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Resumo:

Com base em revisdo bibliografica de autores referenciais, este artigo examina o estado da
arte do debate em torno do conceito de governanca, apresentando o contexto de seu
surgimento, as varias defini¢des que comporta, os seus principais elementos e as criticas que
lhe acompanham. Amplamente disseminada no campo da andlise das politicas publicas, a
nog¢do apresenta potencialidades e limites, que, quando explicitados, ensejam a sua utiliza¢ao
de forma parcimoniosa.
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Introducio

Desde a década de 1980, e com maior énfase a partir da metade da década de 1990, o conceito
de governanga vem aumentando a sua, ja alta, popularidade no campo das politicas publicas,

tanto na academia quanto na atuacdo governamental. Trata-se de uma nogdo disputada por
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vérias disciplinas, como: Administragdo Ptblica, Ciéncia Politica e Direito.! A luz da
literatura discutida neste trabalho, podemos definir introdutoriamente governanga com sendo:
um conjunto de interacdes (formais ou informais) entre atores (Estado, empresas privadas e
sociedade civil), que empregam os seus recursos (legais, financeiros, técnicos, politicos e de

conhecimento) para atingirem objetivos comuns.

Partindo-se do substantivo, com frequéncia sdo-lhe apostos adjetivos, tais como: corporativa,
publica, multinivel, global, metropolitana, local, participativa, regulatoria, colaborativa,
territorial, por redes etc. [gualmente, sdo conectados derivativos a expressao “de governanga”,
por exemplo: arranjos, estruturas, redes, modos, processos, padrdes, modelos, mecanismos,
estratégias e instrumentos. Também se encontra o termo em aplica¢des tematicas, ou seja,
governanga: da tecnologia, da informacao, do solo, da saude, de dados, de ONGs, sustentavel,

etc.

Nao obstante a sua rapida disseminagdo (e quica por conta do ritmo veloz que atingiu),
governanga tornou-se um conceito guarda-chuva, com multiplos significados que convergem
para uma nog¢do imprecisa, que pode expressar tudo ou nada (OFFE, 2009; LEVI-FAUR,
2012), principalmente quando aplicada a qualquer estrutura ou processo concernente a agao
de governar determinada sociedade. Além disso, o viés normativo, prescritivo e apologético
encontrado em muitas de suas utilizagdes desemboca em incontaveis criticas e aversoes a

citada expressao.

Trazendo mais uma vez o conceito a baila, este artigo busca, nas secdes subsequentes,
contribuir criticamente para o seu entendimento, enfocando o contexto de seu surgimento, as
diversas definicdes em voga, os seus componentes, bem como as criticas que lhe sdo
direcionadas. Ademais, sinalizam-se formas possiveis de incorporar a no¢ao de governanca na
analise das politicas publicas e dos processos decisorios. Com esse intento, realizou-se revisao
bibliografica de autores e obras referenciais sobre o tema, oriundas, principalmente, da

Ciéncia Politica ¢ da Administragdao Publica.

' Levi-Faur (2012) encontrou o conceito em mais de 50 campos disciplinares.
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O contexto historico de surgimento e de disseminacio do conceito de governanca

Preliminarmente menciona-se 0 momento histérico em que o conceito de governanga adquiriu
centralidade, desvendando-se os caminhos pelos quais foi sendo reproduzido. Como ponto de
partida, ¢ possivel afirmar que, embora existisse anteriormente, o termo ingressou na agenda
académica e governamental de escopo internacional na década de 1980, acompanhando as
mudancas nos paises desenvolvidos e em desenvolvimento, as quais abrangiam reestruturacao
administrativa, privatiza¢des, desregulamenta¢des e descentralizagoes. (HOWLETT, 2009;
HOWLETT; RAMESH, 2014). Naquele periodo, organismos internacionais - como o Banco
Mundial (BM)?, a Organizagdo para a Cooperagdo e o Desenvolvimento Econdmico (OCDE)
e o Fundo Monetario Internacional (FMI), dentre outros, tornaram-se importantes
disseminadores da citada nogdo, principalmente na América Latina e Africa. (MARQUES,

2013; CAVALCANTI; PIRES, 2018).

Conforme Hysing (2010), as transformacdes dos anos 1980 incluiam, basicamente: a) uma
disputa em torno do /ocus de autoridade (Estado versus mercado); b) contemplar constelagdes
de atores e relagdes de poder; ¢) o questionamento sobre o funcionamento das administragdes
publicas. Quanto ao ultimo item, destaca-se a onda de reformas que assolou o planeta nas
décadas de 1980 e 1990, em um contexto de crise fiscal e de criticas substantivas aos Welfare
States entdo existentes. Este movimento foi designado, entre outros titulos, de New Public
Management, cujos fundamentos e estratégias abarcavam, sobretudo: i) A incorporacdo pelo
setor publico de alguns principios da gestdo privada (ex.: custo efetividade, foco no cliente e
gestdo por resultados), a fim de tornar o Estado “menos burocratico e mais gerencial”
(TEIXEIRA; GOMES, 2019, p. 522); ii) A defesa da delimitagdo das fungdes estatais dentro
de fronteiras bem precisas, onde estdo incluidas atividades exclusivas, dentre elas, a regulacao
e a fiscalizagdo de agentes privados; e, por decorréncia, iii) Transferir muitas das fungdes
estatais para agéncias e atores ndo governamentais ou semigovernamentais, por meio de
privatizagoes, terceirizagdes e parcerias publico-privadas. Disseminava-se, dessa forma, uma
preferéncia por mecanismos de mercado e se defendia um Estado “enxuto, flexivel e barato”,

como uma férmula milagrosa para recuperar as economias nacionais (FRANCO, 2016, p. 5).

Inserida nesse contexto, a globalizacdo e seus fluxos internacionais vinham enfraquecendo a

rigidez das fronteiras nacionais, a0 mesmo tempo em que influenciavam processos de

2 Em 1989, por exemplo, um relatério do BM — “Sub-Saharan Africa: from crisis to sustainable growth” -
mencionou a existéncia de uma “crise de governanga” na Africa Subsaariana, que impedia a regido de superar a
pobreza e exigia reformas que tornassem mais eficaz o setor publico daqueles paises. (BRASIL, 2014).
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integracao regional — como a Unido Europeia -, e favoreciam discursos e praticas em torno da

governang¢a multinivel e supranacional. (HYSING, 2010; CAVALCANTT; PIRES, 2018).

Todavia, Howlett e Ramesh (2014) avaliam que muitas das tentativas de modificar Estados e
administracdes publicas em prol de uma nova gestdo publica fracassaram, enquanto que
Cavalcante e Pires (2018) argumentam que nem o modelo tradicional (hierdrquico e
burocratico, centralizado no Estado), nem a nova gestdo publica conseguiram solucionar os
problemas complexos das sociedades contemporaneas. Frente a esse impasse, na década de
1990 formas hibridas de governanca invadiram a gestdo publica, acrescentando ao modelo
burocratico delineamentos nao hierarquicos, ancorados na interagdo entre governos, mercados

e organizacdes sociais. (HOWLETT; RAMESH, 2014; LEVI-FAUR, 2012).

Por decorréncia desse processo, o papel do Estado na regulacdo dos agentes ndo estatais
tornou-se uma questdo candente no debate sobre governanca, além de outros aspectos

discutidos na préxima segao.

Definicoes e elementos inerentes a no¢io de governanca

O que significa “governan¢a”? Em primeiro lugar, é possivel argumentar que a palavra ndo
compreende, apenas, modificacdes nas relagdes entre Estado e sociedade, pois envolve, em
acréscimo, novas formas de governar as sociedades, alicer¢adas na intensificagao dos vinculos
entre atores publicos e privados (TREIB et al., 2007, HOWLETT,; RAMESH, 2014;
FRANCO, 2016).

Como ensina Hysing (2010), governar pressupde um ator que governa, um objeto (o sistema a
ser governado) e o conjunto de atividades executadas por atores sociais, politicos e

administrativos para guiar, dirigir, controlar ou gerir sociedades, ou, ainda, setores delas.

A seu turno, Howlett ¢ Ramesh (2014) argumentam que governar implica resolver problemas

internos de acdo coletiva, na medida em que:

Governar € o que os governos fazem: controlar a alocacdo de recursos entre
os atores sociais; fornecendo um conjunto de regras e operagdo de um
conjunto de instituicdes definindo "quem recebe o qué, onde, quando e
como" na sociedade; e administrar os recursos simbolicos que sdo a base da
legitimidade. (HOWLLET; RAMESH, 2014, p. 318, traducdo nossa)
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Offe (2009), nessa mesma linha, destaca que governar implica o controle (vertical) dos

agentes, a fim de atuarem em prol da coletividade.

Ja o termo “governanga” pode ser definido como “um processo de interagdo - mais ou menos
institucionalizada - entre entidades publicas e/ou privadas, em ultima anélise visando a
realizacdo de objetivos coletivos”. (LANGE ef al., 2013, p. 4, tradu¢do nossa). Os
pesquisadores esclarecem que, tradicionalmente, governar associava-se ao governo
(government®), ou as institui¢des estatais formais, ao passo que o surgimento da expressdo
governanga tem a ver com as (novas) dindmicas de governar sociedades, a exemplo dos

formatos “ndo hierarquicos”, como as redes de politicas (policy networks)*.

Segundo Levi-Faur (2012), ao conceito de governanga sdo atribuidos os seguintes
significados: uma apologia a mudancga; uma estrutura (a arquitetura de instituigdes formais e
informais, incluindo o sistema de regras); um processo (as fungdes de dire¢do e coordenagdo e
a dinamica do policy making); um mecanismo (os procedimentos e instrumentos institucionais
de tomada de decisao, de compliance e de controle); e, finalmente, uma estratégia (a criacao
de sistemas de governanca mais ou menos descentralizados, informais e colaborativos,
enquanto um produto dos esforcos de atores para manipular o desenho das instituigdes). Em
relacdo a esses aspectos, Offe (2009) argumenta que o uso do termo oscila entre ser uma

estrutura € um processo.

Marques (2013) define governanga como conjuntos de atores estatais e ndo estatais ligados
por vinculos formais e informais (incluindo praticas ilegais), operando no policy making de
ambientes institucionais especificos. Outro significado que o autor encontra na literatura
latino-americana e brasileira refere-se a participagdo e ao controle social sobre as politicas

publicas, elementos que sdo, em geral, valorados positivamente’.

* Aqui é importante diferenciar as trés palavras em inglés que aparecem embaralhadas na discussdo sobre
governanga: governing (governar), government (governo) e governance (governanga).

4 Rodhes ¢ a referéncia primeira da nogdo de redes de politicas (policy networks), que estaria associada a
governanga nos seguintes termos: “Em suma, governanga refere-se a governar com e por meio de redes. Para fins
de clareza, ¢ melhor se a palavra sempre tiver um adjetivo qualificativo. Aqui, falo de governanga de rede.”
(RODHES, 2007, p. 4, traducdo nossa). Para o autor, esse tipo de governanga baseia-se na interdependéncia entre
organizagdes estatais e ndo estatais, interagindo autonomamente em uma espécie de jogo.

> Hysing (2010) também menciona a participagdo dos cidaddos e a representagdo democratica como elementos
chave da legitimidade de governo, ao lado da accountability (responsabilizacdo), da justiga, da equidade e da
eficiéncia/eficacia. Ckagnazaroff (2017) € outro autor que cita a participagdo cidadd como componente da
governanca.
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De forma similar, Cavalcanti e Pires (2018) concebem governanga como configuragdes de
relacdes entre multiplos atores, ou arranjos institucionais formais ou informais que organizam
e estabilizam as interagdes entre os agentes. Em sua opinido, os modos recentes de
governanga distanciam-se tanto do padrdo convencional de administragdo publica quanto da
nova gestdo publica, ao mesclarem distintos formatos - hierarquia (governo), mercado (setor
privado) e redes (sociedade civil) -, que variam conforme o grau de coer¢do/voluntariado das
interacdes e os papeis de cada instancia, além das caracteristicas de cada setor de politicas

publicas.

Esmiugando os componentes do conceito, Treib ef al. (2007) e Lange et al. (2013) apresentam
trés dimensdes que nele se entrelagam: a) politics - constelagdes de atores®, estatais e ndo
estatais, governamentais € ndo governamentais, bem como os recursos que eles possuem e as
relagdes que estabelecem entre si (fortes ou fracas; hierdrquicas, concorrenciais ou
cooperativas); b) polity — propriedades institucionais, regras e procedimentos (formais ou
informais); c) policy — conteudos, instrumentos e resultados das politicas publicas, que variam
de acordo com a area. Quanto aos instrumentos, eles ndo se limitariam a coer¢do hierarquica
estatal, incluindo, também, a persuasdo e a negociacao, ao lado da coordenacao, regulagdo e
direcao dos processos (TREIB et al., 2007; STEURER, 2013; HOWLETT; RAMESH, 2014;
CKAGNAZAROFF, 2017). Por outro lado, cada problema publico gera a sua propria rede de
atores (DIAS; MATOS, 2012).

A producdo de politicas publicas requer, portanto, a constitui¢do de arranjos de governanca,

que:

[...] sdo feitos por uma variedade de diferentes atores interagindo uns com os
outros durante um periodo relativamente longo de tempo, dentro dos limites
de um conjunto de institui¢cdes politicas e normas de governo, cada uma com
diferentes interesses e recursos, e todas operando em um clima de incerteza.
[...] Entender quem sdo esses atores e como eles agem ¢, portanto, um
aspecto critico de toda atividade de produgdo de politicas publicas, incluindo
a selecdo ¢ o uso de instrumentos no desenho de politicas publicas
(HOWLETT, 2009, p. 84, tradugdo nossa).

€ Na opinido de Steurer (2013) essa é a dimensdo mais importante do conceito de governanga, que representaria
as formas de dire¢do e de regulacdo exercidas por atores estatais ¢ ndo estatais nas sociedades policentradas e
globalizadas (ou seja, importa quem dirige e como). Tal elemento condicionaria todos os outros, por exemplo, os
modos de governanca (hierarquias, mercados ou redes); as escalas geograficas (da local a global); o grau de
formalizacao (formal ou informal) ou de imposigdo das regras (rigido ou leve).
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Nessa mesma linha, Howlett ¢ Ramesh (2014, p. 318, tradugdo nossa) definem arranjo ou
modo de governanca como: ‘“um tipo especifico de relacionamento entre atores

governamentais € ndo governamentais no processo de governo [governing]”.

No que tange a composi¢ao das constelacdes de atores constituidas em torno de problemas
publicos, ¢ muito citado o esquema tripartite que articula o governo, a sociedade civil e as
empresas privadas na produgdo e entrega de bens e servigos aos cidaddos (ver especialmente:
TREIB et al., 2007; LANGE et al., 2013; STEURER; 2013; HOWLETT; RAMESH, 2014).
Steurer (2013) acrescenta que cada esfera desse esquema retine atores heterogéneos, os quais,
embora sigam uma légica comum de acdo e possuam recursos similares, tém, as vezes,

interesses conflitantes.

Nesse aspecto, a literatura aponta uma transformacdo nos estilos de governar, que teriam se
transformado de uma forma hierdrquica e estadocéntrica - com instituigdes politicas
nacionalmente organizadas (como o governo) - para varios modos de governanga ou arranjos
multicéntricos, que reinem uma multiplicidade de atores publicos e privados, em diferentes

niveis, redes e a¢cdes voluntarias (HYSING, 2010).

Conforme Levi-Faur (2012, p. 4, tradug@o nossa) as mudangas na governanga “sugerem que a
autoridade ¢ institucionalizada, ou ao menos pode ser institucionalizada em diferentes esferas,
e por implicagdo estas arenas podem competir, barganhar, coordenar-se ou ignorar as outras.”
Para ele, tais modificagdes percorrem trés diregdes principais: para cima (para o regional, o
intergovernamental, o transnacional e o global); para baixo (para o local, o regional e o

metropolitano); e horizontalmente (para os ambitos civil e privado).

Neste ponto observa-se uma divisdo entre os autores: enquanto alguns percebem um
enfraquecimento do papel do Estado, outros identificam adequagdes e reestruturagdes estatais.
Tomando partido na discussdo, certos estudiosos, como Lange et al. (2013), criticam o
discurso que sobrevaloriza a mudanca no /ocus de governanga, do Estado para a sociedade, ao
mesmo tempo em que defendem a existéncia de um compartilhamento crescente das
responsabilidades entre as distintas esferas. Hysing (2010), por sua vez, sublinha que até
mesmo as redes necessitam de lideranga, dire¢do e coordenagdo, que sdo, tipicamente,

competéncias estatais.

O debate segue nova direcao ao ser introduzida a ideia da existéncia de um continuum entre

dois polos: a intervengado estatal e a autonomia societal (OFFE, 2009). Dentro desse intervalo
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os modos de governanga variam, a depender da area de politicas publicas e do contexto

politico, institucional e discursivo. (TREIB et al., 2007; HY SING, 2010).

Por ultimo, citam-se as expressdes que apresentam um Vviés restritivo, prescritivo e valorativo,
como: “boa governanca”, “boa governanga publica” ou “boas praticas” de governo. Elas sao
frequentemente utilizadas por agéncias financeiras e de cooperagdo internacionais, como o
Banco Mundial e a Organizacdo para Cooperagdo e Desenvolvimento (OCDE), quando, por
exemplo, buscam avaliar a qualidade de gestdo dos Estados nacionais. Fukuyama (2013)

associa tais nogdes as capacidades gerenciais dos governos.

Segundo Marques (2013), nos anos oitenta e noventa do século passado a propagacao dessas
derivagdes — ao lado de outras categorias, como: corrupgao, constru¢do institucional,
accountability (responsabiliza¢do), legitimidade e sustentabilidade - acompanhou a
implantacdo, pelas agéncias multilaterais, de politicas de ajuste estrutural nos paises
periféricos, em resposta ao fracasso dos programas de desenvolvimento por elas financiados.
Para o autor, tais iniciativas alteraram cirurgicamente as estruturas e as capacidades estatais

dos governos nacionais.

Para exemplificar tal orientacdo, traz-se o documento “Managing Development: The
Governance Dimension. A Discussion”, do BM (THE WORLD BANK, 1991, p. 1, tradugao
nossa), onde se 1&: “Para efeitos deste artigo, governanca ¢ definida como a maneira pela qual
o poder ¢ exercido na gestdo dos recursos econdmicos € sociais de um pais em direcdo ao
desenvolvimento.” Mais adiante aparece a expressao “boa governanca” nestes termos: “[...]
boa governanca ¢ central para criar e sustentar um ambiente que promova o desenvolvimento
forte e equitativo, e ¢ um complemento essencial para politicas econdmicas solidas.” (THE

WORLD BANK, 1991, p. 1-2, tradugao nossa).

Dentro desse movimento, 0 BM lancou, em 1996, os indicadores de governanga mundial, com
0 objetivo de avaliar os paises de acordo com seis dimensdes: voz e responsabilizagao,
estabilidade politica, eficacia do governo, qualidade regulatoria, Estado de Direito e controle

da corrupg¢ao (OFFE, 2009).

Outro exemplo, nesse mesmo sentido, ¢ o Guia da Politica de Governanga Publica do governo
brasileiro, que traz a seguinte defini¢ao:
[...] governanga publica compreende tudo o que uma institui¢do publica faz

para assegurar que sua acdo esteja direcionada para objetivos alinhados aos
interesses da sociedade [...] Isso pode ser observado em cada revisdo de
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processo de trabalho, avaliagdo de politica publica, reformulagdo de
objetivos e diretrizes, reestruturagdo organizacional, reorganizacdo de
procedimentos de atendimento, enfim, em cada ato praticado com o objetivo
de melhorar a organizacdo publica e torna-la mais capaz de atingir sua
missao institucional.(BRASIL, 2018, p. 17 e 82)

Esse Guia embasa a Politica de Governanga langada pela gestdo Temer em 22 de novembro de
2017, sob a competéncia do Tribunal de Contas da Unido (TCU). A partir dai, varios
documentos e producdes sobre o assunto (guias, relatorios, manuais) passaram a ser

divulgados pelo governo brasileiro.

A seguir apresentam-se apontamentos criticos a “governanga’.

As criticas ao conceito de governanca

Varios enfoques criticos acompanham o conceito de governanca desde o seu surgimento,

nesta se¢do serdo destacados alguns deles.

Howlett e Ramesh (2014, p. 318) mencionam que ndo hé evidéncias de que a governanga por

redes ou a governanga colaborativa seriam vantajosas. Para eles, essa visdo ndo passaria de

um “assunto de f&€”, pois ndo se fundamenta empiricamente.
Muitos proponentes afirmam que os recentes arranjos de "governanga em
rede" ou "governanga colaborativa" combinam o melhor das alternativas
governamentais e das baseadas no mercado, reunindo, de forma construtiva e
barata, os principais atores publicos ¢ privados em um setor politico. Esta
afirmacdo ndo ¢ mais do que um assunto de fé, no entanto, hd pouca
evidéncia empirica que a apoie. Na verdade, tanto a logica quanto as

evidéncias sugerem que as redes também sofrem de falhas [...] (HOWLETT;
RAMESH, 2014, p. 318, tradugdo nossa)

Na visao de Offe (2009, p. 561), as multiplas aplicagdes do conceito de governanca
tornaram-no um ‘“‘significante vazio”, ambiguo e sem um denominador comum aos varios
usos. Nessa linha, Levi-Faur (2012) aponta a inexisténcia de uma teoria homogénea sobre o

conceito ou de uma abordagem causal que associe governanga a outros fenomenos.

Para Marques (2013), ambas as visdes sobre governanca encontradas na literatura

latino-americana — a que contém um viés normativo e valorativo e a que destaca a
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participagdo e o controle social sobre os governos - representam ficgdes em relagdo ao mundo

concreto dos processos politicos e das politicas publicas. Em sua opinido:

a) Governanca ndo ¢ uma alternativa a governo, porquanto quaisquer dos seus arranjos

incluem o Estado.

b) A nog¢do nao representa, necessariamente, algo positivo e produtor de horizontalidades,
pois até mesmo as redes de politicas publicas sdo hierdrquicas, nas quais os atores ocupam

posicdes assimétricas.

¢) Nao ha evidéncias de que a suposta democratizagdo promovida pela governanga resultaria
em mais democracia, na medida em que a participacao institucionalizada pode ser capturada

por grupos corporativistas.

d) Governanga nem sempre significa eficiéncia e capacidade estatais, ou “bom governo” ou
“boas praticas”, que sdo nogdes com explicito teor normativo. O autor salienta que até mesmo
bons desenhos produzem resultados negativos, e estes devem ser considerados. Acrescenta
que ¢ possivel se aprender mais com as piores praticas e com o que nao funciona do que com

as melhores agdes.

e) Nem sempre ¢ possivel disseminar melhores praticas globalmente, pois os processos
politicos e as condi¢gdes institucionais sdo diferentes conforme o contexto. Marques (2013)
traz como exemplo o Brasil, cuja analise precisa considerar fatores como: o federalismo, as
relagdes intergovernamentais, o presidencialismo de coalizdo e a interconexao historica entre

agentes estatais e atores privados e sociais.

Por ultimo, Cavalcante e Pires (2018) também desaprovam as abordagens prescritivo-formais
em torno da nocdo de governanca, encontradas nos manuais e relatdrios produzidos por
organizacdes estatais brasileiras (por exemplo, BRASIL, 2014; 2018), e que utilizam, com
frequéncia, o termo “boa governanga publica”. Para eles, existem duas perspectivas sobre o
tema: a) a normativa, em que governanca ¢ considerada um conceito “magico” associado a
disseminagdo de boas praticas e modelos, como a “boa governanca” do Banco Mundial, com
forte conotacdo prescritiva de padroes e formatos organizacionais a serem seguidos no
policymaking dos paises cooperados; b) a analitica e operacional, que entende que o conceito
contribui tanto para a reflexdo sobre o Estado e as politicas publicas, quanto para a

intervengdo estratégica voltada ao desenvolvimento, a0 mesmo tempo em que enseja praticas
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viaveis e adequadas de gestdo publica. Este segundo enfoque ¢ defendido pelos autores

citados.

Consideracoes finais

Apbs a andlise do contexto de surgimento, de algumas de suas definicdes, dos seus
componentes e das criticas ao conceito de governanca, verificou-se a existéncia de duas
grandes linhas de abordagem: a analitica e a prescritiva-normativa. Na primeira, o termo
engloba formas contemporaneas de interacdo entre o Estado, a sociedade civil e o mercado
(dentro de um esquema tripartite, mas com vértices ndo homogéneas), as quais retinem novos
elementos constituidos por atores (como as redes de politicas), tipos de intera¢dao (as menos
hierarquicas e formalizadas) e modalidades de coordenagdao (menos coercitivas, mas
mantendo a dire¢do e a regulacdo desempenhadas pelos Estados sobre os agentes e

transacoes).

Ainda nessa primeira abordagem, merecem destaque as implicagdes que o uso analitico do
conceito traz sobre os seguintes trés elementos: a politics (as configuragdes de atores e
dindmicas de poder); a polity (as instituicdes e regras) e as policies (a conformacdo de
conteudos, instrumentos e resultados de politicas publicas). Em acréscimo, ¢ interessante a
ideia de um continuum entre a intervengao estatal e a autonomia societal, dentro do qual estao
colocados os varios modos de governar as sociedades. Segundo autores como Levi-Faur
(2012) e Howlett e Ramesh (2014), desde a década de 1990 sdao verificadas (e defendidas)
formas hibridas de governar, que relacionam governos e governanga, Estado e sociedade, com

destaque para a fungdo de regulacdo estatal dos arranjos entre atores e interagdes.

Todavia, ¢ preciso tomar cuidado com a tendéncia de se aplicar governanga a qualquer
fendmeno e em qualquer ambiente, por vezes substituindo-se nogdes como: arranjos
institucionais, coordena¢do multinivel, capacidades estatais, etc. Além disto, segundo Offe
(2009, p. 555), os entusiastas da formula de que o Estado deveria apenas dirigir, deixando
para os outros agentes a execu¢do, ndo problematizam a complexa tensdo entre o esfor¢o
regulatorio e a perda de controle sobre a qualidade das politicas publicas e de seus efeitos
distributivos. Ou seja, os defensores da orientagdo de “menos Estado” ndo mencionam a

possibilidade de as politicas publicas fracassarem, ou de apresentarem resultados parciais,
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insatisfatorios e, inclusive, negativos, como resultado da delegacdo de sua provisdo ao

mercado ou as organizagdes sociais, sobretudo quando existe fraca regulagdo estatal.

Quanto ao seu viés prescritivo, como na expressao “boa governanga", o uso do conceito esta
associado a melhoria da qualidade dos governos, as capacidades estatais e as boas praticas
gerenciais dos orgdos publicos, dentro de uma visdo, em geral, acritica e que ndo leva em

conta o contexto econdmico, politico e cultural onde estdo situados os arranjos de governanga.

Certamente, ¢ preciso incitar a capacidade dos governos de produzir politicas publicas
eficientes, eficazes e resolutivas dos problemas complexos enfrentados pelas populagoes,
todavia, este proposito ndo sera alcangado com a aplicagdo automatica de palavras que, em
geral, tém origem externa e foram elaboradas com objetivos muito especificos. Nesse sentido,
Offe (2009) aponta certa despolitizagdo do enfoque sobre governanca ao desconsiderar os
conflitos de interesses e os valores inerentes a producdo de politicas publicas, ao passo que

Marques (2013) assinala a auséncia da politics nesse debate.

Outro aspecto a ressaltar ¢ a critica ao papel do Estado, visto como incapaz de enfrentar os
problemas complexos das sociedades contemporaneas, a qual se traduz na colocagao daquele
ator ao lado da sociedade civil e do mercado dentro dos arranjos de governanca, seja em
posicdo de equilibrio seja em subordinacdo; bem como no uso do termo “esvaziamento”
estatal (hollowing out, RODHES, 2007). Ao contrario, ¢ na mesma linha do que defendem
Hysing (2010) e Lange et al. (2013), aqui se avalia como central o papel estatal, ainda que
tenha enfrentado readequagdes. Ou seja, o Estado ¢, ainda, uma arena e um ator fundamental
(“pivotal player”, nos ternos de Levi-Faur, 2012, p. 9), possuindo recursos substanciais
(financeiros, administrativos, politicos e simbodlicos, sem desconsiderar, obviamente, a
possibilidade de uso licito da forga), legitimidade democratica e soberania legal para atuar

como gestor, regulador, coordenador ou dirigente das novas formas de governar.

Resta frisar que, com os esclarecimentos aqui examinados, ndo se pretende desencorajar os
pesquisadores a usarem o conceito de governanga, pelo contrario, procura-se potencializar o
seu uso, desde que de uma maneira clara, critica e contextualizada. Acrescenta-se a essa
intencdo o amplo campo de possibilidades aberto pela pandemia provocada pelo virus
SARS-COV-2, em que termos como governanga global, governanga multinivel, governanca
da Covid-19 e outros tantos derivativos podem auxiliar na compreensdo das complexas
relacdes, dindmicas e fluxos que articularam governos nacionais (em seus varios setores €

niveis governamentais), organismos internacionais (como a Organiza¢cdo Mundial da Satude e
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o Banco Mundial), laboratérios e empresas (a exemplo das que fabricam medicamentos,
equipamentos hospitalares e vacinas), comunidades epistémicas, servigos e profissionais da
saude, organizacdes sociais ¢ a populacio mundial no enfrentamento daquele que ¢
considerado “o maior desafio global do século XXI até agora.” (PIRES BRITO et al., 2020, p.
59).

THE USES (AND ABUSES) OF THE CONCEPT OF GOVERNANCE IN PUBLIC
POLICY ANALYSIS

Abstract:

Based on a bibliographic review of referential authors, this article examines the state of the art
of the debate around the concept of governance, presenting the context of its emergence, the
various definitions it contains, its main elements and the criticisms that accompany it. Widely
disseminated in the field of public policy analysis, the notion has potentials and limits, which,
when made explicit, allow its use sparingly.

Keywords: Governance. Modes of governance. Public policy.

LOS USOS (Y ABUSOS) DEL CONCEPTO DE GOBERNANZA EN EL ANALISIS
DE POLITICAS PUBLICAS

Resumen:

A partir de una revision bibliografica de autores referenciales, este articulo examina el estado
del arte del debate en torno al concepto de gobernanza, presentando el contexto de su
aparicion, las diversas definiciones que contiene, sus principales elementos y las criticas que
lo acompanan. Ampliamente difundida en el campo del analisis de las politicas publicas, la
nocioén tiene potencialidades y limites que, cuando se hacen explicitos, permiten su uso com
moderacion.

Palabras clave: Gobernanza. Modos de gobernanza. Politicas publicas.
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