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RESUMO: A governanga tem sido objeto de multiplos estudos recentes nos ambitos das Ciéncias Sociais, da
Ciéncia Politica, da Administracdo Publica e das Relagdes Internacionais. Nao obstante, nota-se que esse termo é
utilizado com impreciséo. Partindo do pressuposto de que se trata de termo com um grau de indeterminacéo, o
presente artigo, pretende expor os significados ja mapeados pela literatura e investigar as relagdes entre as
definicbes encontradas. Pretende-se, ainda, identificar como as trés formas de “conceituar” governanga sao

trabalhadas pelos autores que se debrugcaram sobre a questao.
PALAVRAS-CHAVE: Governanca. Meta-governanga. Conceitos. Definigdes.

ABSTRACT: Governance has been the subject of many recent studies in the fields of Social Sciences, Political
Science, Public Administration and International Relations. Nevertheless, it is noted that this term is used with
imprecision. Based on the assumption that it is a term with a degree of indeterminacy, the present article intends
to expose the meanings already mapped by the literature and to investigate the relations between the definitions
found. It is also intended to identify how the three forms of “conceptualizing” governance are employed by the

authors who have studied the question.

KEYWORDS: Governance. Meta-governance. Concepts. Definitions.

I.INTRODUCAO

O tema “governang¢a” tem sido objeto de diversos estudos nos ambitos das Ciéncias
Sociais, da Ciéncia Politica, da Administragdo Publica e das Relagdes Internacionais (HYDEN;
COURT, 2002). Né&o ha, contudo, um tratamento preciso sobre os significados dessa palavra.

Nesse cenario, hd algumas possibilidades. Uma seria tentar encontrar 0s seus
significados precisos, o que, muito embora pareca ser a melhor opcéo, € de dificil consecucao
em razdo da variedade de significado que as palavras podem apresentar. Enveredar por esse
caminho de sustentar a maior corregéo ou a superioridade de um determinado significado, em
detrimento de todos os outros, seria adentrar uma arena de disputa de significado (SKINNER,

1989), o0 que ndo ¢ a intencdo deste trabalho.
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Segundo Plattner (2013), uma vez que um termo se difunde demasiadamente
(metastasize) como um cliché ou palavra coringa, é infrutifero tentar buscar seu significado
preciso, e 0 melhor que se pode fazer ¢é esclarecer ao leitor a variacdo que se usara, na esperanga
de ndo ser promiscuo na sua utilizagéo.

De igual modo, Colebatch (2014) concorda que, melhor do que buscar “o” significado,
talvez seja mais produtivo identificar os contextos em que os termos sdo utilizados, uma vez
que néo se sabe ao certo se o termo se difunde apesar da sua indeterminacao ou, justamente,
por causa da sua abrangéncia e indeterminacdo, que lhe conferiria a qualidade de palavra-
coringa ou palavra-trunfo.

Assim, a outra possibilidade que se apresenta € mapear os diversos significados ou
variedades conceituais e os contextos de utilizacdo das palavras, como fazem Plattner (2013),
Colebatch (2014), Rothstein (2013), Hyden e Court (2002) e Lee (2003).

Por “variedades”, aqui se faz uma modesta alusdo a abordagem de Hall e Soskice (2001),
que exploram as variedades e a pluralidade de seu objeto de estudo.

O presente artigo pretende, entdo, reunir e apresentar as variedades de significado
existentes na literatura pertinente, o que, em alguma medida, ja foi mapeado por outros autores.

Espera-se, portanto, a um sO tempo, revisar a literatura pertinente e explorar a
diversidade semantica e contextual do termo estudado e as relagdes entre cada um dos principais
significados identificados. Como o interesse em investigar os significados desse termo ja foi
objeto de indagacdo de alguns trabalhos, que os abordam sob uma perspectiva de mapeamento
metalinguistico, estes serdo objeto de maior atencao a titulo de “literatura especifica”.

O escopo do presente artigo é realizar a reunido dessa literatura especifica, expondo 0s
achados de uma busca de segundo nivel, ou seja, uma metabusca, sobre os autores que ja se
debrugaram sobre o significado da palavra “governancga”, para, em seguida, acrescentar um
mapeamento em escala mais ampla.

Ao final, pretende-se demonstrar como as trés formas de conceituar governanca,
expostas no capitulo inicial, se refletem nas classificacdes dos autores que se debrucaram sobre
a questdo do conceito de governanga.

A intencdo é a de possibilitar maior consciéncia nas escolhas terminoldgicas e
metodologicas e conferir maior fundamento tedrico e coeréncia para os estudos relacionados ao

tema da “governanca”.
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I1. GOVERNANCA: CONCEITOS

Segundo Lee (2003, p. 2), governanga tem a ver com alguma desconfianca a respeito do
governo.

A crise do Estado moderno (GHIRARDI; NASSER, 2018%) e dos governos tradicionais
(OST; KERCHOVE, 2002%*), bem como da democracia liberal (ZAKARIA, 1997;% MOUNK,
2018%%), leva as pessoas a ficarem desapontadas com a falta de capacidade estatal para resolver
problemas sociais (LEE, 2003, p. 2); diante da crescente complexidade, dinamicidade e
diversidade das interacGes sociais, econdmicas e politicas da sociedade po6s-moderna
(KOOIMAN et al., 1993; OSTROM, 2010; POWELL, 1990).

Nesse contexto, o termo “governanca” tem sido popularmente utilizado, de modo vago,
retorico, sedutor e ambiguo, como forma de expressar “algo novo e reformado” (LEE, 2003).
E o que ocorre, por exemplo, na utilizagio rotineira da palavra quase como um prefixo, em
diversas situagdes, tais como: “governanga ambiental”, “governanca global”, etc., com o intuito
de se conferir uma nocdo de reinvencdo, reforma, melhoria e/ou novidade na forma de governar,
administrar, regular e/ou conduzir o objeto que vem logo em seguida a palavra “governanga”.

Para Bevir, Rhodes e Weller (2003, p. 24), o uso da palavra “governanga” ¢ preferido
como uma frase de atalho que encapsula a nogédo de mudanca na forma e no papel do Estado
em sociedades avancadas e as facetas dessas mudancas na seara das reformas do setor publico.

Esses mesmos autores, porém, reconhecem uma nocao mais ampla de governanca no
sentido de representar as mudancas nas fronteiras entre o Estado e a sociedade civil.

Partindo, pois, da no¢éo intuitiva ou popular a respeito do termo “governanga”, cumpre
apresentar, segundo a literatura especifica, o conceito amplo de “governanca” na visdo de varios
autores, 0s usos que se faz do termo em questéo e as nog¢oes que nele se encerram ou nele estdo

implicadas.

33 José Garcez Ghirardi teoriza sobre a crise do Estado moderno decorrente, na sua visdo, da defasagem das
instituicdes estatais, das relagdes com 0s modos de producéo e da percepcdo da subjetividade, forjadas no contexto
do Estado moderno industrial, com as atuais formas fluidas de organizacéo da sociedade no contexto da pds-
modernidade, do capital financeiro e da economia de dados e da subjetividade individualista e identitarista.

3 Francois Ost e Michel van de Kerchove descrevem a passagem, do ponto de vista juridico, das nogGes de
governo, lei e piramide para as de governanca, regulacdo e rede.

% Farred Zakaria cunhou a expressdo “democracia iliberal” (illiberal democracy) para designar o fenémeno do
ressurgimento de lideres autoritarios eleitos pelo voto popular, também conhecido no ocidente desenvolvido como
o fendmeno do “populismo” (Rodrik, 2018).

% Yascha Mounk, por sua vez, cunha a expressdo undemocratic liberalism. Com esse termo ele se refere ao
distanciamento dos governantes em relacdo a accountability democratica em razdo da autonomia e insulamento
dos corpos técnico-burocraticos e das cortes independentes, bem como em razdo de imposi¢des externas que
limitam o seu ambito de decisdo politica e de politicas publicas.
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11.1. CONCEITO AMPLO

Como ja mencionado, o termo “governanca’” nao tem sido utilizado de maneira precisa
(BEVIR, 2013; COLEBATCH, 2014; HYDEN; COURT, 2002; LEVI-FAUR, 2012;
LINDBERG, 2013; OFFE, 2009; PETERS; PIERRE, 1998; PLATTNER, 2013; RHODES,
1996; ROTHSTEIN, 2013).

Na escada da abstracdo (SARTORI, 1970), quanto mais preciso 0 termo menos Sao 0s
objetos referidos por ele, dada a maior existéncia de requisitos a serem observados. De outro
lado, quanto mais amplos os requisitos e quanto mais abstratos e indeterminados, maior sera a
abrangéncia do termo, perdendo em precisdo. Isso significa que a calibragem da generalidade
do conceito envolve um ato de decisdo, que envolve renuncias e tradeoffs entre abrangéncia e
precisdo para acomodar a intencdo daquele que utiliza o termo.

O presente trabalho opta por comecar a partir da conceituacdo ampla oferecida pela
literatura especializada, para, depois, realizar a analise de diferentes definicGes, usos e
implicagdes relativas ao termo “governanga’.

Sua definicdo mais ampla pode capturar todas as formas de coordenacgéo social coletiva,
fora do mercado e da familia (ROTHSTEIN, 2013). No entanto, conforme Bo Rothstein mesmo
adverte, se o termo significa tudo, pode ser que néo signifique nada.

Para alguns autores, a governanca, em seu sentido mais amplo, € um mecanismo de
coordenacao social (PIERRE, 2000; LEE, 2003) ou, ainda, de coordenacdo sociopolitica
(KOOIMAN et al., 1993), para a resolugéo de problemas comuns — “comuns” no sentido de
compartilhados, e ndo simples ou ordinarios. Nessa linha, governanca é vista como a busca de
objetivos coletivos pela sociedade por meio de variadas formas de direcionamento e
coordenacdo, independentemente do status de formalidade dos agentes envolvidos (LEVI-
FAUR, 2012)

Por muito tempo ndo houve distingao relevante entre “governo” e “governanga”. Do
ponto de vista da coordenacdo, o Estado e o governo tém sido, desde a modernidade, 0 nosso
default de coordenagéo social ao redor do globo. A distingdo surge com a necessidade de criar

um novo arranjo. A partir dai, a relacdo governo/governanca passa a ser de contido/continente.
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11.11. CONCEITO RELATIVAMENTE ESTRITO

Tudo muda a partir da introducdo da chave da complexidade. Trata-se de problemas
complexos, diversos e dinamicos, para 0s quais os arranjos tradicionais ndo funcionam
(KOOIMAN et al., 1993).

Né&o se quer dizer que, sem complexidade, seja do lado das redes de relacGes, seja do
lado da complexidade do problema a ser resolvido, ndo se tenha governanca. Governanca, em
sentido amplo, engloba situaces em que os métodos tradicionais sdo suficientes para
solucionar problemas ou conflitos.

Ha governanca no governo, por exemplo, no ambito préprio do Estado. A governanca,
em sentido amplo, € incremental e ndo excludente. Nao exclui as formas e arranjos anteriores,
mas acrescenta mais uma camada e engloba as anteriores.

No entanto, situagdes complexas sao o terreno prdprio da governancga, em que sistemas
mais tradicionais de organizacdo (e.g., o Estado ou 0 mercado) séo insuficientes, e demandam
a consideracao e o entendimento ndo linear das metainstituicdes (Estado, mercado ou rede), das
instituicOes (publicas e privadas) e dos atores, interesses e circunstancias, formais ou informais,
historica e culturalmente contextualizados, para solucionar, mediante continuada negociagédo
entre stakeholders, organizados ou ndo, um problema especifico e comum entre as partes.

Pode-se entender que toda forma de coordenacéo social, mesmo o Estado ou o governo,
sdo um tipo de organizacdo ou governanca; contudo, se considerarmos o campo proprio da
governanca, o campo da complexidade, e conseguirmos isolar o modo de governanca adequado
para esses casos, € possivel que estejamos a tratar de uma outra governanga, uma governanga
em sentido relativamente estrito.

Nesse sentido relativamente estrito, Phillipe Schmitter aponta como nucleo da definicéo

de governanca o seguinte:

Governanga é o método/mecanismo utilizado para lidar com um
amplo espectro de problemas/conflitos nos quais os atores

regularmente chegam a decisbes vinculantes mutuamente
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satisfatorias por meio de negociacao, deliberacdo e cooperacéo
na implementac&o dessas decisdes.®” (SCHMITTER, 2007, p. 8)

O conceito, para Jessop, por sua vez, é definido da seguinte maneira:

governanca é definida como a auto-organizacio reflexiva de
atores independentes envolvidos em relacdes complexas de
interdependéncia reciproca, com tal auto-organizacdo sendo
baseada em dialogo continuo e compartilhamento de recursos
para desenvolver projetos conjuntos mutuamente benéficos e
gerenciar as contradicdes e dilemas inevitavelmente envolvidos
em tais situagdes.*® (JESSOP, 2002, p. 1)

Para Schmitter (2007, p. 8), 0 que esta nas entrelinhas desses conceitos sdo as seguintes

caracteristicas:

(1) a governanga se baseia em formas de interagcdo horizontais, nas quais nenhuma das
partes independentes pode impor sua solugdo a outra, mas caso nao houvesse solucao,
ambas seriam prejudicadas;

(2) os arranjos formados ndo sdo um evento Unico, mas um continuum, uma relacédo
continuada de constantes interagdes mutuas de acomodacao de interesses, de construcao
de confianca, de aprendizado reciproco, de afirmacao da legitimidade das deliberacdes

e de tentativa de manutencdo de algum consenso minimo.

De forma semelhante, Rhodes (1996, p. 9) identifica quatro caracteristicas basicas da

governanca:

3" Tradugdo livre de: “Governance is a method/mechanism for dealing with a broad range of problems/conflicts
in which actors regularly arrive at mutually satisfactory and biding decisions by negotiating and deliberating with
each other and co-operating in the implementation of these decisions.” (SCHMITTER, 2007, p. 8)

38 Tradugio livre de: “Thus governance is defined as the reflexive self-organization of independent actors involved
in complex relations of reciprocal interdependence, with such self-organization being based on continuing
dialogue and resource-sharing to develop mutually beneficial joint projects and to manage the contradictions and
dilemmas inevitably involved in such situations.” (JESSOP, 2002, p. 1)
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(1) Interdependéncia entre organizagdes. A governanca € mais ampla do que o governo,
cobrindo atores ndo estatais. Significa que os limites e fronteiras entre os setores
publico, privado e voluntario se tornaram mutaveis e opacos.

(2) Interacdes continuas entre os membros da rede, causadas pela necessidade de trocar
recursos e negociar objetivos compartilhados.

(3) Interacdes semelhantes a jogos, enraizadas na confianca e reguladas pelas regras do jogo
negociado e acordado pelos participantes da rede.

(4) Um grau significativo de autonomia do Estado. Redes ndo sdo responsaveis perante o
Estado; elas sdo auto-organizadas. Embora o Estado ndo ocupe uma posicao
privilegiada e soberana, pode indireta e imperfeitamente direcionar ou conduzir as

redes.

Por sua vez, Stoker (1998) parte das mesmas proposi¢cdes acerca da governanga para
depois falseé-las, concordando, apesar de critico, que sejam essas as caracteristicas principais
do fendmeno.

Diante desse entendimento relativamente estrito, podemos extrair de suas caracteristicas
citadas dois tracos significativos para a governanca: (1) o espaco publico ampliado; e (2) a
coordenacao continuamente negociada entre os atores (rede).

O terceiro elemento esta pressuposto, eis que € o0 movel que leva a este tipo de arranjo
de interacdo negociada em espaco publico ampliado. Trata-se da propria complexidade,
independentemente de sua fonte, seja em razdo do problema (problem based), seja em razéo
das condic0es de interrelacdo de jogo entre os detentores de interesses (stakeholders).

Assim, os tracos marcantes da governanca em sentido relativamente estrito séo trés:

(1) o espaco publico ampliado,
(2) a coordenacéo continuamente negociada entre os atores (rede),

(3) a complexidade, do problema e/ou da posicéo dos atores.
I1.111. CONCEITO ESPECIFICO
Mais uma forma de conceituar a governanca, que pode ser extraida da literatura

pertinente, se refere ao aspecto empirico da governanca, a sua aplica¢do, conhecida como “boa

governanga” (good governance).
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Essa abordagem, também conhecida como “Governanga e desenvolvimento”, advém
dos estudos direcionados ao crescimento dos paises em desenvolvimento e, em regra, é adotada
por instituicdes financeiras multilaterais e outras organizacfes internacionais de fomento ao
desenvolvimento. Pode ser considerada com uma reacdo a relativa insuficiéncia do Rule of Law
Enterprise (FAUNDEZ, 2005; NADER; 2006), tido como uma receita one size fits all, que ndo
considerava o contexto e as institui¢cdes locais, problemas que a no¢do de governanga, como
nova agenda a ser adotada, viria a solucionar.

Em uma publicacdo chamada Governance and Development, de 1992, o Banco Mundial

inaugura essa forma especifica de abordar a governanga mediante a seguinte definicéo:

governanca € definida como a maneira pela qual o poder é
exercido na gestdo de recursos econémicos e sociais de um pais
para o desenvolvimento.

Boa governanca, para o Banco Mundial, é sindbnimo de solido
gerenciamento de desenvolvimento.®® (WORLD BANK, 1992)

Nota-se que, ao se adjetivar a governanca criando a expressao “boa governanga”, ha o
incremento normativo de standards ao conceito basico de “governanga”. A propria definigao
dada pelo Banco Mundial revela a normatividade do conceito ao identificad-lo com a “sélida”
gestdo do desenvolvimento.

O que seja considerado “solido”, serd objeto de estandardizacdo por meio de
indicadores, pesquisas e monitoramento por parte das préprias agéncias e instituicbes de
fomento.

Normativamente, os standards encontrados na literatura geralmente estdo mais bem
caracterizados nos relatorios das agéncias de desenvolvimento, dentre as quais destacam-se 0
Banco Mundial (KAUFMANN; KRAAY; MASTRUZZI, 2009; KRAAY, 2010) e o Overseas
Development Institute — ODI (HYDEN; COURT, 2002; HYDEN; COURT; MEASE, 2003).

O Banco Mundial utiliza os seguintes indicadores (KAUFMANN; KRAAY;
MASTRUZZI, 2009; KRAAY, 2010):

% Traducdo livre de: “governance is defined as the manner in which power is exercised in the management of a
county's economic and social resources for development. Good governance, for the World Bank, is synonymous
with sound development management.” (WORLD BANK, 1992)
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(1) Voz e responsabilidade: até que ponto os cidaddos de um pais sdo capazes de participar
da escolha do seu governo, bem como a liberdade de expresséo, liberdade de associagéo
e meios de comunicacao livres.

(2) Estabilidade politica e auséncia de violéncia/terrorismo: a probabilidade de o governo
vir a ser desestabilizado por métodos inconstitucionais ou violentos, inclusive o
terrorismo.

(3) Eficacia do governo: a qualidade dos servicos publicos, a competéncia da
Administracdo Publica e sua independéncia das pressdes politicas; e a qualidade da
formulagdo das politicas.

(4) Qualidade normativa: a capacidade do governo de fornecer politicas e normas sélidas
que habilitem e promovam o desenvolvimento do setor privado.

(5) Regime de Direito (rule of law): até que ponto os agentes confiam nas regras da
sociedade e agem de acordo com elas, inclusive a qualidade da execucgéo de contratos e
os direitos de propriedade, a policia e os tribunais, aléem da probabilidade de crime e
violéncia.

(6) Controle da corrupgdo: até que ponto o poder publico é exercido em beneficio privado,
inclusive as pequenas e grandes formas de corrupcao, além do “aprisionamento” do

Estado pelas elites e pelos interesses privados.

O ODI, de outro lado, utiliza outra configuracdo de medidores e indicadores como

matriz de governanca, unindo areas/arenas de atuacdo e critérios normativos (ver quadro 1).

Principi
o ] . | Accountab | Transparé .
o/ Participagdo | Justica Decéncia | ) Eficiéncia
ility ncia
Arena
Participa¢
Sociedade | Liberdad ) ) ao na
) ) ) Respeito Liberdade
Socieda | Liberdade de | livre de |e e I g formulaca
- - . . | Pelas €
de civil | associagéo discrimina | expressa ) 0 de
3 regras imprensa i
cao 0 politicas
publicas
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i Competic ) Funcéo
Politicas | _ Legislador . o
) o o ao Transparén | legislativa
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politica | da sociedade preferénci IS perante 0 . i
poder o politicos politicas
as i publico o
politico publicas
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Melhor
Segurang | seguranca | Governo
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Govern | ] a pessoal | subordinad | fornece
intragovernam | vida ) _ | recursos
0 ] dos as a | informagde | o
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S
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L Respeito
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Quadro 1 - Fundamentos da governanca: baseados nas arenas politicas e principios-chave
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(ODI, 2006)

A gestdo solida de todos esses aspectos de uma dada sociedade, segundo as agéncias e
instituices de desenvolvimento, é considerada a regra do jogo a ser implementada por meio da
constante consideracdo do contexto e das condigdes locais, para que isso possa se traduzir em
efetivo desenvolvimento.

Optou-se, neste trabalho, por expor o conceito especifico de “governanga” do Banco
Mundial e do ODI, como os mais emblematicos, embora ndo sejam 0s Unicos conceitos
especificos de “governanga”.

Por “conceitos especificos” deve-se entender o acoplamento de dados normativos ou
qualificativos ao conceito basico de “governanga”, descrito acima como o conceito
relativamente estrito.

Por exemplo, outro conceito especifico de governanca é trazido por Myungsuk Lee
(2003), que acopla a governanga a qualidade de “a nova governanga” (the new Governance).
Para ele, “a nova governancga” estaria ligada a “administracdo democratica”, do ponto de vista
da teoria da administracdo publica, baseada na atuacdo burocratica estatal porosa a redes de
governangca institucionalizadas que possibilitem a heterarquia.

Nota-se que é um conceito especifico diferente daquele veiculado pelas agéncias e
instituices de desenvolvimento, tendo em comum somente o fato de estabelecer um critério
normativo ou qualificador do conceito de “governanga” para definir, na sua visdo, qual ¢ a

“melhor governanga”.

I11. ALITERATURA ESPECIFICA E OS TRES CONCEITOS DE GOVERNANCA

Conforme dito na introducéo, por literatura especifica entende-se aquela que tem por
objeto a identificacdo, reunido e catalogacao/classificacdo dos usos, das definicdes e das
implicacdes dos conceitos de “governanga” adotados por diversos autores.

Nesta secdo, pretende-se identificar como as trés formas de conceituar “governanga”,
expostas na secao anterior, aparecem e sdo trabalhadas pelos autores que se debrugaram sobre
a questdo do conceito de “governanga” e suas classificacdes, sendo possivel vislumbrar que

apenas alguns autores falam de governanca no seu sentido mais amplo.

Revista de Direito da Administragao Publica, ISSN 2595-5667, a. 5, v. 1, n. 1, jan/jun, 2020, p. 101



REVISTA DE DIREITO DA ADMINISTRACAO PUBLICA
LAW JOURNAL OF PUBLIC ADMINISTRATION

11.1. METAGOVERNANCA OU GOVERNANCA DE TERCEIRA ORDEM

Parte-se da definicdo de metagovernanca de Meuleman (2008, p. 61):

A metagovernanca é um meio de produzir algum grau de
governanca coordenada, projetando e gerenciando combinagdes
de solida governanca hierarquica, de mercado e de rede, para
alcancar os melhores resultados possiveis do ponto de vista dos
responsaveis para o desempenho de organizacGes do setor

publico: gestores publicos como “metagovernadores”.*°

Com base na teoria das organizacGes de Powell (1990) e de Ostrom (2010), diversos
autores reconhecem que as organizagdes humanas giram em torno de trés tipos ideais, quais
sejam, a hierarquia, 0 mercado e as redes. Além dessas formas de organizacao, Ostrom (1986)
estabelece uma moldura tedrica para analisar fendbmenos sociais, que sdo vistos em trés niveis
de analise: 1) nivel de constituicdo das escolhas; 2) nivel das escolhas coletivas e 3) nivel
operacional.

Teoricos da governanca entendida como metagovernancga, notadamente os tedricos dos
sistemas sociocibernéticos, como Meuleman (2008), Kooiman e Jentoft, (2009) e Jessop
(2002), mobilizam o conceito amplo do termo e abordam a governanca do ponto de vista meta.
Isso significa que, para eles, a governanca € um modo de se olhar para as estruturas
institucionais constitutivas da organizacdo humana — a hierarquia, 0 mercado e as redes —
para definir o melhor desenho ou a melhor forma de aloca-los.

A exemplo de Ostrom, Kooiman e Jentoft (2009) identificam trés ordens de governanca:
(1) de primeira ordem, no plano em que se resolvem os problemas empiricos e concretos; (2)
de segunda ordem, nivel em que se constroem instituicfes e modos de influéncia que incidem
sobre a primeira ordem; e (3) de terceira ordem, que se identifica com a metagovernanca, a
governancga das governancas.

Kooiman e Jentoft (2009) também reconhecem trés modos de governanca: (1)

hierarquica, (2) autogovernanca e (3) cogovernanca, que possuem certo alinhamento com os

40 Tradugdo livre de: “Metagovernance is a means by which to produce some degree of coordinated governance,
by designing and managing sound combinations of hierarchical, market and network governance, to achieve the
best possible outcomes from the viewpoint of those responsible for the performance of public-sector organisations:
public managers as ‘metagovernors’.” (MEULEMAN, 2008, p. 61)
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achados de Powell e Ostrom, no sentido de que existem trés tipos de organizacao: a hierarquia,
0 mercado e a rede.
Nesse mesmo sentido, Jessop (2002) e Meuleman (2008) apresentam quadros

esquematicos que sdo o melhor exemplo de metagovernanca atualmente (ver quadros 2 e 3).

Rational choice theory . . Sociological theories, e.g. !

‘I' I . Social constructivism |
Hierarchical Market Network
ideal type ideal type ideal type

New Public
Management

“Public
Governance”

Participatory gov.

|

Deliberative gov.

“‘New modes of
govermnance”
|
EU Open Method
of Coordination
I
Public-Private
Partnerships
I J

Self-regulation/
Self-organisation

Chain management ‘
[
Monopoly ‘ Oligopoly

“Sound govemance"

MOLIgOVS IANce & Metagovernance as
hierarchical supervision of g
network management

networks and markets

Metagovernance as designing and managing mixtures of
hierarchies, networks and markets

A AL i B

Quadro 2 - Governancga, metagovernanca e “novos modos de governanca”

(MEULEMAN, 2008)

“Good
governance”

j Reflexive gov.

Nodal gov.

Adaptive gov.

Community gov.
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EXCHANGE COMMAND DIALOGUE
Rationality Formal and Substantive and Reflexive and
Procedural Goal-Oriented Procedural
Criterion of Success Efficient Allocation of | Effective Goal- Negotiated Consent
Resources Attainment
Typical Example Market State Network

Stylized Mode of
Calculation

Homo Economicus

Homo Hierarchicus

Homo Politicus

Spatio-Temporal

World Market,

National Territory,

Re-scaling and path-

Horizons Reversible Time Planning Horizons shaping
Primary Criterion of Economic Inefficiency | Ineffectiveness 'Noise', 'Talking
Failure Shop'
Secondary Criterion Market Inadequacies | Bureaucratism, Red ??

of Failure

Tape

Quadro 3 - Modalidades de governanca

(JESSOP, 2002)

O terceiro nivel de governanca &, por exceléncia, o plano de discusséo sobre o desenho

e a alocacdo das formas de organizacdo hierarquica, mercadoldgica e de redes. Nesse nivel, a

governanca é entendida em sentido amplo de metagovernanca.

I11.11. GOVERNANCA DE SEGUNDA ORDEM

O segundo plano, o nivel das escolhas coletivas, trabalha com o conceito relativamente

estrito da governanca, sendo o locus para discussdes acerca do papel do Estado e da sociedade

civil, bem como de suas interagdes em rede, diante da complexidade da sociedade pds-moderna.

Como ja mencionado, os tragos marcantes da governanca em sentido relativamente

estrito sdo trés:

(1) o espaco publico ampliado;

(2) a coordenagéo continuamente negociada entre os atores (rede);

(3) a complexidade do problema e/ou da posicéo dos atores.

Com relagdo ao primeiro elemento (espaco publico ampliado), colocam-se questfes

acerca do papel do Estado e da capacidade de conducgéo do Estado (state-centric) (PIERRE,

2000, p. 3).
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No que diz respeito ao segundo elemento, as questdes sdo postas acerca das interagoes
publico-privadas, formais/informais, predominantemente sobre os diferentes tipos de redes e
parcerias que propiciam a coordenacao e/ou autogovernanca e/ou heterarquia (society-centered)
(PIERRE, 2000, p. 3).

Do ponto de vista da sociedade, cumpre mencionar o conceito classico de Rhodes
(2007), de que governanga se refere a redes interorganizacionais auto-organizadas
caracterizadas pela interdependéncia, troca de recursos, constante negociacdo das regras do
jogo e significativa autonomia do Estado (hollowing out of the state). Também importa
mencionar a classificacdo das redes de Kickert (1997), que podem ser vistas pelo menos a partir
de trés diferentes perspectivas — a perspectiva instrumental (controlada pelo Estado), a
interativa (conduzida pelo Estado) e a institucional (dindmicas de relacionamento e de regras,

independentemente dos atores).

I1.111. GOVERNANCA DE PRIMEIRA ORDEM

Ja a primeira ordem de governanca lida com o aspecto operacional, mais préximo dos
conceitos especificos mobilizados pelas instituicdes financeiras internacionais e 6rgaos de
desenvolvimento, voltado a coleta empirica de dados e de gestdo dos recursos pelos detentores
de poder. Também, pode se relacionar com a operacionalizacdo normativa do conceito de
“governancga”, acoplando ao core meaning de “governanca” modulos de significados que lhe
fornecam qualificativos e standards.

Uma outra maneira de ver a governanca de primeira ordem € aquela descrita como a
governanca descentralizada citada por Rhodes (2007), que, em vez de procurar padrbes
recorrentes ou criar tipologias, concentra-se nas praticas cotidianas de agentes cujas crencas e
acoes sdo informadas por tradigoes. Em uma frase, ela se distancia de um foco “top down” nas
intengdes das elites centrais para uma analise de “bottom up” das crengas e praticas dos
cidadaos, dos “burocratas de rua” e assemelhados (LIPSKY, 1980). Rhodes (2007) explica os
padrbes de governanca em mudanga, concentrando-se nas interpretacdes dos proprios atores de
eventos, ndo em causas externas, como uma crise financeira global. Explora as diversas formas
nas quais tais agentes situados mudam as fronteiras do Estado e da sociedade civil ao refazer
praticas e mudar suas crengas em resposta aos dilemas e complexidades que se apresentam.

Contudo, no que tange a governanga de primeira ordem, no nivel operacional, tdo

variada quanto os dados empiricos da realidade, a visdo mais conhecida é a dos bancos
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multilaterais de desenvolvimento, com sua nova empreitada voltada as regras do jogo e ao
contexto locais na implementacdo de politicas de desenvolvimento conforme seus indices de

governanca.

I11.IV. OUTRAS CLASSIFICACOES

Conforme Lee (2003, p. 7), existem diversas classificacdes sobre o tema da governanca:

Outras vérias classificacdes de governanca podem ser achadas
na literatura pertinente. Elas sdo: (i) velha governanca, centrada
no Estado, e nova governanca centrada na sociedade (Pierre,
2000); (ii) modelo de mercado, modelo participativo, modelo
flexivel e modelo da desregulacdo (Peters, 1996); (iii)
privatizacdo dos servigos, contracting out e competicdo
compulsoria para introducdo da cultura contratual no mundo do
governo (Andrew e Goldsmith, 1998); (iv) modelo gerencial,
modelo corporativo, modelo pro-crescimento e modelo de bem-
estar (Pierre, 1999); (v) modelo centrado no Estado, modelo
centrado no mercado e modelo centrado na sociedade civil (S. J.
Kim, 2000); (vi) modelo procedimental, modelo corporativo,
modelo de mercado e modelo de rede.** (CONSIDINE; LEWIS,
1999, apud LEE, 2003)

Bo Rothstein (2013) identifica trés abordagens relacionadas ao termo “governanga’: (i)
policy approach (abordagem da politica publica ou da governanga como politica pablica); (ii)
participatory approach (abordagem participativa ou da governanga como participacao; e (iii)
development approach (political economic governance), abordagem desenvolvimentista ou da

governanga como meio de desenvolvimento.

4 Tradugdo livre de: “Other various classifications of governance can also be found in governance literatures.
They are; (i) state-centric ‘old governance’ and society-centric ‘new governance’ (Pierre, 2000); (ii) market
model, participatory model, flexible model, and deregulation model (Peters, 1996); (iii) privatization of services,
contracting out, and compulsory competitive tendering or the introduction of a contract culture into the world of
government (Andrew and Goldsmith, 1998); (iv) managerial model, corporatist model, progrowth model, and
welfare model (Pierre, 1999); (v) state-centric model, market-centric model, and civil society-centric model (S. J.
Kim, 2000); (vi) procedural model, corporate model, market model, and network model.” (CONSIDINE; LEWIS,
1999, apud LEE, 2003)
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A primeira deita raizes nos estudos de administracdo publica e politicas publicas das
democracias ocidentais. Nessa perspectiva, o termo “governanga” ¢ entendido em oposi¢do e
como critica ao paradigma weberiano de burocracia, tido como rigido (MERTON, 1957), com
espacos de poder informal (CROZIER, 1967), caro, ineficiente (NISKANEN, 1994) e
insuficiente para lidar com a crescente complexidade da sociedade e com perda de espaco pelos
entes estatais em favor de organizag¢fes da sociedade civil na implementacdo de politicas
publicas.

Em meio as criticas ao estilo top-down da tradicional Administracdo Publica, ganham
espaco, sob o termo New Public Administration ou New Public Management — NPM, teorias
que apostam na governanca orientada por técnicas de gestdo oriundas do setor privado e do
mercado, bem como em formas mais participativas de gestdo, conferindo mais flexibilidade e
capacidade de adaptacdo e manobra as medidas de controle e incentivo (BARZELAY, 1992).

A NPM, contudo, ndo se confunde com governanca no seu sentido relativamente estrito.
Conforme Lee (2003) e Kickert (1997), a NPM cuida de maximizar processos internos da
burocracia (hierarquia) com base em técnicas de eficiéncia e racionalidade de competicdo e
incentivos, a exemplo do que ocorre no mercado. A NPM teve as suas limitacdes expostas nos
estudos de Olsen (2006).

A governanga, por outro lado, é uma proposta alternativa a NPM, uma vez que enfatiza
0 aspecto sociopolitico do processo de resolugédo de problemas (KOOIMAN; JENTOFT, 2009).

Como alternativa, a governanca é vista como a busca de objetivos coletivos pela
sociedade por meio de variadas formas de direcionamento e coordenacdo, independentemente
do status de formalidade dos agentes envolvidos (LEVI-FAUR 2012).

N&o é preciso dizer que se trata de uma abordagem muito ampla. Cabe observar,
também, que dificilmente diz respeito a paises em desenvolvimento.

A segunda abordagem é a da governanga participativa ou governanga democratica, que
evidencia o papel dos cidadaos influenciando a politica por canais nédo tradicionais, por meio
de variadas formas de praticas deliberativas. Pode ser vista como uma resposta a casos de déficit
democrético, conferindo legitimacdo politica pela possibilidade de “voz” fora do sistema
eleitoral.

Um problema em relacao a essa abordagem é a confusdo sobre a distingéo entre o que
se pode considerar como acesso ao poder e como exercicio do poder. Outro problema é a falta

de critérios objetivos para sua mensuracao e definicdo de responsabilidades (accountability).
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A terceira abordagem, denominada “Governanga e Desenvolvimento”, advém dos
estudos direcionados ao crescimento dos paises em desenvolvimento. Rothstein prefere chamar
de “abordagem politico-econdmica da governanga” e Rodrik (2008, p. 24) prefere “governanca
e crescimento”.

Esta perspectiva concentra sua atengdo no papel do Estado (state-centric) e nas “regras
do jogo” (RODRIK, 2008, p. 17; HYDEN; COURT, 2002, p. 8) para que se atinja a “boa
governanga”. Esta seria a nova agenda de organizagdes multilaterais de desenvolvimento, COmo
0 Banco Mundial e o FMI, e de organismos internacionais como a ONU, em substituicdo ao
Consenso de Washington, que pecou por ndo perceber que privatizacGes, desregulamentacéo
de mercados e outras medidas desestatizantes seriam ineficazes se ausentes algumas institui¢oes
em paises em desenvolvimento.

A maior licdo aprendida € que a governanca €, e deve ser, contextual (ODI, 2006, p. 1).
N&o ha receita universal para melhorar instituicbes (ACEMUGLU, 2008, p. 3) e instituicdes
importam porque séo escolhas da sociedade que estruturam incentivos e restri¢des a individuos
(ACEMOGLU, 2008, p. 3; NORTH; WALLIS; WEINGAST, 2008, p. 13).

North, Wallis e Weingast (2008, p. 15) afirmam que a mera transferéncia de instituicdes
das sociedades desenvolvidas (ordens de acesso aberto) para as sociedades em desenvolvimento
(Estados naturais) ndo produz o desenvolvimento por si s6, podendo até ser nociva, uma vez
que serdo implantadas em ambiente hostil determinado pela légica do acesso restrito as elites.

Rodrik (2008, p. 21) adverte para que se evitem as “armadilhas da melhores praticas”,
eis que desenhar os arranjos institucionais apropriados requer conhecimento local e criatividade
com a consciéncia de que, ao mesmo tempo, as idiossincrasias locais, o contexto de cada
instituicdo particular e as peculiaridades e complexidades de cada forma de organizacao devem
ser vistas a uma distancia de observacdo muito proxima, para que ndo se caia na armadilha do
one size fits all, que ndo existe quando se trata de instituicdes.

A ambivaléncia do termo “governanga”, que pode se referir tanto ao geral (policy and
participatory approach) como ao local (governance-in-the-small), pode ser mais bem entendida
por meio da distingdo realizada por Rodrik (2008, p. 18): (i) governanga como um fim (“boa
governanga”) e (i1) governanga como um meio ou instrumento (“‘governancga e crescimento”).

Como um fim, a governanca € estudada em seus pressupostos tedricos, historicos,
politicos, por académicos e cientistas politicos, para tentar pensar holisticamente sobre rule of
law, voz, accountability, controle da corrupcéo e outros grandes temas. Ndo hd comprovacéo,

porém, de que esse tipo de estudo tenha uma relagcéo causal com o desenvolvimento em si.
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Aponta Rodrik (2008, p. 20) que, como regra, amplas reformas de governanca nao séo
necessarias e talvez nem suficientes para o crescimento econémico. Como refor¢o de seu
argumento, Rodrik cita diversos paises, como China, Vietham e Camboja, que tém mostrado
rapido crescimento econdmico apesar da pobre governancga no que diz respeitos as liberdades
publicas, transparéncia e rule of law.

Como um instrumento, por sua vez, a governanga para 0 crescimento tem um escopo
mais modesto e voltado a pratica. Nem sempre amplas reformas de governanca promovem o
crescimento. Por vezes, porém, quando em certas circunstancias forem identificadas limitacdes
especificas em certo arranjo institucional que podem ser solucionadas por questbes de
governanca, ainda que in-the-small, certamente a governanca (como instrumento) sera parte de
um programa de crescimento.

No caso da governanca instrumental, tém papel fundamental os economistas que podem
mensurar, criar indices e identificar os obstaculos e limitagdes na implementacdo de certa
politica em determinada localidade. A combinacédo ou justaposi¢do de diversas governances in-
the-small, orientada pelo crescimento, talvez seja um caminho mais eficaz do que desenhos
amplissimos de reformas no atacado (RODRIK, 2008, p. 21).

Chama-se a atencédo para uma ligeira semelhanga com chave analitica de Pound (1910)
(law in books and law in action), podendo-se aventar para a possibilidade de enxergar a
“governancga nos livros” (metaquestdes e metaconceitos e visao holistica/total do contexto) e a
“governanga em ag¢do” (intervengdes in-the-small, quando identificada a possibilidade de
retirada de um limitador especifico de crescimento com a implementacao de certa politica de
governanca).

Todas essas distincOes sdo Uteis para se tentar entender a classificagdo feita por
Rothstein entre a abordagem da governanga como policy e como political economic
governance.

No quadro 4, estdo organizadas as ideias sobre governanca ate aqui esbogadas, relativas
a primeira classificagdo, com uma linha dedicada a distin¢do feita por Rodrik e outra linha

inspirada em Pound:

APPROACH POLICY PARTICIPATORY | POLITICAL
ECONOMIC
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AREA Administragado Ciéncias Sociais e | Economia e Ciéncia
Publica e Filosofia | Ciéncias Politicas Politica
Politica
CONCEITO Relativamente Relativamente Estrito | Especifica
Estrito
ENFASE Tedrica Tedrica Empirica
FOCO Hibridismo Sociedade civil, | Estado (capacidade
(Estado/particular) particulares e entes | estatal e qualidade de
Role of State néo estatais — Redes — | governo)
Heterarquia
ESCOPO Como fim Como fim Como
(Rodrick) meio/instrumento
(IN)ACAO Nos livros Nos livros Em acéo
(Pound)

Quadro 4 - Resumo das abordagens de governanca descritas por Bo Rothstein (2013)*?

Nota-se, das distingdes conceituais descritas até aqui, que, em geral, a literatura

reconhece trés camadas de sentido atribuiveis ao termo “governanga”, sendo que duas

expressam nogOes mais abstratas e uma, um sentido ligado ao empirico (ver quadro 5).

Kooiman ) _ _ )
Ordens Ostrom Pierre Rothstein Rodrick | Abrucio
e Jentoft
Constitutiva | Terceira
Teoria
) politica/
) . Policy el )
Coletiva Segunda | Tedrico o Fim teoria das
Participatory .
politicas
publicas
) o . ) Gestdo
Operacional | Primeira | Empirico | Development | Meio o
publica

Quadro 5 - Comparacéo das camadas/ordens de governanca tratadas pelos autores

42 Trata-se de quadro com caracteristicas preponderantes identificadas por Rothstein e Rodrik para finalidades
analiticas do conceito de “governanga”, que, naturalmente, pode possuir diversas variacdes e combinagdes outras
e entre si, mas que se espera abarque grande parte das ocorréncias possiveis. Fonte: elaboragdo propria.
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(OSTROM, 1986; KOOIMAN; JENTOFT, 2009; PIERRE, 2000; ABRUCIO, 2018;*
ROTHSTEIN, 2013; RODRICK, 2008)

Em comparacdo com as abordagens tripartidas da governanca, nota-se que, nas
bipartidas, como forma de enfatizar a importancia da governanga como meio e instrumento
pratico, o aspecto empirico € mantido em distingdo a um Unico aspecto abstrato (PIERRE, 2000,
p. 3).

Ja nas abordagens tripartidas, em que os autores enfatizam as reflexdes abstratas sobre
0 termo, nota-se que 0 aspecto abstrato da governanca se desdobra para abarcar questdes
relativas: (1) ao papel do Estado; e (2) as novas formas de interacdo em rede e auto-organizacdo
(PIERRE, 2000, p. 3). Das questfes sobre as novas formas de organizacdo deriva o advento de
uma nova camada de abstracdo em nivel meta (3% ordem), para discutir 0s arranjos entre as
formas mais amplas de organizacdo humana: a hierarquia, 0 mercado e as redes (ver quadros 2

e 3, acima).

V. CONCLUSAO

A tensdo entre os pares in books/in action, teoria/pratica, universal/relativo,
geral/particular, fim/meio, processo/atividade, multidimensional/unidimensional, estatal/ndo
estatal, sdo reconhecidas por Rothstein, Rodrik e outros autores, que observam que a definicéo
que se quer acomodar no termo deve se mover por essas escalas, como na “escada da abstragdo”,
ou como o0 ajuste da escala de um mapa, foco de uma lente, ou, ainda, como tradeoffs,
envolvendo uma renuncia e uma escolha. O melhor que se tem a fazer é realiza-las de modo
consciente.

Sobre a tensdo entre governanga em sentido amplo, total, holistico, contextual e
multidimensional, em face da governanca como medida localizada, in-the-small, especifica,
direcionada e pontual para afastar um oObice especifico ao desenvolvimento, entende-se que
essas duas visdes devem conviver e sdo parte do mesmo raciocinio complexo e dialégico que

constitui a propria razao de existir do termo “governanga”.

43 Em seu curso ministrado na FGV, o professor Abrucio menciona que uma das possiveis origens do estudo da
governanca seria a tentativa de reunir em uma Gnica teoria 0s campos da teoria politica, da teoria das politicas
publicas e da teoria da gestdo publica, cada uma com as suas contribui¢des — que vao desde o0 campo mais abstrato,
passando pelo planejamento e pela implementacdo, consideradas as dificuldades da ndo linearidade da realidade e
a personalidade dos agentes envolvidos.

Revista de Direito da Administragdo Publica, ISSN 2595-5667, a. 5, v. 1, n. 1, jan/jun, 2020, p. 111



REVISTA DE DIREITO DA ADMINISTRACAO PUBLICA
LAW JOURNAL OF PUBLIC ADMINISTRATION

Dessa forma, fazer a leitura de realidades realizando um constante mover de cabeca
entre o contexto e o particular garantiria que, ao captar detalhes, soubéssemos para onde ir e,
ao olhar para onde ir, ndo nos perdéssemos nas nuances. E dessa forma que a governanca, a
nosso ver, pode atingir o escopo de promover mudancas efetivas e duradouras.

Conforme Rodrik (2008, p. 17): “Podemos até dizer que boa-governanca é o
desenvolvimento propriamente dito. Combine isso com bem-estar material e atingimos o

nirvana das sociedades avancadas.”*
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