicas
n&do previstas no questionario que tratam do monopélio do estado para
uso do poder coercitivo e do poder fiscalizador, respectivamente,
apresentadas pelos respondentes 1 e 7. E também a manifestacdo do
respondente 3 para quem “O Estado procura envolver a sociedade civil a
fim de estabilizar, legitimar e organizar o projeto neoliberal
hegemonico”.

Isso faz com que se reconhega alguns dos argumentos dos atores
mais adeptos a abordagem estatista do desenvolvimento de politicas
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publicas. De acordo com Dye (2005), apenas as politicas protagonizadas
por agentes governamentais geram obrigagdes legais, 0 que, segundo
ele, garante a legitimidade da politica publica. Além disso, sdo as
politicas oriundas dos agentes do Estado que possuem o poder de
coercdo, ja que sdo as instituicdes governamentais, que podem punir
aqueles que violarem uma politica publica. Reconhece-se, portanto, a
centralidade do Estado no estabelecimento de politicas pblicas. E
sabido que o Estado exerce uma presenca mais pratica e direta na
sociedade tanto de alcance geral como de alcance ou impacto setorial
(HEIDEMANN, 2009). Dentre outros fatores, isso é consequéncia do
fato do estado ter, como uma de suas razdes de existéncia, a elaboracéo
de politicas publicas e pelo fato do estado ser superior em relacdo a
outros atores, por possuir monopélio do uso da forca legitima e por
controlar grande parte dos recursos financeiros e administrativos
nacionais (SECCHI, 2010, p.4).

No entanto, dados secundarios coletados demonstram que a
coercdo pode ser substituida, na perspectiva da Governanca Publica, por
instrumentos politicos mais suaves a serem utilizados na formulag&o e
implementacdo de politicas publicas (SAGER, 2009).

Diante das manifestacfes apresentadas, um segundo atributo da
Governanga Publica pode ser considerado como o Estado enquanto
ativador e coordenador de redes e formas colaborativas de gestdo
com a finalidade de co-produzir o bem publico.

A base tedrica para defender esse atributo pode ser observada na
concepcdo de governanca defendida por Pierre e Peters (2000) que,
entre outras questBes, consiste na capacidade do Estado em desenvolver
politicas, a partir de formas institucionais colaborativas, visando atender
interesses coletivos. Para tanto, o Estado altera seu papel de
implementador de politicas para o de coordenador. Isso s6 ocorre,
segundo o autor, porque a Governanca Publica promove a criacdo de
centros multiplos, nos niveis local, regional, nacional ou internacional,
para o desenvolvimento de politicas publicas.

Sinteticamente, a coexisténcia do Estado, mercado e sociedade
civil é assim caracterizada:
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Quadro 4.2 — Caracteristicas da coexisténcia entre Estado, mercado e
sociedade civil na concepcao de Governanga Publica

Caracteristicas identificadas no atributo: coexisténcia entre Estado, mercado
e sociedade civil

Papel do Estado, mercado | e Interagir entre si

e sociedade civil e Interdependentes, autbnomos e independentes

e Colaborar para reconciliar e executar propdsitos
que inicialmente s&o distintos

Influenciada por e Conflitos e tensdo — disputa politica (dimenséo
sociopolitica da gestao)
e Corresponsabilidades  sociais —  vinculos

interorganizacionais
e Estrutura, comportamento e cultura politica dos
atores envolvidos

Adequam-se as situacbes e Em que ndo hé responsavel claro
e E quando ndo ha regulagdo centralizada
excessiva

Demanda dg Esta}dp, e Participacdo efetiva
mercado e sociedade civil | e Habilidades de gestdo diferenciada como
confianga, comunicacdo, colaboragéo e didlogo.

Fonte: dados da pesquisa.

Ja o atributo da Governanca Publica que trata do papel do Estado,
enquanto ativador de redes e formas colaborativas de gestdo é assim
caracterizado:

Quadro 4.3 — Caracteristicas do papel do Estado, enquanto ativador de
redes e formas colaborativas de gestdo

Caracteristicas identificadas no atributo: Estado enquanto ativador de redes
e formas colaborativas de gestao

Papel do Estado | e Garantidor dos objetivos e responsavel por envolver de
maneira harmonica os varios atores

e Ativador e coordenador de redes e formas colaborativas

de gestéo.

Co-produtor do bem publico

Facilitador das interagdes sociopoliticas

Responsavel Gltimo pela politica publica

Habilitado para o uso do poder coercitivo e fiscalizador

Define as regras do jogo

Desenvolve politicas publicas em uma perspectiva

bottom-up

Fonte: dados da pesquisa.
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A partir dessa caracterizagdo de como ocorre a coexisténcia entre
Estado, mercado e sociedade civil e do papel do Estado, é possivel
observar que a Governanca Publica retrata uma transformacao do Estado
tradicional. Ele deixa de ser formulador e implementador exclusivo de
politicas publicas e passa a compartilhar essas responsabilidades. Assim,
troca sua funcdo de provedor Unico do bem publico para coordenar
outros atores visando garantir essa produgdo. Transforma-se em um
Estado cooperativo e ativador no lugar do Estado dirigente. Para
Robichau (2011) essa transformacdo evidencia uma nova forma de
governanca que ultrapassa a ideia de governo e sdo reflexos de
mudangas paradigmaticas.

Esse novo Estado na Governanga Publica culmina no que Rhodes
(1996) chamou de um novo governar a sociedade onde o papel do
Estado, segundo Bevir (2010), consiste em facilitar as interagdes
sociopoliticas e incentivar arranjos institucionais para lidar com
problemas publicos. Por essa razdo, o proximo atributo da Governanca
Publica a ser apresentado e discutido nesse capitulo trata da estrutura
institucional da Governanga Publica.

42 O DESAFIO DE UMA ESTRUTURA INSTITUCIONAL
ADEQUADA A GOVERNANGCA PUBLICA - FORMAS
COLABORATIVAS E ESTRATEGIAS DE COOPERACAO

A pesquisa demonstrou que um dos atributos que caracterizam a
concepcdo da Governanga Puablica consiste na sua estrutura
institucional baseada em formas colaborativas de gestdo e
estratégias de cooperacdo. Tendo com balizador central, o retorno dos
respondentes do estudo, o referido atributo da Governanca Publica é
caracterizado.

O destaque a definicéo e caracterizacdo da estrutura institucional
decorre do fato de considerar seu impacto na execugdo das agOes
publicas. Como lembram Cohen, March e Olsen (1972) a estrutura
organizacional influencia na solu¢do de um problema. Da mesma forma,
ressalta EImore (1980), as decisfes politicas ndo sdo auto-executaveis,
visto a complexidade da estrutura burocratica e dos interesses politicos
envolvidos, por isso, ha necessidade de uma adequacdo das
organizagdes como instrumento para alcancar os objetivos da politica
publica. Essa adequacgdo ocorreria quando da escolha da organizagdo
mais capaz de implementar a politica publica, ou uma das tarefas
necessarias a sua implementacao.
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Quando questionados sobre qual estrutura institucional poderia
ser a mais adequada para suportar a Governanga Publica as “redes”
foram consideradas o tipo de arranjo mais adequado. De acordo com 0
respondente 5, a Governanca Publica demanda novas e flexiveis formas
de se relacionar com os outros, formas capazes de adequarem-se as
mudangas de circunstancias. Cabe assinalar a opcdo apresentada ainda
pelo respondente 6 que, além de citar as redes, respondeu com a
possibilidade das parcerias publico privadas.

As redes e as parcerias, segundo Mark Bevir (2010) sdo arranjos
mais eficientes do que aqueles proporcionados pelas hierarquias e mais
adequados & concepcao da Governanga Publica por permitirem diélogo e
consensos que podem promover a legitimidade politica das agdes
governamentais. Mas a grande contribuicdo do autor para o
entendimento desse elemento, ndo consiste na sua definicdo das redes e
sim nas explicagcbes sobre sua origem. Segundo ele, os arranjos
institucionais (redes e parcerias), bem como a preocupacdo com a
inclusdo social como valor administrativo sdo oriundos das reformas
gerenciais, em especial da segunda onda de reformas que promoveu a
ascensdo dos reformistas social-democratas e da teoria de redes. Para
Bevir (2010), a segunda onda de reformas ocasionou uma proliferagdo
de redes e parcerias que, consideradas superiores ao mercado, apareciam
como tentativa de resolver problemas relacionados com a
mercantilizacdo e a Nova Gestdo Publica. Mas ndo uma tentativa de
recriar as estruturas burocraticas anteriores que 0s neoliberais haviam
criticado. Para os defensores da segunda onda de reformas, as redes e
parcerias resolveriam os problemas criados pela primeira onda e aqueles
que por ela ndo foram resolvidos. De acordo com Bevir (2010), a
segunda onda de reformas ocasionou uma proliferagdo de redes e
parcerias, consideradas superiores aos mercados. A partir dessas
consideracdes é possivel situar esse atributo da Governanca Publica,
existéncia de formas institucionais colaborativas, no escopo da narrativa
de redes que, segundo Bevir e Rhodes (2001) define a governanga como
redes interorganizacionais, ou seja, com um conjunto de instituicdes e
transagdes institucionais. Portanto, ao contrario da Nova Gestdo Plblica
gue defende a transformacgéo do setor publico, a governancga transcende
0 governo, refere-se a estruturas governamentais colaborativas entre o
publico e o privado (PETERS; PIERRE, 1998).

Para o respondente 9, o paradigma paraeconémico de Alberto
Guerreiro Ramos pode também contribuir para a defini¢do da estrutura
institucional adequada a concepcao de Governanga Publica. Por meio do
que defende o respondente 8 é possivel identificar como caracteristica
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dessas estruturas institucionais a necessidade de regulamentos
“capazes de garantir os principios e fundamentos da Governanca
Pablica.” Para o respondente, “Definidas em leis especificas, as formas
colaborativas ganham forca e sustentacdo, e sua existéncia confirmara a
efetividade da Governanga Publica.” De forma complementar, o
respondente 1 ressalta que um claro entendimento da regulamentacéo
e jogo com regras claras contribuem para a estrutura institucional da
Governanga Publica.

A mengcdo a regras claramente definidas na discusséo da estrutura
institucional da Governanca Publica reforca a ideia de que esta
concepcao ndo se trata de uma ruptura com os modelos tradicionais de
administragdo publica, neste caso com a burocracia. Conforme descrito
na fundamentacdo tedrica deste trabalho, a burocracia para Weber
(2001) esté associada a dominacédo racional-legal, que consiste no fato
de que “qualquer direito pode ser criado e modificado mediante um
estatuto sancionado” (WEBER, 2001, p.350). Assim, o dever da
obediéncia esta previsto em regras estatuidas, na crenca na legalidade e
a criacdo de normas legais em um grupo e o aceite desse grupo em
submeter-se a essas normas origina 0 surgimento de um grupo
administrativo burocratico, caracteristico da organizag¢do burocratica. “O
predominio desse tipo de dominacéo dentro de um sistema social define
a existéncia de uma organizagio ou burocracia” (MOTTA; PEREIRA,
1991, p. 29).

Informacdes da pesquisa bibliométrica demonstram também a
preocupagdo com a discussdo da Governanca Pablica sobre a estrutura
institucional colaborativa e permeada por regramentos claramente
definidos. Para tanto, cabe citar o conceito de Governanca Publica
adotado por Lynn, Heinrich, e Hill (2001, p. 7 apud ROBICHAU;
LYNN, 2009), como "regimes de leis, normas, decisdes judiciais e
praticas administrativas que [...] possibilitam o fornecimento de bens
publicos suportados em servicos através de relagdes formais e informais
com participantes dos setores publico e/ou privado.”.

Apesar  disso, ressalta o respondente 5,  “essas
redes/parcerias/aliangas ndo devem, entretanto, ser ‘engessadas’ por
regras rigidas, sob pena de violar a esséncia do processo de
governanga”. A ressalva do respondente 5 parece estar relacionada as
disfungdes da burocracia que, apesar de necessaria a gestdo publica,
pode proporcionar espagos para a existéncia de disfungbes como o
excesso de formalismo e ineficiéncia observados em muitas
organizagdes publicas. Essas disfuncdes estdo vinculadas ao conceito
negativo da burocracia, apresentado por Ramos (1983), onde a inovagéo
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é depreciada para que se dé o cumprimento das normas, mesmo aquelas
gue ndo tém razdo de ser. Merton (1978) contribui para explicar esse
fato alertando que o significado simbdlico das normas que se
transformam em fins Ultimos, produz rigidez e faz surgir o formalismo,
marcado pelo apego excessivo aos procedimentos formais.

Na percepcdo do respondente 4 as estruturas institucionais
colaborativas devem ser: “abertas, cooperativas, confidveis e as vezes
competitivas.” Além disso, na visdo do respondente 1 as estruturas
institucionais devem caracterizar-se por “valores e normas
compartilhados”. Na mesma linha, tem-se a argumentagdo do
respondente 9 que afirma que o responsavel pelo fato dos individuos se
aglutinarem, associarem-se em redes, € um determinado problema
comum capaz de catalisar o grupo.

O respondente 2 defende como caracteristica das estruturas
institucionais colaborativas, estruturas “ndo hierarquicas, de redes,
estruturas de cooperacdo, em vez de hierarquia e comando, ou puros
arranjos de mercados.”

O respondente 5 traz importante contribuigdo para caracterizar as
formas colaborativas, enquanto estrutura institucional da Governanga
Publica. Para o autor, o governo estabelece “espagos em que os
membros das complexas redes de politicas podem resolver suas
diferengas e seguir em frente com a colaboragdo.”

O respondente 9, de forma complementar, alega que “Essas redes
potencializam a colaboragdo, uma potencializagdo que ndo se tinha
antes. A colaboracéo, significando trabalhar com outros, trabalhar em
conjunto.”

A caracterizacdo, realizada pelos autores supracitados, da
estrutura institucional mais adequada & Governanca Publica pode ser
justificada considerando os argumentos de Souza (2007). Para a autora,
as instituicdes influenciam e sdo importantes nos processos de decisao,
formulacdo e implementacdo de politicas publicas. Uma das
possibilidades esta em compreender as mudancas nas politicas publicas
considerando que o processo decisorio sobre politicas publicas ndo esta
apenas baseado no autointeresse dos gestores, mas também nos
processos institucionais e nos regramentos estabelecidos no pais. De
forma complementar, em uma perspectiva neoinstitucionalista, as
instituicbes ndo desempenham todos 0s papeis nos processos de
politicas publicas, sdo as regras formais e informais que regem uma
instituicdo que podem contribuir com a implementacdo das politicas
publicas. Portanto, assim como a defini¢do das redes e parcerias publico
privadas, os regramentos, o compartilhamento de normas e o claro
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entendimento da regulamentacdo constituem o0s exemplos e as
caracteristicas da estrutura institucional da Governanca Publica.

Vale ressaltar Rhodes (1996) que também defende que esses
arranjos institucionais formais e informais entre atores governamentais e
outros € marcado pelo fato desses atores compartilhnarem e negociarem
interesses e valores, interagindo partilhando poder, acordando regras,
construindo confianca e estabelecendo comunicacéo.

Cabe destacar também a visdo do respondente 3 em que “as redes
sdo parte da ideologia hegembnica do neoliberalismo. As chamadas
redes governamentais muitas vezes acabam por serem as hierarquias.”
Bem como a visdo do respondente 7 que alerta que as caracteristicas das
formas colaborativas de gestdo “Depende de que pais estamos a falar. Se
for no Brasil, prevalece o patriarcalismo, o patrimonialismo, o
clientelismo coexistindo com a democracia contemporanea e uma
burocracia ideal e meritocratica.”

De forma resumida, a estrutura institucional baseada em formas
colaborativas de gestdo, enquanto atributo da Governanca Publica,
segundo os respondentes da pesquisa, pode ser assim caracterizada:
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Quadro 4.4 — Caracteristicas da estrutura institucional baseada em formas
colaborativas de gestdo na concepcao de Governanca Pablica

Caracteristicas identificadas no atributo: estrutura institucional baseada em
formas colaborativas de gestao

Tipologia e Redes

e Parcerias publico privadas

o Estruturas de cooperagdo formais e/ou informais

e Estruturas governamentais colaborativas entre publico e
privado

Estrutura e Formas novas e flexiveis de se relacionar

o Na&o hierarquica

e Aberta, cooperativa, confiante, confidvel e as vezes
competitiva

e Poder, valores, interesses e normas compartilhados e
negociados

e Acordam regras, constroem confianca e estabelecem
comunicacéo.

e Potencializam a colaboragéo

Normatividade ¢ Necessidade de regulamentos

o Necessidade de claro entendimento da regulamentacéo

e Ndo devem, entretanto, ser "engessadas" por regras
rigidas e devem ter autonomia para funcionar de fato

Perfil dos atores e Governo estabelecendo espagos de resolucdo de
problemas
e Atores com interesse ou problema comum que catalisa a
acao.

Estratégias de | e« Permitem didlogos e consensos que podem promover a

cooperagao legitimidade politica nas a¢gdes governamentais.

e Confianga, Comunicagdo, Negociagio/Dialogo
e Participacdo Ativa

o Interacdo, Cooperacdo, Conducdo/Coordenacdo
e Acordo/Consenso

o Conflito

Fonte: dados da pesquisa.

Os autores da pesquisa bibliométrica também defendem as redes
enquanto estrutura institucional da Governanca Publica. Alguns
defendem que as redes estdo para ficar. Apesar de ndo serem a panaceia
democratica, elas contribuem com a democracia e tornaram-se um
ingrediente necessario na producdo da Governanca Publica eficiente em
nossas sociedades complexas e fragmentadas (SGRENSEN; TORFING,
2005). O papel que as redes desempenham na governanca estd na
vanguarda das discussdes, defende Robichau (2011) que cita importante
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afirmagdo de Erik-Hans Kilijn, que analisou os Ultimos 10 anos de
literatura europeia sobre governanca, em que a governanga ndo mais
precisa distinguir-se das redes de governanca.

Complementando as caracteristicas das formas colaborativas de
gestdo, enquanto estrutura institucional, verificou-se, junto aos
respondentes, quais as estratégicas de cooperacdo sdo adequadas para
atender as expectativas politicas dos diferentes atores que estdo
envolvidos na Governanca Publica.

Para todos respondentes, Confianga, = Comunicacao,
Negociacdo/Didlogo sdo caracteristicas necessarias para atender as
expectativas politicas dos diferentes atores envolvidos na estrutura
institucional da Governanga Publica. Participacdo Ativa ficou em
segundo lugar com os votos de 7 dos 8 que responderam a questdo.
Interacdo, Cooperacgdo, Condug¢do/Coordenacao ficaram em terceiro
lugar com os votos de 6 dos 8 respondentes da questdo.
Acordo/Consenso ficou em quarto, sendo votado por 5 respondentes, e
Conflito em quinto, sendo votado por trés: respondentes 1, 7 e 9.
Lembrando que para o respondente 9 o conflito, apesar de ndo
necessario, é muito provavel que exista.

A necessidade de algumas dessas estratégias de cooperacdo pode
ser explicada a partir da teorizacdo de Heidemann e Kissler (2006). Para
0s autores, como a Governanga Publica estd associada a uma mudanca
na gestdo politica ela demanda uma nova composi¢do nas formas de
gestdo. Essa nova composicdo, por sua vez exige estratégias de
cooperagdo como  negociacdo, comunicagdo, confianca e
fortalecimento da relacdo entre os diversos atores de forma a atender
suas expectativas politicas e sociais.

Quanto & interacdo, novamente volta-se ao Kooiman (2003) que
tem a base de seu conceito de Governanca Publica residindo na
interacdo. Para o autor, a Governanga Publica consiste num processo de
interacdo que ocorre a partir do envolvimento de diferentes atores, tanto
publicos como privados. Na dimensdo sociopolitica de governanca
defendida por ele, ndo cabe mais ao governo, isoladamente, pensar num
modelo de gestdo para o Estado (KOOIMAN, 2003).

Os resultados observados, anteriormente, referentes as
caracteristicas das formas colaborativas de gestdo, em especial das
redes, juntamente com a discussdo sobre a coexisténcia Estado, mercado
e sociedade civil, coadunam com as caracteristicas das redes na
concepcao de governanca defendida por Sgrensen e Torfing (2005). Para
0s autores, as caracteristicas comumente atribuidas as redes séo:
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a) uma articulacdo relativamente estadvel, horizontal e
interdependentes, com atores operacionalmente autbnomos;

b) interacdo através de negociag0es;

¢) ocorrem dentro de um quadro normativo regulador que, em
certa medida, é auto-regulado e contribui para a producédo de
propositos publicos.

43 A GOVERNANCA PUBLICA E AS FUNCOES
ADMINISTRATIVAS

Considerando que a Governanca Publica ndo se trata de uma
ruptura com o0s modelos da administracdo publica gerencial e a
burocratica, as questdes relacionadas ao gerenciamento das acdes
publicas também aparecem como atributo da governanca. Conforme
destacado por Klaus Frey (2004), a concepcdo de Governanga Publica
objetiva melhores resultados das politicas publicas, tanto do ponto de
vista do desempenho administrativo, como da legitimidade democratica.

Assim, cabe destacar que o entendimento das fungdes
administrativas auxilia no processo de implementacdo de politicas
publicas. Isso porque, é na implementacdo que as funcgdes
administrativas das organizagfes sdo postas a prova.

De acordo com os respondentes 8 e 9 ndo hd uma funcéo
administrativa que prevaleca. Para o respondente 8

SO é possivel construir um modelo efetivo de
Governanca Publica se ele se constituir em meio e
processo capaz de garantir solugdo de problemas e
resultado eficazes. E nesse sentido, planejar,
organizar, coordenar e controlar sdo fases nas
quais os instrumentos da governanga devem estar
presentes.

Importante observar ainda o que afirma o respondente 9. Para ele:
“essas fungdes administrativas sdo de burocracia. A Governanga Publica
pressupde também a burocracia. Entdo, na medida em que vocé tém
burocracias a servigo das politicas publicas, vocé vai ter essas fungdes”.

Novamente, h& evidéncias na pesquisa empirica, de que a
Governanga Puablica ndo se trata de uma ruptura com os modelos
tradicionais de administracdo publica, discutidos nessa dissertagdo. A
Governanga Publica pressupde assim a burocracia, em sua concepgao
positiva, conforme destacado por Ramos (1983), enquanto “um sistema
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de prestar servi¢os que funciona com alguma coordenacéo centralizada
de atividades e com a vigéncia de alguma impessoalidade nas relacdes
humanas.” (RAMOS, 1983, p. 201). Ainda segundo o autor, é
“inconcebivel” a concretizagdo de uma sociedade sem burocracia e ela
deve mudar seu carater de forma a acompanhar a evolucéo histérico-
social das relagfes que permeiam as organizagdes de servigos publicos.

A funcdo “coordenacdo” parece suscitar debate. Para o
respondente 6, importante autor utilizado na literatura nacional, a fungéo
administrativa coordenacdo prevalece. Segundo ele, a coordenagdo
“garante a legitimidade das metas e a legalidade da conversdo,
finalmente, o principio da democracia”. Em outra perspectiva, o
respondente 4 alega que, embora alguns argumentem o contrario, a
governanca ndo reflete um sistema de coordenacdo, isso porque 0
governo ainda se “mantém como uma fortaleza sobre servigos e
mecanismos de Governanga Publica.”

Ao contrario dos respondentes 4 e 6, 0 respondente 1 assinala que
sdo funcBes administrativas importantes: o planejamento, a organizagéo,
0 comando e o controle. Ficou de fora, para esse autor, a funcdo
coordenacéo.

Ja para o respondente 5 a questdo ndo reside na existéncia ou ndo
da coordenacéo. Para ele, “Novas formas de planejamento, organizagdo
e coordenacdo devem ser encontradas”, para que sejam empregadas com
a sensibilidade que a nova configuracdo da Governanca Publica exige.
Ainda segundo ele na “Governanca Publica, existe pouco espaco para
comandar e controlar.” Isso porque “os esfor¢os para comando e
controle pode vir a sair pela culatra e comprometer a eficacia da rede.”

A necessidade de novas formas para executar as fungdes
administrativas, enquanto caracteristica da Governanca Publica, €
também defendida por Didehvar e Danaeefard (2010) que destacam a
importancia dos projetos de Governanga Publica terem em mente a
inovacdo como norteador do redesenho dos processos organizacionais e
da injecdo de novos recursos administrativos e competéncia técnica para
a gestdo publica.

Por outro lado, o respondente 2 defende que deve prevalecer
“avaliagdo "post-hoc" dos resultados alcancados.” Compartilhando com
a ideia da avaliacdo estd o respondente 9 — “O que entra como uma
fungdo a mais eu diria, seria a nogdo de avaliar. Controlar estd muito
ligado a monitorar, porque o controlar estd muitas vezes associado ao
planejar, controlar os objetivos planejados, atendeu, ndo atendeu.”
Ainda para o mesmo respondente “A nog¢do de avaliagdo é uma nocao
bem diferente”.
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O embasamento dos argumentos dos respondentes 2 e 9 pode ser
encontrado nas explicaces de Faria (2005) sobre a institucionalizacéo
do processo de avaliacdo que, segundo o autor, estd relacionada a
critérios politicos e a critérios técnicos. Faria (2005) alega que, em uma
visdo mais canbnica do processo avaliativo de politicas publicas, em
sintonia com a ideia de avaliagcdo da gestdo governamental, a etapa da
avaliagdo de politicas publicas enfatiza um viés normativo e um papel
técnico e de instrumento gerencial. Essa visdo entende avaliacdo como
Gltima etapa do ciclo das politicas publicas que possui como fungdes
centrais: a) apreciar/julgar os resultados de determinada politica que se
encerra e b) apresentar elementos que sirvam para definir novas politicas
ou atividades; c) fornecer a prestacéo de contas.

De forma resumida o quarto atributo encontrado, ou seja, a
existéncia de funcBes administrativas na concepg¢do da Governanca
Publica, tem como caracteristicas o destacado no Quadro 4.5:

Quadro 4.5 — Fungdes administrativa na concepcdo de Governanga
Publica

Caracteristicas identificadas no atributo: a existéncia de fungdes
administrativas na concepcdo da Governanca Publica

Debate — | » Néo hé prevaléncia entre as fun¢des administrativas
Prevaléncia e Apenas, para alguns autores, a funcdo coordenagdo é
mais importante por garantir a legitimidade das metas

Uso e S3o instrumentais utilizados nos processos, de forma a
garantir a solucdo dos problemas

Estrutura e Séo oriundas da burocracia

e Devem ser pensadas em novas formas para executa-las

e Funcdo Controle entendida no sentido de avalia¢do, ndo
de processo ou resultado, mas de controle social.

Fonte: dados da pesquisa.

A accountability também foi utilizada nas respostas dos
estudiosos desta pesquisa quando tratavam de um das funcgdes
administrativas que se destacou na Governanca Publica, a funcédo
controle. O controle, nesse caso, vai além do controle dos processos ou
do alcance dos resultados planejados, refere-se a controle social.

A accountability é importante que seja discutida porque ela
aparece relacionada a caracterizacdo da Governanca Publica e também
por ser considera, por alguns autores identificados na pesquisa
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bibliométrica como um dos desafios democraticos para o desenho
institucional da Governanca Publica (SKELCHER, 2010).

Questionados sobre como ocorre o controle social na Governanca
Publica os respondentes 8, 7, 5, 4, 2 e 1 fazem referéncia a participagéo
da sociedade. Para o respondente 1:

O controle social funciona através de: defini¢do
clara do papel de cada agéncia; regulamentacéo
clara das suas funcbes, a accountability do
executivo politico, intera¢do com os cidadaos (e
quaisquer outros), sujeitas a sua autoridade ou o
uso de seus servigos ou outros bens puablicos, na
qual eles séo tratados com respeito e dignidade, 0s
seus interesses e pontos de vista aceitos como
legitimo e levados em consideragdo (sujeito ao
interesse pablico), ONG relevantes consultados e
envolvidos no desenvolvimento, implementagdo e
avaliacdo da politica; direito publico & informagéo
em poder do Estado; meios de comunicagdo
livres.

O respondente 2 assinala que o controle social, enquanto controle
de grupos sociais, ocorre através de diferentes mecanismos de
participacdo. J& o respondente 4 lembra que o controle social “depende
da area politica, que algumas localidades tém experimentado formas
mais participativas de governanga, mas esta ndo é a norma. Nos EUA,
0s atores de governanca sdo responsabilizados por regras, politica e
voto.”

Para o respondente 5, no controle social, “o engajamento ativo
dos cidaddos nos trabalhos de redes de politicas é essencial, com isso
ocorre revisdo democratica embutida ao sistema em uma base continua e
n&do é apenas uma questdo de depois do fato, fiscalizacdo por autoridades
politicas.” Por outro lado, o respondente 6 aponta que “o controle social
e politico ¢é tarefa do parlamento (ator politico) e € legitimado por
eleigoes”.

Consolidando o apresentado acima, tem-se o respondente 8 que
defende que a “Governanca Publica deve prever ndo apenas a
participagdo da sociedade civil, mas garantir a ela mecanismos de
controle e fiscalizagdo.” O respondente 9 defende que:



140

[..] tem o controle social do Estado e tem o
controle social pela sociedade. O controle social
tem muito haver com a accountability, aqui tem
uma dimensdo que o Denhardt ajuda muito com a
nogcdo de responsividade. Porque ele esta
colocando os cidaddos como sujeitos da relagdo,
ndo meros consumidores, seres sociais ou seres
econdbmicos. Porque as teorias convencionais de
administracdo elas trabalham muito com as
pessoas vistas como seres sociais ou como seres
econdmicos, ndo como seres politicos. Porque a
nocdo de responsividade ¢ uma nogdo que foge
um pouco da burocracia.

Para melhor explicar a resposta, acima cabe citar Denhardt
(2012), para qual o processo de avaliagdo deve considerar 0s objetivos
das politicas publicas, que estdo relacionados as questdes de
responsividade, ou seja, garantia de que as a¢les da burocracia publica
reflitam os valores da sociedade. A avaliagdo de uma politica publica
deve considerar, portanto, seu mérito, a validade dos resultados na
solucdo dos problemas e as consequéncias da intervencao realizada.

A visdo do respondente 9 parece estar vinculada com outro uso
da etapa de avaliacdo, apresentado por Faria (2005). O autor defende
gue esse outro uso seria mais politico em detrimento ao uso gerencial.
Assim, € possivel observar que o papel da avaliagdo pode ir além dos
aspectos tecnicista e instrumentais, enquanto instrumento de feedback, e
pode alcangar um papel importante na geragdo de accountability por
parte dos agentes estatais, empoderamento dos atores foco das politicas
publicas e impacto no controle social sobre o Estado. Assim, a avaliagdo
inclui a relevancia do objetivo da politica publica, a congruéncia do
objetivo e dos meios e 0 grau em que 0S meios conseguem atender ou
ndo o objetivo inicial (HOWLETT; RAMESH, 2003).

De forma resumida, o quinto atributo encontrado, ou seja, a
existéncia de controle social na perspectiva da accountability na
concepgdo da Governanca Publica tem como caracteristicas o
apresentado no Quadro 4.6.
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Quadro 4.6 — Controle Social na perspectiva da accountability na
concepcao de Governanca Publica

Caracteristicas do atributo: Controle Social na perspectiva da accountability na
concepcdo de Governanca Publica

Significa e Participacéo da sociedade
e Engajamento ativo dos cidaddos nas redes, definindo as acdes e
as fiscalizando

Demanda o Definicdo clara do papel de cada ator envolvido no processo

o Regulamentacgdo clara sobre as func¢bes de cada ator envolvido
N0 Processo

e Accountability do executivo

o Interacdo e transparéncia junto a sociedade

Depende e Da area e da cultura politica da sociedade em que ocorre
e Pode ser de carater mais participativo — controle social da
sociedade

e Pode ter uma abordagem mais politica

Vinculada e Responsividade — enquanto garantia de que as acles da
burocracia puablica reflitam os valores da sociedade.

Fonte: dados da pesquisa.

44 A GOVERNANGCA PUBLICA PERMEANDO OS ESPACOS
DELIBERATIVOS DE GESTAO E A EFICIENCIA
ADMINISTRATIVA

Outro atributo da Governanca Pulblica, considerado nesta
dissertacdo consiste na existéncia de espacos deliberativos de gestao.
Esses espacos, em que ocorre processo de tomada de decisdo coletiva
possuem caracteristicas a serem apresentadas a seguir.

Todavia, antes de caracteriza-lo, cabe destacar uma explicacdo
tedrica para o atributo, pautada em Bevir (2010). Para o autor, a
efetividade das instituicbes politicas depende da incorporagdo de
diversos atores interessados dentro dos processos de decisdo, o que
possibilita uma relacdo de dialogo mais ativa com a sociedade, indo
além da participacdo representada. Assim, o sistema de governanca
defende uma maior participacdo, além daquela associada a democracia
representativa, defende uma gestdo deliberativa dos processos
decisorios.

Essa concepcdo pode ser fortalecida a partir dos estudos de
Torfing, Sagrensen e Fotel (2009) sobre os desafios da democracia na
Governanga Publica. Enquanto alguns pesquisadores afirmam que as
redes de governanga representam uma ameaca a democracia, porque elas
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tendem a minar os principios e as instituicbes de democracia
representativa, outros defendem que as redes de governanca ajudam a
fortalecer a democracia, porque tratam das deficiéncias cruciais da
democracia representativa por meio da participacdo, deliberagdo e
contestacdo (TORFING; SORENSEN; FOTEL, 2009). Essa afirmacdo
dos autores contribui para justificar o atributo da Governanga Publica
relacionado a existéncia de espacos de deliberacdo na sua gestao.

No Brasil, Flavio da Cunha Rezende (2009) alerta que é uma
tensdo entre burocracia e democracia que demandam novas
configuragdes de Governanga Publica, em substituicdo aos sistemas
tradicionais de autoridade que necessitam de uma maior democratizacéo
e participacdo social na producéo de politicas pablicas.

Para o respondente 1, a concretizacdo da Governanca Publica
depende sim de espacos deliberativos de gestdo. Esses, segundo o autor,
“devem ser formais e permitir espacos informais”.

A formalizagdo dos espacos deliberativos de gestdo parece
também ser defendida pelo respondente 8. Para o autor, “os processos
de tomada de decisdo devem ser previstos de maneira institucional, de
maneira a garantir que as decisdes sejam efetivamente tomadas, em
tempo aceitavel.” Por isso, segundo ele, “ E razoavel, por exemplo,
estabelecer regras que limitem a participacdo em certas fases, ou pesos
distintos para atores no processo de deliberacdo. Tais medidas, que
visam a efetividade dos resultados garantem os resultados do processo.”

O respondente 5 aponta que:

O alcance de espagos deliberativos é essencial
para a Governanca Publica em que o0s
participantes em redes politicas, tanto os que esto
envolvidos na formulacdo ou implementacdo de
politicas publicas, devem resolver as diferengas de
perspectiva e abordagem, mas fazer isso de uma
maneira consistente com as normas democraticas.
Para conseguir isso, as redes devem criar uma
abordagem para a interagcdo de seus membros, que
enfatiza o dialogo e deliberacéo.

E possivel considerar que as alegaces dos respondentes 5 e 8
estdo relacionadas com a questdo do interesse publico. O respondente 8
sugere um regramento e uma institucionalizacdo para que 0S espagos
deliberativos de gestdo tenham efetividade nos resultados. Enquanto
isso, 0 respondente 5 aponta que os diferentes atores, ao atuarem nos
espacos deliberativos, devem resolver suas diferencas tendo como
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balizador as regras democraticas. Tanto a busca pelos resultados como
as regras democraticas podem ser definidas nos espacos deliberativos
norteados pelo interesse publico. King et al (2010), em sua discussdo
sobre interesse publico, o define como elementos normativos e
pragmaticos que devem fundamentar a preocupacdo de todo
administrador de politicas puablicas. Estes, ao atuarem em espacos de
deliberacdo devem considerar além dos regramentos legais, a busca
moral pelo bem comum e o interesse publico.

Para o respondente 7, a Governanga Publica, apesar de pressupor
espacos de tomada de decisdo coletiva, deve ficar atenta as intengdes do
coletivo com quem se estd lidando. O calcanhar de Aquiles da
Governanga Publica, segundo o respondente 6 estd na gestdo desses
espacos de deliberacdo, que sim, sdo necessarios a concretizagdo da
Governanga Publica.

Ja o respondente 3 acredita que, teoricamente, a concretizagdo da
Governanga Publica depende sim de espacos deliberativos de gestdo,
mas na realidade, defende ele, em grande parte do mundo, ha pouca
deliberacdo auténtica.

Na contramdo dos argumentos anteriores e da propria
identificacdo do elemento da Governanca Pulblica, o respondente 4,
responde que ndo hé necessidade de espacos deliberativos de gestdo para
a concretiza¢do da Governanga Publica.

Para o respondente 9, “A Governanga Publica tem que ter
espacos de deliberacdo. Portanto, eles ndo vdo deliberar apenas através
de representac@es politicas. Eles vao deliberar na defini¢do do problema,
na montagem de solugdes, na implementagdo, o tempo todo.” Segundo o
respondente 9 a “Burocracia, por exemplo, ¢ um grande limitador de
deliberagdo.” Ao reconhecer na burocracia um limitador da deliberagéo,
o0 respondente 9 pode estar referindo-se a eficiéncia do processo. Isso
porque a eficiéncia da organizacdo burocratica, pode ser atravancada
pelas disfungdes da burocracia.

Nessa dissertacdo, especificamente na concepgdo de Governancga
Publica que se esta trabalhando, reconhece-se a importancia e as
disfungdes da burocracia, por isso, consolidam-se enquanto atributos da
Governanga Publica a necessidades de espacos de deliberacdo, por um
lado, e a eficiéncia administrativa, por outro.

Antes de caracterizar o proximo atributo da Governanga Publica,
relacionado a eficiéncia administrativa, de forma sintética, apresenta-se
0 sexto atributo da concepcdo que € existéncia de espagos
deliberativos de gestéo.
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Quadro 4.7 — Espacos Deliberativos de Gestdo na concepcdo de
Governanca Publica

Caracteristicas do atributo: existéncia dos espagos deliberativos de gestédo

Estrutura e Formais, com possibilidade de espagos informais
e Previsto de maneira institucional de forma a garantir o
processo de tomada de decisdo

Foco da e Todo o ciclo de politica publica

deliberagdo

Balizador da e Os atores envolvidos devem resolver suas diferencas de
deliberagéo interesses e percepcdo tendo como balizador as regras

democraticas e o interesse publico

Fonte: dados da pesquisa.

As origens da preocupagdo com a eficiéncia parecem surgir junto
a crise fiscal da década de 1970 que tornou mais evidente a incapacidade
da organizacdo burocrética, no atendimento das demandas politicas e
sociais. Como implicacdo disso comegou na administracdo publica
esfor¢os visando um governo que funcionasse melhor e custasse menos.
Os esforcos se materializaram na busca por critérios de eficiéncia, na
reducdo dos gastos publicos, na mensuragdo de desempenho, na
privatizagdo e flexibilidade administrativa, entre outros, que resultaram
assim, no modelo da Nova Gestéo Publica (DENHARDT, 2012).

Esse modelo, na visdo de Mark Bevir (2010), constitui-se como
resultado da primeira onda de reformas que ocorreu no setor publico.
Essa onda de reformas trouxe a ideia de um estado sobrecarregado,
incapaz de acompanhar as mudangas no mundo, em funcdo de que sua
estrutura burocratica ndo consegue adequar-se aos novos tempos e as
demandas dos cidaddos. As demandas se tornaram cada vez mais
complexas e necessitavam de um setor publico semelhante ao privado,
pautado na utilizacdo de mecanismos de mercado na prestacdo de
servigos publicos, como a énfase na eficiéncia administrativa.

A eficiéncia administrativa consiste em mais um atributo da
Governanga Publica identificado. Para o respondente 1, a “Governanga
Publica pode facilitar a eficiéncia administrativa, mas a realizacdo deste
objetivo € sujeito ao comportamento dos atores”.

O respondente 5 afirma que “ha muitas razdes para esperar que as
redes funcionem com menos eficiéncia do que as organizacdes
hierarquicas”, no entanto, segundo o autor, a inclusdo de muitos grupos
diferentes resulta em melhores ideias, melhores praticas e um maior
grau de compromisso com o caminho escolhido.
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Na mesma perspectiva encontra-se o respondente 8 ao assegurar
que, na governanga, “a participacdo ampliada de atores - sociedade civil,
mercado, Estado - pode e deve melhor a eficiéncia administrativa dos
processos, com melhores resultados.”

O respondente 4 assinala que “Eficiéncia ¢ o atual rei da
governanca. Ela é discricionaria e competitiva, mas a eficiéncia deve
finalmente ser baseada mais em produtos e resultados.” Por fim, o
respondente 9 alega que a eficiéncia administrativa ndo se ople a
politica, e sim esta a servico dela.

Diante das manifestacbes dos respondentes da pesquisa e dos
fundamentos tedricos utilizados é possivel visualizar os desafiantes
problemas entre deliberacdo e eficiéncia a serem enfrentados nesta
concepcdo de Governanga Publica. Para que o interesse publico seja
definido e aplicado os diferentes atores envolvidos no desenvolvimento
de politicas publicas em uma estrutura de Governanga Publica parecem
necessitar entender que seu papel ndo se restringe apenas a figura de
burocratas intérpretes, neutros e racionais, mas também devem
preocupar-se com a congruéncia politica dos valores democraticos.

Esse desafio, relacionado a figura do burocrata, imposto a
concepcdo da Governanca Publica pode ser explicado por Merton
(1970) que lembra que funcionério, condicionado e conformado com o
formalismo de pequenos procedimentos, deixa de identificar os fins da
organizacgdo e passa a identificar os meios representados pela conduta
exigida pelas normas. Essa superpreocupagdo com a observancia aos
regulamentos gera uma submissdo & norma, que desloca a preocupacdo
dos fins para os meios e é alimentado pela “significacdo simbdlica dos
meios” (MERTON, 1970, p. 277). Toda essa conjuntura de obediéncia
cega aos regulamentos induz ao conservadorismo e ao tecnicismo e inibi
possibilidades de um comportamento inovador do burocrata.

No conceito de Governanca Publica aqui adotado as politicas
publicas desenvolvem-se num modelo de gestdo constituido por uma
dimensdo institucional administrativa, que pressupfe uma atuacdo de
profissionais  burocratas intérpretes e racional de principios
constitucionais, e por uma dimensdo sociopolitica da gestdo, que
pressupde um profissional atento a congruéncia politica dos valores
democraticos da sociedade.

Apesar de conhecidas, as vantagens da eficiéncia administrativa,
enquanto ferramenta trazida ao setor publico a partir das reformas para a
Nova Gestdo Publica, também questionam os problemas gerados pelo
dominio do mercado no contexto do setor publico. Por isso, defende-se a
Governanga Puablica como uma concepgdo capaz de dirimir os
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problemas ocasionados pelos modelos burocraticos e da nova gestao e
também, de forma complementar, de enfatizar as vantagens desses
modelos de gestéo.

Constituem caracteristicas do atributo eficiéncia administrativa:

Quadro 4.8 — Eficiéncia Administrativa na concepcdo de Governanga
Publica

Caracteristicas do atributo: eficiéncia administrativa

Influéncia o E influenciada pelo comportamento dos diferentes atores

e A participacdo ampliada dos atores melhora a eficiéncia
administrativa dos processos

e E facilitada na concepcéo de Governanga Publica

Estrutura e« Ocorre por meio de tecnologias sociais inovadoras e criativas

e De pautar-se em produtos e resultados

« E discricionaria e competitiva e esta a servico da politica

e E marcada por atores que juntos possuem melhores ideias,
melhores préaticas e maior grau de compromisso com as decisdes
assumidas.

Fonte: dados da pesquisa.

45 A'GESTAO DE POLITICA PUBLICA NA GOVERNANGA
PUBLICA

Acreditando que num contexto de Governanca Puablica o
desenvolvimento de politicas publicas demanda instrumentos de gestao
diferenciados, buscou-se identificar os atributos da Governanca Publica
gue contribuem para operacionalizar a gestdo das politicas publicas.

O respondente 1, apesar de salientar que instrumentos de gestdo,
por si sO, sdo insuficientes para produgdo de servigos publicos com
padrdo satisfatorio, indicam as parcerias publico privadas, desde que
bem projetadas e monitoradas.

Para o respondente 5, as redes podem gerir de forma mais
eficazmente, desde que mantenha os processos de acordo com as normas
democraticas. O respondente 6 operacionaliza um pouco mais, citando
como instrumentos de gestao: “acordos, contrato de gestdo, controle.” O
respondente 8 defende ser:

[...] dificil estabelecer um modelo Gnico de gestdo
das politicas publicas no modelo da Governancga
Publica, dadas as multiplas caracteristicas das
diferentes areas da administracdo e dos servigos
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publicos. De forma geral, a gestdo das politicas
publicas deve obedecer ao seguinte roteiro
operacional: a) garantia da ampla participagdo em
todas as fases do processo; b) definicdo de uma
estrutura institucional minima capaz de garantir
resultados efetivos; c) busca de resultados
concretos, e ndo apenas de discussdes e
diagndsticos.

Ja o respondente 4 faz referéncia a autora Lawrence Lynn et al.
que produz um modelo, Légica da Governanga, para conduzir pesquisas
gue representam a "caixa preta"” da gestao.

Para o respondente 9, o objeto do Estado consiste no ciclo total
da politica publica que, na Governanca Publica, é produzido por todos
0s setores, cada um com seu papel. Segundo o respondente, a tomada de
decisdo, por exemplo, é realizada pelo Estado que formaliza a politica
publica. No entanto, a montagem da agenda, a formulacéo de propostas,
a implementacéo e a avaliacdo ndo devem ficar restritas as burocracias
publicas.

Essa afirmacdo, no que tange a montagem da agenda, pode ter
sua explicacdo no modelo de Cobb et al (1976), anteriormente
apresentado, em que a agenda politica, divide-se em publica e formal, e
¢ influenciada pela atuacdo de diferentes grupos e as questdes
defendidas por esses grupos competem por um lugar na agenda politica.

Resumidamente, portanto, outro atributo da Governanca Publica
refere-se & operacionalizacdo da gestdo de politicas publicas por
meio de: Parcerias, Redes, Acordos, Contratos de gestdo e Controle
no entorno do ciclo total da politica publica.

A definicdo de Governanga Publica, na perspectiva de Bovaird e
Loffler (2003) corrobora com o atributo encontrado. Para os autores,
Governanga Publica constituem formas em que as partes interessadas
interagem umas com as outras a fim de influenciarem os resultados das
politicas publicas (BOVAIRD; LOFFLER, 2003). Esta definicdo da
Governanca Publica sugere a realizacdo de processos de interacdo entre
essas partes interessadas gerando acordos sobre critérios € normas para o
desenvolvimento de politicas pablicas.

De forma geral, as caracteristicas apresentadas como necessarias
a gestdo de politicas publicas na concepgdo de Governanga Publica ndo
se restringe apenas aos aspectos gerenciais e administrativos do Estado
e, conforme afirma Santos (1997), ultrapassam o marco operacional,
incorporando questdes relativas a padrbes de articulacdo e cooperacdo
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entre atores sociais. A maior articulagdo, promovida pelo modelo de
Governanga Publica, entre Estado e sociedade, recupera a importancia
do Estado que passa a entrar em sintonia com os diferentes atores da
sociedade, construindo espacos de discussdo e de compartilhamento de
poder politico, visando ao desenvolvimento de politicas pablicas.

4.6 A GOVERNANCA I?UBLICA COMO POSSIBILIDADE DE
APROXIMAR A POLITICA E A ADMINISTRACAO

A importancia simbdlica da distingdo entre politica e
administragdo, como visto na fundamentacao teorica desta dissertagdo, é
encontrada ja nos estudos iniciais da administracdo publica e constituiu
o foco desses estudos durante maior parte de sua histéria (DENHARDT,
2012). Segundo o autor, saber se existe algo de especial na
administragdo publica, parece, enfim, estar neste ponto. J& para Waldo
(1966, p. 82) essa distingdo “ ¢ um dos problemas teoricos vitais do
estudo administrativo corrente. Muitos autores sustentam atualmente
que toda distincdo estrita entre politica e administragdo é pouco
realistica e indesejavel.”

Nessa perspectiva, constitui como atributo da Governanca
Publica uma gestdo que aproxima aspectos administrativos de
aspectos politicos.

As respostas foram favoraveis a essa ideia. Para o respondente 1,
4 e 6 a Governanga Publica facilita a integracdo dos aspectos
administrativos e politicos da gestdo publica. O respondente 5 concorda
e complementa afirmando que hd uma concepg¢do de “Governanca
Pablica, que é baseada na atividade administrativa envolvendo
comunidade, os cidaddos no processo administrativo e a criagdo de
estruturas organizacionais flexiveis ou redes através do qual o trabalho é
realizado. O modelo hierarquico tradicional de organizacdo do governo
ja ndo é adequado para a sociedade moderna, e é em busca de uma
alternativa que o modelo de Governancga Publica esta sendo perseguido.”

Peters (2000) defende a articulacdo das abordagens politica e
administragdo. Para o autor, apesar das literaturas sobre administracéo
publica e politicas publicas terem se desenvolvido independentemente
uma da outra, hd necessidade de manté-las articuladas, isso porque a
implementacédo de politicas publica depende de instrumentos de gestéo e
a gestdo publica deve ser pensada num contexto de objetivos politicos.

Outra defesa ao fato de que a Governanca PUblica aproxima
aspectos politicos e administrativos esta no argumento de Secchi (2009).
Segundo o autor, considerar o conceito de governanga enquanto modelo
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de gestdo que orienta o processo de politicas publicas, proporcionando
espacos para os diferentes atores influenciarem no processo de deciséo
faz com que a governanga traga, novamente, a administragdo pulblica a
perspectiva politica, onde o poder de decisdo ocorre em mecanismos
participativos de deliberacéo.

O respondente 8 consolida essa perspectiva ao afirmar que “a
Governanga Puablica é essencialmente uma ideia politica, que envolve
relacbes de poder (ndo coercitivas, mas baseadas em consenso e
persuasdo). Ha quem diga que, em todo o mundo, o modelo do governo
esta sendo superado e substituido pelo da Governanca. A gestdo
administrativa publica ndo é apenas o exercicio técnico do poder, e sim
a materializag¢do das vontades da sociedade.”

Para o respondente 9, a “dicotomia ndo faz sentido. A dicotomia
interessa para a visao tradicional da administragdo publica, interessa que
ha separag¢do. Mas na discussdo de Governanga Publica ndo.”

Dessa forma, um entendimento mais abrangente e critico da
concepcao, implementacdo e gerenciamento de politicas publicas podera
concretizar-se quando se ultrapassam questfes meramente operacionais,
administrativas e se incorporam questfes relativas a cultura politica,
como permite a perspectiva da Governanca Publica. Essa afirmacéo
pode basear-se na teorizacdo de Robichau e Lynn (2009) em que o
processo de formulacdo de politicas acontece dentro do contexto de
governanga.

4.7 ATRIBUTOS DA GOVERNANCA PUBLICA: CAMINHANDO
PARA A CONSOLIDAGCAO DE UMA MATRIZ DE ANALISE

Utilizando-se dos esquemas analiticos ja& desenvolvidos por
estudiosos, duas dimensdes de analise, para compreender os construtos
tedricos vinculados a concepcdo de Governanca Publica, foram
identificadas e caracterizadas.

Ap0s submeter as caracteristicas dessas dimens@es de andlise a
apreciacdo de especialistas, foi possivel unir as referidas dimensdes e
construir uma matriz de andlise com os atributos que caracterizam a
Governanga Publica, a partir da perspectiva de especialistas da tematica.

Em sintese, portanto, a concepcdo de Governanga Publica desta
dissertacdo caracteriza-se pelos seguintes atributos:

a) Coexisténcia entre Estado, mercado e sociedade civil;

b) Estado ativador e coordenador de redes e formas

colaborativas de gestdo com a finalidade de co-produzir o
bem publico;
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¢) Estrutura institucional baseada em formas colaborativas
de gestao e estratégias de cooperacao;

d) Existéncia de Fung¢des Administrativas;

e) Existéncia de Controle Social, na perspectiva da
accountability;

f) Existéncia de Espacos Deliberativos de Gestao;

g) Existéncia de Eficiéncia Administrativa;

h) Operacionalizacédo da gestdo de politicas publicas por meio
de: Parcerias, Redes, Acordos, Contratos de gestdo e
Controle no entorno do ciclo total da politica publica.

i) Gestdo que aproxima aspectos administrativos de aspectos
politicos.

Nos subcapitulos anteriores cada atributo teve sua justificativa
apresentada, considerando as respostas dos especialistas e sua relacdo
com a teoria e 0s demais fundamentos extraidos da pesquisa
bibliométrica. Como resultado desse processo, individualmente, os
atributos da Governanca Publica foram contextualizados, caracterizados
e classificados no &mbito das dimens6es de andlise.

Vale ressaltar que essa classificacdo dos atributos da Governanga
Plblica no escopo das dimensdes de analise ndo tem carater restritivo.
Ou seja, as caracteristicas de determinado atributo podem encontrar
respaldos tanto nas discussfes institucional administrativa como nas
discussfes sociopoliticas de gestdo. O que resulta em uma aproximagdo
maior de determinado atributo a uma ou outra dimensdo. No intuito de
representar essa ideia foi elaborada a Figura 1 que congrega 0S
resultados dos objetivos especificos desta dissertagdo e contribui com o
atendimento do seu objetivo geral. Nesta figura, os atributos da
Governanga Publica foram dispostos num continuo, considerando sua
aproximacdo com as dimens@es de analise e foram envolvidos por uma
linha tracejada demonstrando a possibilidade de inter-relacdo entre as
suas caracteristicas.
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Figura 4.1 - Continuo de andlise da Governanca Publica
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A identificacdo desses atributos e a construcdo desse continuo de
analise da Governanca Publica nortearam-se em algumas consideracfes
tedricas.

No escopo da dimensdo institucional administrativa, as
caracteristicas relacionadas a co-producdo de acdes publicas e o
compartilhamento de responsabilidades diante de problemas publicos
tém vinculagdo com os atributos da “coexisténcia entre Estado, mercado
e sociedade civil” e da Governanca Publica ser marcada pela figura de
um “Estado cooperativo e ativador”, de um Estado que, visando o
interesse coletivo, interage com diferentes atores, compartilha
responsabilidades e, assim, desenvolve politicas publicas a partir de
formas institucionais colaborativas.

As formas institucionais colaborativas, utilizadas nas relacGes
entre os trés atores envolvidos no processo de Governanca Publica
foram caracterizadas no terceiro atributo identificado. A “estrutura
institucional baseada em formas colaborativas de gestdo e estratégias de
cooperacdo” tem respaldo nas caracteristicas que foram delineadas na
dimensdo institucional administrativa que exemplificam as formas
institucionais colaborativas em redes, parcerias e aliancas e identificam
as estratégias de cooperacdo como consenso, didlogo, coordenacdo e
negociagao.

A discussdo sobre as formas institucionais colaborativas
utilizadas pela Governanca Publica foi aprofundada, em termos de
caracteriza¢do, no atributo que define que a “operacionalizagdo da
gestdo de politicas publicas ocorre por meio de parcerias, redes, acordos,
contratos de gestdo e controle no entorno do ciclo total da politica
publica.”

Os outros dois atributos da Governanga Publica que estdo
diretamente relacionados a dimenséo institucional administrativa sdo a
preocupacdo com a eficiéncia administrativa e com as funcdes
administrativas.

Na outra dimenséo de analise, a dimensédo sociopolitica, estdo o0s
atributos da “existéncia de controle social, na perspectiva da
accountability” e a “existéncia de espagos deliberativos de gestdo”. Os
espacos deliberativos de gestdo trazem a discussdo da democracia
deliberativa, assim como a presenca de conflitos e dissensos entre 0s
atores envolvidos no processo de co-produzir as agdes publicas.

Sintetizados os atributos Governanga Publica, no escopo das
dimensdes de analise utilizadas, e apresentadas as suas relagdes, é
importante destacar ainda questdes pontuais de alguns dos atributos da
Governanga Publica.
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O atributo que trata do papel do Estado, enquanto ativador e
coordenador de redes e formas colaborativas de gestdo, com a finalidade
de co-produzir o bem publico. Neste atributo a discussdo entre os
autores estudados e especialistas da Governanca Publica deu atencéo
especial ao poder coercitivo do Estado. Em determinadas afirmacdes,
percebe-se a defesa de um Estado, na relacdo entre os atores envolvidos,
gue usa de seu poder coercitivo para direcionar o desenvolvimento das
politicas publicas. Essa discussao do papel coercitivo do Estado pode ter
suas explicagbes no fato dele ter superioridade administrativa e
financeira, em relagdo aos demais atores. O Estado é o detentor principal
de recursos financeiros, administrativos e legais para o desenvolvimento
de ac¢des publicas.

Por outro lado, alguns defendem que apenas o papel coercitivo do
Estado ndo garante a concretizagdo de seus objetivos e, por essa razdo, o
Estado vem e modificando e transformando-se num Estado ativador e
coordenador da interacdo entre os diferentes atores envolvidos, visando
o desenvolvimento de politicas publicas. Na concepcdo de Governanga
Publica, o diferencial estd nesse novo papel do Estado, no entanto, as
discussOes tedricas ndo permitem excluir a figura do Estado coercitivo,
detentor principal dos meios para atender ao bem comum.

O atributo que trata da estrutura institucional baseada em formas
colaborativas de gestdo e estratégias de cooperagdo permite uma andlise
relevante a concepcdo da Governanga Publica. Operacionalizadas na
forma de redes de interagdo entre diferentes atores sociais, esses
estruturas institucionais sdo marcadas por tensdes, conforme foi descrito
anteriormente. Essas tensfes ocorrem por que a Governanca Publica
garante a participacdo de diversos atores na gestdo da coisa publica e
cada um deles traz seus interesses e demandas que, muitas vezes, geram
uma tensdo inevitavel e uma disputa no contexto da Governanca
Publica.

Para gerenciar essas disputas, foi possivel perceber nas
informagBes obtidas com o estudo, que, por um lado, essas estruturas
institucionais demandam novas habilidades de gestdo e, por outro,
demandam regramentos claros que garantam o cumprimento das acdes.
As novas habilidades de gestéo estéo vinculadas a capacidade dos atores
de negociarem, participarem ativamente e interagirem, demonstrando a
preocupacdo da Governanca Publica com a inclusdo social, enquanto
valor administrativo. Além disso, as novas habilidades de gestdo
também se relacionam com o atributo que trata da existéncia de espagos
deliberativos na concepg¢do da Governanca Publica.
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Tragando um paralelo entre 0s modelos de administracdo publica,
especialmente aqueles estudados nesta dissertacdo, é possivel sugerir
gue a concepcdo de Governanga Publica ndo rompe com 0s modelos
anteriores, no entanto, avanca no sentido de buscar solu¢es aos seus
pontos fracos.

A busca de regramentos claros indica que a concepgdo de
Governanga Publica mantém a perspectiva da administragdo burocratica,
enfatizando sua principal contribuicdo as teorias de administracdo
publica. Por outro lado, a preocupagdo da Governanca Publica com a
inclusdo social enquanto valor administrativo e com a existéncia de
espacos deliberativos de gestdo apresenta-se enquanto uma critica ao
modelo da Nova Gestdo Publica.

Todavia, criticar o modelo da Nova Gestdo Publica ndo significa
que a governanca rompe com ele. A Governanca Publica usa dos
beneficios da perspectiva da Nova Gestdo Publica, como pode ser
verificado na énfase que a Governanca Publica garante aos atributos de
eficiéncia administrativa.

Outro indicativo de que a Governanga Publica ndo se trata de
uma concepcdo de ruptura surge devido ao uso de, além dos
regramentos, conceitos da administracdo puUblica burocréaticas
relacionados as fung¢bes administrativas. Conforme afirmou um dos
respondentes da pesquisa, as fungdes administrativas sdo fungdes de
burocracia.

Outro ponto a ser destacado no atributo das fungdes
administrativas refere-se a avaliagdo. Em algumas narrativas a avaliagdo
apresenta-se como um critério técnico, em uma visdo normativa da
avaliagdo como instrumento gerencial de acompanhar o atendimento de
metas. Em outras, a avaliagdo emerge em uma concepcao de controle
social, a partir da accountability da gestdo, onde a sociedade avalia se 0s
objetivos das politicas publicas refletem os valores e interesses da
sociedade. Neste caso, a avaliagdo passa a ter um uso politico.

A preocupacdo com o interesse publico retoma outra discussdo
que pode ser contextualizada no atributo da existéncia dos espagos
deliberativos de gestdo. [Esses espagos ocorrem nos arranjos
institucionais da Governanca Publica (redes, parcerias) e, por meio de
principios democraticos, consolidam-se em decisGes que visam ao
atendimento do interesse publico. Alguns autores estudados defenderam
que as redes de governanca ajudam a fortalecer a democracia, porque
tratam das suas deficiéncias cruciais da representacdo por meio da
participagéo, deliberacdo e contestacdo, onde o sistema de governanca
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vai além da participacdo associada a democracia representativa e
propicia uma gestdo deliberativa dos processos decisorios.

Por fim, é possivel propor nesta dissertacdo que a concepgdo de
Governanga Publica aproxima aspectos politicos e administrativos de
gestdo, ndo s6 em funcdo das dimensfes de analises aqui sugeridas, mas
também e, principalmente, em funcdo das discussdes permitidas por
cada atributo da Governanca Publica.
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5 CONSIDERAGOES FINAIS

Esta dissertacdo, ao estudar os fundamentos das teorias de
politicas publicas e administracdo publica, em especial as discussdes
relacionadas a concepcao de Governanca Publica, pdde contribuir com o
campo de estudo da administracéo publica.

Diante das consideracdes dos respondentes da pesquisa e dos
fundamentos tedricos utilizados, foi possivel visualizar as distintas
narrativas da governanca e os diferentes conceitos utilizados para sua
operacionalizagdo. Ficaram evidentes, a0 mesmo tempo, 0s persistentes
debates sobre o tema, que ocorrem em fungdo de suas ambiguidades, e a
necessidade de encontrar maneiras para balancear as complexidades
inerentes & definicdo de Governanga Publica. Isso justificou a busca de
pontos comuns no discurso tedrico e o objetivo central desta dissertacdo
de sistematizar os construtos tedricos desenvolvidos e elaborar uma
matriz de analise com os atributos que caracterizam a Governanga
Publica, na perspectiva de especialistas da tematica.

O atendimento do referido objetivo foi possivel devido a algumas
etapas seguidas. A primeira delas consistiu na contextualizagdo do tema
da Governanga Publica. Inicialmente, teorias importantes do campo de
estudo de politicas publicas foram destacadas, jA& que a Governanga
Publica constitui-se em uma concepcédo de gestdo publica e esta, por sua
vez, objetiva, em Ultima instdncia, o desenvolvimento de politicas
publicas. Em seguida, em fungo da Governanca Publica ser resultado
das teorias de administracdo publica, as mesmas sdo apresentadas, com
destaque & Administracdo Publica Burocratica e a Nova Gestdo Publica.
Apos, a concepcao da Governanga Puablica foi discutida, bem como suas
raizes e as diferentes compreensdes do termo governanca.

A imersdo realizada na literatura nacional e internacional
permitiu identificar que, em varios momentos, ha a interdisciplinaridade
entre os estudos das ciéncias politicas e administracdo publica. Com
isso, o trabalho tedrico-empirico que aqui se apresentou sistematizou a
discusséo sobre Governanca Publica, no campo dessas duas disciplinas,
mesmo porque, as discussdes realizadas nesses campos de estudo nao se
mostraram excludentes, ao contrario, se complementaram.

A segunda etapa da pesquisa possibilitou o atendimento do outro
objetivo especifico, ou seja, identificar e caracterizar dimensGes de
analise para compreender a Governanca Publica. Desenvolveu-se uma
andlise tedrica dos conceitos que a literatura nacional e internacional
utiliza para explicar o tema e se prop6s uma genealogia para a
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Governanga Publica, pautada num quadro de analise com os atributos
que a caracterizam, em uma dimensdo institucional-administrativa e
sociopolitica.

Em seguida da caracterizacdo dessas dimensdes de andlise, as
mesmas foram submetidas a apreciacdo de especialistas de Governanca
Publica, oriundos de uma pesquisa bibliométrica nas bases de dados do
portal de periddicos - Academic Search Complete, Public
Administration Abstracts, Academic Search Premier, SCOPUS, Web of
Science e SciELO.Org. A busca especifica em cada base de dados a
partir do termo “public governance”, totalizou 174 artigos que foram
analisados a partir de critérios e utilizados nas construcgdes tedricas desta
dissertacéo.

Assim, esta pesquisa tedrico-empirica, além de sistematizar a
literatura sobre Governanga Publica, no &mbito nacional e internacional,
avangou no sentido de encontrar os pontos de inflex&o e conectividade,
naquilo que a literatura e especialistas apresentam como atributos para
caracterizar a Governanga Publica.

Os atributos da Governanca Publica identificados foram: a)
Coexisténcia entre Estado, mercado e sociedade civil; b) Estado
Ativador e coordenador de redes e formas colaborativas de gestdo com a
finalidade de co-produzir o bem publico; ¢) Estrutura institucional
baseada em formas colaborativas de gestdo e estratégias de cooperacéo;
d) Existéncia de Func¢Ges administrativas na concepgdo da Governanga
Publica; e) Controle social na perspectiva da accountability; f) Espacos
deliberativos de gestéo; g) Eficiéncia Administrativa; h)
Operacionalizacdo da gestdo de politicas publicas por meio de parcerias,
redes, acordos, contratos de gestdo e controle no entorno do ciclo total
da politica publica; i) Gestdo que aproxima aspectos administrativos de
aspectos politicos.

A partir da analise dos atributos foi possivel considerar a
Governanga Publica como uma concepgdo ndo de ruptura com oS
modelos burocraticos e da Nova Gestdo Publica, mas sim como uma
concepcdo capaz de dirimir os problemas ocasionados por esses
modelos e de enfatizar as suas vantagens. A mencdo as regras
claramente definidas na discussdo da estrutura institucional da
Governanga Publica reforca esta ideia, assim como as discussdes
favoraveis a eficiéncia administrativa.

Os atributos identificados demonstraram que entender a
Governanga Publica requer andlise em uma perspectiva institucional-
administrativa e sociopolitica da gestdo que, juntas indicam a
aproximacdo dos aspectos politicos e administrativos da administracéo
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publica. Essa aproximacdo, a ser promovida pela Governanca Publica
pode, enfim, questionar a dicotomia entre politica e administracéo,
principalmente quando se realizam discussdes no campo da
administracdo pulblica pautadas na busca pela interdisciplinaridade,
como se realizou neste estudo. Com isso, foi possivel ultrapassar essa
segregacdo disciplinar e compreender a gestdo publica integrando as
diferentes teorias que a compdem, como permitiu a analise e descri¢do
dos atributos da Governanca Publica. Considera-se, portanto, que a
concepcdo de Governanga Publica, nesta dissertacdo apresentada,
objetiva melhores resultados das politicas publicas, tanto do ponto de
vista do desempenho administrativo, como da legitimidade democrética.

Compreender a Governanga Publica a partir desses atributos e
como parte dos estudos realizados pelas disciplinas da administracdo
publica e ciéncia politica é considera-la como uma forma de desenvolver
politicas publicas, por meio de estruturas institucionais colaborativas
gue enfatizam a participacdo da sociedade, os espagos deliberativos, a
eficiéncia administrativa e a colaboracdo entre Estado, mercado e
sociedade civil.

Na analise dos resultados, que culminaram nos atributos
identificados, foi possivel perceber que, em determinados momentos 0s
respondentes da pesquisa, abordam a Governanga Publica em uma
perspectiva ideal, naquilo que deveria ser e que deveria caracteriza-la e,
em outros momentos, respondem como ocorre a governanca atual. Em
funclo disso, cabe salientar que esta dissertagcdo trabalhou com a
perspectiva de concepcao tedrica da Governanga Publica e do que a
caracteriza, ndo se preocupando, neste trabalho, com a evidenciacdo
empirica da concepcdo, que pode constituir objetos de estudo de
trabalhos futuros.

Os resultados apresentados nessa dissertagdo proporcionam
subsidios para novas agendas de pesquisa. O levantamento do
referencial tedrico sobre Governanga Publica, que aqui foi realizado,
permite a construcdo de ensaios tedricos que podem aprofundar a
discussdo sobre os conceitos envolvidos com a tematica. Ja o continuo e
0s quadros de andlises apresentados, que trazem os atributos da
Governanga Pudblica, bem como sua caracterizagdo, permitem
delineamentos de pesquisas visando a verificagdo empirica da
Governanga Publica e a identificacdo dos papéis de cada atributo nesta
concepcao de Governanga Publica delineada.

Foi possivel, portanto, contribuir com o acumulo de
conhecimento sobre a teoria da Governanga Publica comparando o ja
identificado como aspectos que caracterizam a sua existéncia, em termos
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tedrico e empirico, e a opinido de especialistas do tema. Vale salientar,
no entanto, que o estudo ndo pretendeu ser exaustivo na identificacdo e
caracterizacdo desses atributos, apenas sinalizou 0s pontos comuns na
literatura nacional e internacional e entre especialistas de distintas
nacionalidades.
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APENDICE A — INSTRUMENTO DE COLETA DE DADOS®

1. Quais caracteristicas podem ser consideradas como as principais do
modelo de gestdo da Governanca Pablica?

2. Qual o papel do Estado no modelo da Governanca Publica?

(') Produtor, executor do bem publico

() Co-produtor do bem publico

() Ativador e coordenador de redes e formas colaborativas de gestdo
() Facilitador das interagdes sociopoliticas

(') Outro.

3. O que caracteriza a coexisténcia do Estado, mercado e sociedade
civil no modelo de gestdo da Governanga Publica?

4, Como se relacionam Estado, mercado e sociedade civil no modelo de
Gestdo da Governanca Publica

5. Considerando a necessidade de uma estrutura institucional, qual pode
ser mais adequada para suportar 0 modelo da Governanga Publica?

6. Quais sdo as principais caracteristicas das redes/parcerias/aliancas
(formas colaborativas), enquanto formato institucional que prevalece no
contexto da Governancga Pablica?

7. Como se operacionaliza a gestao das politicas publicas no modelo da
Governanga Publica, ou seja, quais instrumentos de gestdo subsidiam a
producdo do servico publico nesse modelo?

8. Considerando as fungbes administrativas planejar, organizar,
comandar, coordenar e controlar, qual prevalece no modelo de
Governanca Publica e por qué?

9. Como ocorre o controle social no modelo da Governanga Pablica?

% O questionario, enviado aos especialistas internacionais, foi traduzido para o inglés.
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10. Considerando que o modelo da Governanga Publica pressupde
algumas estratégicas de cooperacdo para atender as expectativas
politicas dos diferentes atores que nele estdo envolvidos, quais, das
opcOes listadas a seguir, podem ser consideradas como necessarias para
a Governanca Publica:

Obs.: mais de uma opgéo pode ser assinalada.

() Interacdo

() Participacdo ativa
() Confianca

() Comunicacéo

(') Negociagao/Dialogo
() Acordo/Consenso
() Conflito/Dissensos

() Cooperagédo

() Conducéo/Coordenagéo
(') Outros

11. A concretizacdo do modelo da Governanca Publica depende da
existéncia de espacos deliberativos na gestao?

12. Como é compreendida a eficiéncia administrativa no modelo da
Governanga Publica?

13. Pode-se considerar que a Governanca Publica aproxima aspectos
administrativos e politicos da gestdo publica?
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Glossario

Funcdo Administrativa Planejamento — refere-se a atividade de prever
com antecipacdo os objetivos pretendidos, utilizando técnicas gerenciais de
analise do ambiente externo e interno.

Funcdo Administrativa Organizacdo — esta relacionada a definicdo da
estrutura gerencial, das fungdes e atividades que necessitam ser definidas e
programadas para que o0s objetivos pretendidos sejam alcangados.

Funcdo Administrativa Coordenagdo — consiste na orientacdo das
pessoas, na harmonizacdo dos interesses visando atender aos objetivos
organizacionais.

Funcdo Administrativa Comando — estd relacionado a autoridade de
dirigir processos, a aplicacdo de recursos e o relacionamento com as
pessoas.

Funcé@o Administrativa Controle — refere-se ao monitoramento das aces
programadas e das executadas que visavam atingir 0s objetivos
preestabelecidos.

Espacos de deliberacéo — espagos em que ocorrem processos de tomada de
decisdo coletiva.

Eficiéncia — habilidade da organizacdo de produzir resultados com o menor
consumo possivel de recursos.




