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RESUMO:

Nas ultimas décadas, o conceito de governanga tem
assumido papel central nas discussdes sobre admin-
istracdo publica e politicas publicas, especialmente
diante das transformag¢bes econdmicas, sociais e
institucionais que desafiam os modelos tradicionais
de governo. O objetivo principal deste artigo é com-
preender a construgao histérica do conceito de gov-
ernanga e sua relevancia no contexto contem-
poraneo. Para isso, foi realizada uma revisao de
literatura fundamentada em autores cldssicos e
contemporaneos, além de documentos de organis-
mos multilaterais que contribuiram para a difusao
do termo. A estrutura do artigo estd dividida em
dois capitulos: o primeiro examina a trajetodria his-
térica do conceito; o segundo analisa suas configu-
racGes atuais e as implicagOes para a gestao publica.
A andlise revela que a governanga ganha destaque
por sua capacidade de articular diferentes atores e
légicas em processos decisorios complexos, sendo
concebida como um fenémeno relacional que en-
volve negociacdo, cooperagdo e interdependéncia
entre agentes publicos, mercado e sociedade civil.
As interpretagbes contempordneas reconhecem a
complexidade, a ambivaléncia e os conflitos iner-
entes aos arranjos policéntricos de decisao, refletin-
do as multiplas dindmicas que permeiam as
relagBes institucionais na atualidade.
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ABSTRACT:

In recent decades, the concept of governance has
taken on a central role in discussions about public
administration and public policy, especially in light
of economic, social, and institutional transfor-
mations that challenge traditional models of gov-
ernment. This article aims to understand the histori-
cal development of the concept of governance and
its relevance in the contemporary context. To this
end, a literature review was conducted based on
both classical and contemporary authors, as well as
documents from multilateral organizations that
have contributed to the dissemination of the term.
The article is structured into two chapters: the first
examines the historical trajectory of the concept;
the second analyzes its current configurations and
implications for public management. The analysis
highlights that governance stands out due to its
ability to bring together diverse actors and logics
within complex decision-making processes, being
understood as a relational phenomenon involving
negotiation, cooperation, and interdependence
among public agents, the market, and civil society.
Contemporary interpretations recognize the com-
plexity, ambivalence, and conflicts inherent to poly-
centric decision-making arrangements, reflecting
the multiple dynamics that characterize institutional
relations today.
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Nas ultimas décadas, o conceito de gover-
nanca tem assumido um papel cada vez mais cen-
tral nos debates sobre administragao publica, poli-
ticas publicas e formas de conducdo do Estado.
Esse destaque ocorre especialmente diante de
transformacdes econdmicas, sociais e institucio-
nais que desafiam os modelos tradicionais de go-
verno. O crescimento do interesse pelo tema esta
diretamente relacionado as mudangas nos para-
digmas de governanca e a crescente complexidade
das relagGes entre o Estado e a sociedade.

Mais do que uma simples tendéncia termi-
nolégica, a governanga representa uma transfor-
macdo nas formas de exercicio do poder, nos pro-
cessos de tomada de decisdo e na provisao de
bens e servigos publicos, em um cenario marcado
pela interdependéncia entre diversos atores. Nes-
se contexto, a governanga passa a ser compreendi-
da como uma alternativa ao modelo hierarquico e
centralizador de governo, ao propor novos arran-
jos institucionais baseados na cooperagdo, na par-
ticipagdao e na coordenacao entre diferentes esfe-
ras de poder e setores sociais.

Este artigo tem como objetivo desenvolver
uma analise abrangente do conceito de governan-
¢a, com énfase em sua trajetdria histérica e em
sua formulagao conceitual. Busca-se compreender

sua emergéncia como resposta as limitagcdes dos

modelos tradicionais de governo, investigando o
processo de transicdo e reconfiguracdo institucio-
nal que marca essa mudanca. Ao longo da discus-
sdo, pretende-se destacar os principais desafios e
as oportunidades associadas a esse novo paradig-
ma.

Diante desse panorama, a pergunta que
orienta esta investigacdo é: de que modo o concei-
to de governanca se construiu historicamente e
como pode ser compreendido no contexto con-
temporaneo? Para responder a essa questdo, op-
tou-se pela realizacdo de uma revisdo de literatu-
ra, fundamentada em analise bibliografica e docu-
mental, com base em autores classicos e contem-
poraneos, além de documentos produzidos por
organismos multilaterais que contribuiram para a
difusdo e consolidacdo do conceito.

O artigo estd estruturado em dois capitulos.
O primeiro trata da construgao histdrica do concei-
to de governanga, abordando a origem do termo, a
difusdo do movimento da Nova Gestdo Publica e o
ressurgimento do conceito no final do séc. XX. O
segundo capitulo propde uma reflexdo sobre o
conceito contemporaneo de governanga, explo-
rando suas possiveis modalidades e implicagOes

para a gestdo publica atual.



A origem do termo “governanca” remonta
a palavra grega kubernan, que significa “dirigir um
navio”. O filésofo grego Platdo utilizou metaforica-
mente, em sua obra “A Republica”, no contexto de
“dirigir pessoas” ou um “Estado” (Platdo, 2000).
Do grego, derivou o verbo latino gubernare e o
francés gouvernance, posteriormente incorporado
no inglés como governance. Um dos primeiros re-
gistros do seu uso na lingua inglesa foi a corres-
pondéncia entre Rei James V da Escécia e Rei Hen-
ry VIII da Inglaterra em 6 de agosto de 1524, em
qgue ha uma referéncia a “governanca de nossos
Reinos” (governance of our Realms) (His Majesty’s
Commission, 1836, p. 95).

Inicialmente as palavras “governo” e
“governancga”, foram utilizadas como sin6nimos,
ambas remetendo a arte ou maneira de governar,
porém, ao longo dos séculos, o segundo termo
praticamente caiu em desuso (Plattner, 2013, p.
18). Para estudar o contexto de reintroducao do
termo, é preciso compreender os processos de
ressignificacdo dos modelos de administracdo pu-
blica e transformacdao de paradigmas durante o
séc. XX.

O Reino da Prussia foi pioneiro em estabe-

lecer um processo de profissionalizacdo da gestao

publica durante os sécs. XVIIl e XIX, em um movi-

mento conhecido como
“cameralismo” (Lindenfeld, 1997). A Franca Napo-
lebnica do inicio do séc. XIX também experimen-
tou uma série de reformas administrativas com o
objetivo de estabelecer uma estrutura publica cen-
tralizada e hierarquica, composta por cargos publi-
cos e um corpo de funcionarios treinados (Garner,
1919). Devido a expansado do Império Francés, este
modelo acabou sendo difundido por toda a Europa
(Ongaro, 2010). Nos Estados Unidos, um dos prin-
cipais responsaveis pela consolidacdo de uma bu-
rocracia governamental foi o Presidente Woodrow
Wilson, que defendia a sua necessidade antes
mesmo de ingressar na politica (Wilson, 1887).

No inicio do séc. XX, prevalecia, nos Estados
Unidos e na Europa, a concep¢ao de uma adminis-
tracdo publica tecnocratica e independente. As
burocracias se estruturaram como sistemas hierar-
quizados, baseados em procedimentos formais e
pautados, ao menos idealmente, na meritocracia
(Harguindéguy, 2007, p. 386). Essas estruturas
eram, em geral, compostas por uma divisao do tra-
balho organizada de forma hierdrquica e por funci-
onarios com qualificacdo profissional, cujo desem-
penho se dava de maneira impessoal (Schroeter,
2007, p. 57).

Essas burocracias eram apresentadas como
bastides do conhecimento imparcial, capazes de

conter os excessos da politica partidaria e de ofe-

recer respostas racionais e eficazes aos problemas



sociais (Bevir, 2012, p. 65). Naquela época, havia
uma preocupacao crescente com as formas de or-
ganizagdo e controle dessas estruturas. O objetivo
central era desenvolver arranjos institucionais e
modelos de desenho organizacional que garantis-
sem responsabilidade e eficiéncia. Entre os princi-
pais temas de interesse para estudiosos e profissi-
onais da area estavam a divisdao do trabalho, a hie-
rarquia organizacional e a cadeia de comando, os
sistemas de relatdrios, a departamentalizacdo e a
padronizacdo de regras operacionais, modelo que
acabou sendo amplamente difundido em diferen-
tes partes do mundo (Shafritz; Hyde, 2017, p. 13).
A partir da segunda metade do séc. XX, es-
pecialmente na Europa e nos Estados Unidos, as
burocracias publicas passaram a ser alvo de criticas
cada vez mais intensas. Esse movimento foi impul-
sionado pela expansao do papel do Estado na eco-
nomia e na sociedade, fendmeno diretamente as-
sociado a ado¢dao do modelo econ6mico keynesia-
no. Proposto como resposta a Grande Depressao
das décadas de 1920 e 1930, o keynesianismo de-
fendia a intervencdo estatal como forma de regu-
lar os mercados, reduzir o desemprego e promo-
ver o bem-estar social (Steger; Roy, 2010, p. 9). A
implementacao desse modelo resultou na criacao
de extensas redes de politicas publicas voltadas
para areas como saude, educacdo, previdéncia e
infraestrutura, o que levou ao crescimento signifi-

cativo das estruturas burocraticas estatais.

Com o passar do tempo, no entanto, essas
burocracias passaram a ser percebidas como es-
truturas excessivamente rigidas, dispendiosas e
pouco responsivas as demandas da sociedade. Es-
sa percepc¢ao alimentou criticas quanto a sua efici-
éncia, flexibilidade e capacidade de adaptacao
frente as transformacgdes sociais e econdmicas. Na
midia, era comum a representacdo das burocracias
como instituicdes caras e ineficientes (Bevir, 2012,
p. 66). No meio académico, a suposta neutralidade
das burocracias também passou a ser questionada.
Argumentava-se que elas ndo apenas implementa-
vam politicas publicas, mas também agiam para
preservar sua propria existéncia e consolidar inte-
resses corporativos (Waldo, 2017).

Uma das principais criticas académicas se
baseou na teoria da escolha racional, que ganhou
destaque nas ciéncias sociais a partir da década de
1960. Essa teoria, com raizes na economia neoclas-
sica, parte do pressuposto de que os individuos
sdo agentes racionais que tomam decisdes visando
maximizar seus proprios interesses. No contexto
da administracdo publica, essa abordagem passou
a ser utilizada para analisar o comportamento de
politicos, gestores e funciondrios publicos, ndo co-
mo servidores do interesse coletivo, mas como
atores que buscam beneficios pessoais, como esta-
bilidade no cargo, poder, orcamentos maiores e
prestigio institucional. Segundo essa perspectiva,

as burocracias tenderiam a expandir suas compe-



téncias, estruturas e gastos além do necessario,
ndo por exigéncias técnicas, mas como forma de
autopreservacao e fortalecimento de sua posicao
no aparato estatal (Dunleavy, 1991; Bevir, 2007, p.
366; Mueller, 2003).

Essa critica influenciou diretamente as re-
formas de gestdo publica promovidas a partir da
década de 1980, quando a crise fiscal dos anos
1970 e a ascensdo do neoliberalismo resultaram
na adoc¢do de modelos alternativos ao keynesianis-
mo. A nova orientacdo, marcada pela desregula-
mentacdo da economia, liberalizacdo do comércio
e privatizacdo de servicos publicos, ndo apenas
instituiu um novo paradigma econdmico, mas tam-
bém propds novas formas de governanga
(Osborne; Gaebler, 1992).

Como resultado, surge o movimento co-
nhecido como a New Public Management — NPM
(Nova Gestao Publica), que iniciou no mundo anglo
-saxonico, espalhando-se posteriormente pela Eu-
ropa e paises em desenvolvimento (Bevir, 2007, p.
368). Este movimento busca transformar o Estado
em empresa, os burocratas em empreendedores e
os cidaddaos em consumidores ou clientes.

Dois processos costumam ser associados as
reformas baseadas no NPM, o de marketizacao
(marketization) e gestdao corporativa (corporate
management) (BEVIR, 2007, p. 369). O primeiro

processo refere-se a introdu¢dao de mecanismos

tipicos do mercado no setor publico, incluindo a

terceirizacdo e a privatizacao de atividades anteri-
ormente desempenhadas diretamente pelo Esta-
do. A transferéncia de responsabilidades e recur-
sos publicos para agentes privados passou a ser
vista como uma forma de promover maior eficién-
cia, melhorar a qualidade dos servicos oferecidos e
reduzir os custos operacionais. Nesse modelo, o
Estado deixa de ser o executor direto de diversas
politicas publicas, assumindo o papel de regulador
e coordenador, enquanto a provisdo dos servicos é
delegada a iniciativa privada (Osborne; Gaebler,
1992). A ldgica que sustenta essa transformacao
baseia-se na cren¢a de que a competicdo entre
prestadores privados, aliada a racionalidade eco-
nomica, tende a gerar melhores resultados do que
a acdo estatal direta (Steger; Roy, 2010, p. 13; 34).

O segundo processo diz respeito a incorpo-
racdo de técnicas e modelos de gestao provenien-
tes do setor empresarial, com o propdsito de au-
mentar a eficiéncia da administracdao publica. En-
tre essas praticas destacam-se a gestao por objeti-
vos, que valoriza o estabelecimento de metas indi-
viduais por parte dos gestores; a gestao por resul-
tados, que enfatiza a comparagao entre indicado-
res de desempenho em diferentes periodos, per-
mitindo a mensuracdo de avangos e a responsabili-
zacao por resultados; e a gestao da qualidade to-
tal, que busca avaliar e aprimorar continuamente
todos os processos organizacionais, com foco na

satisfacdo do “cliente” ou cidadao (Bevir, 2007, p.



369). A introducdo dessas ferramentas representa
uma tentativa de substituir modelos burocraticos
tradicionais, pautados em regras e procedimentos
formais, por abordagens mais flexiveis, pragmati-
cas e orientadas a performance.

Essas reformas n3ao ocorreram de forma
isolada ou descontextualizada. Sua disseminacao
global foi fortemente incentivada por organismos
internacionais, como o Fundo Monetario Internaci-
onal e o Banco Mundial, que passaram a condicio-
nar o acesso a recursos financeiros e programas de
apoio técnico a adog¢do de medidas de austerida-
de, racionalizacdo administrativa e liberalizacdo
econOmica. Na América Latina, esse movimento
esteve fortemente associado as diretrizes do cha-
mado Consenso de Washington, que estabeleceu
um conjunto de prescricGes normativas voltadas a
estabilizacdo macroeconémica, a abertura comer-
cial e a reforma do Estado (Bevir, 2007, p. 369).
Tais diretrizes tiveram profundo impacto sobre os
paises da regido, reconfigurando o papel do Estado
e promovendo transformacgdes estruturais em suas
administragdes publicas.

Ao final da década de 1980, as experiéncias
vinculadas ao neoliberalismo ja demonstravam
sinais de desgaste, especialmente em razao do
agravamento das desigualdades sociais e econémi-
cas. Os resultados alcancados com a implementa-
¢do da NPM revelaram-se modestos, com impac-

tos limitados na reducdo dos custos operacionais.

Em paises em desenvolvimento, caracterizados por
déficits democraticos, instabilidade politica e dese-
quilibrios econdbmicos, os efeitos dessas reformas
foram ainda mais problematicos e, em muitos ca-
sos, contraproducentes (Bevir, 2007, p. 370).
Diante desse contexto, inicia-se uma nova
fase de reformas marcada pela expansdo do capi-
tal associada a politicas sociais mais moderadas,
pelo fortalecimento da responsabilidade das orga-
nizacoes diante da sociedade e pelo estimulo a co-
operacdo entre os setores publico e privado
(Steger; Roy, 2010, p. 51; 156). Essa orientacao
reformista comeca a influenciar também o pensa-
mento das instituicdes financeiras internacionais,
gue adotam e difundem o conceito de governanca.
Um dos primeiros usos contemporaneos do
termo “governanca” pode ser identificado no rela-
tério elaborado pelo Banco Mundial sobre a Africa
Subsaariana, publicado em 1989 (World Bank,
1989; Schmitter, 2018, p. 1-2). Nesse documento,
o termo é utilizado de maneira genérica e despro-
vida de uma definicdo conceitual rigorosa. Em vez
de explicitar o significado da expressao, o relatério
limita-se a diagnosticar a existéncia de uma “crise
de governang¢a” como um dos principais entraves
ao desenvolvimento da regido, sugerindo a neces-
sidade de reformas profundas tanto nos setores
publicos, com énfase no fortalecimento institucio-
nal e no combate a corrupg¢do, quanto nos setores

privados, por meio da criacdo de um ambiente



mais propicio ao investimento e a atividade em-
presarial.

Em 1992, uma nova pesquisa do Banco
Mundial definiu governanca como a “forma pela
qual o poder é exercido na gestdo dos recursos
econOmicos e sociais de um pais para o seu desen-
volvimento”. A partir dessa definicdo, passou-se a
enfatizar a adoc¢do de uma série de medidas volta-
das a promocdo da chamada “boa governanca”,
qgue inclui, além do incentivo ao crescimento da
iniciativa privada, a responsabilidade dos governos
em exercer um papel central na regulacdo dos
mercados, de modo a garantir seu funcionamento
eficiente (World Bank, 1992, p. 1).

A nogdo de governanga, tal como construi-
da nesses documentos iniciais, revela um forte
conteudo normativo e uma orientacdo doutrinaria
explicita. Apresenta-se ndo apenas como um con-
ceito analitico, mas como um modelo prescritivo a
ser seguido pelos paises em desenvolvimento no
contexto das transformagdes politicas e econdmi-
cas do periodo posterior a década de 1980. Como
observa Schmitter (2018, p. 3-5), a escolha do vo-
cabulario e a elaboragdo do conteudo conceitual
da governanca buscaram tornar o termo aceitdvel
tanto para os defensores de reformas centradas na
primazia dos mercados quanto para aqueles que
reconheciam o papel do Estado como ator estraté-
gico na promoc¢ao do desenvolvimento, da coesao

social e do bem-estar coletivo. Dessa forma, a go-

vernanga tornou-se um conceito ambiguo e conci-
liador, incorporando simultaneamente elementos
da tradicdo liberal e de perspectivas que valorizam
a intervencao estatal.

Passadas mais de trés décadas desde a di-
fusdo desse paradigma, e apds sucessivos ciclos de
expansdo e crise do capitalismo global, a expres-
sdo governanga continua a ocupar posi¢do central
nos discursos sobre administracdo publica, desen-
volvimento internacional e reforma institucional.
Entretanto, sua permanéncia como conceito am-
plamente utilizado ndo pode ocultar as limitacdes
historicas e ideoldégicas que marcaram sua formu-
lacdo inicial. Torna-se, portanto, necessario refletir
criticamente sobre a possibilidade de construir
uma definicdo de governanga menos condicionada
pelas premissas do neoliberalismo, capaz de res-
ponder a complexidade dos contextos contempo-
raneos de maneira mais plural, democratica e sen-

sivel as especificidades locais.

No contexto contemporaneo, a nogdao de
governanca compreende a sociedade como um
arranjo composto por multiplos atores, publicos e
privados, cuja natureza é marcada pela diversida-
de de interesses, valores e capacidades. Esses ato-

res se deparam com uma ampla variedade de pro-



blemas e conflitos que exigem respostas coletivas,
muitas vezes construidas por meio de processos
interativos, baseados em negociacdo, cooperacao
e interdependéncia mutua. Nesse arranjo, busca-
se evitar a centralizacdo do poder e, sobretudo, o
monopolio decisdrio por parte de qualquer entida-
de isolada (Rhodes, 2000, p. 346; Schaap, 2007, p.
532; Bevir, 2012, p. 19; Schmitter, 2018, p. 06).

E nesse cendrio de complexidade e interco-
nexdo que as interacdes horizontais adquirem cen-
tralidade. Essas interacdes emergem da necessida-
de de compartilhamento de recursos, da coorde-
nacao de acdes e da busca por consensos minimos
entre agentes com interesses, frequentemente,
contraditorios. Apesar de ndo possuirem, de forma
isolada, autoridade suficiente para impor solucbes
unilaterais, esses atores desenvolvem mecanismos
recorrentes de relacionamento, pautados na previ-
sibilidade e na continuidade ao longo do tempo.
Essa regularidade permite que se construam pa-
droes estdveis de interagdao, nos quais os envolvi-
dos passam a conhecer mutuamente suas prefe-
réncias, estabelecer redes de confianca, realizar
trocas de favores e experimentar arranjos sucessi-
vos que culminam na consolidacdo de compromis-
sos com o proéprio processo de governanca. Mais
do que a obtencdo de solugdes técnicas, a gover-
nanca passa a ser compreendida como um proces-
so social que visa a construcao de confianca, a aco-

modacao reciproca e a gestao das diferencas entre

grupos que representam divisGes estruturais e per-
manentes no tecido social (Rhodes, 2000, p. 346;
Schaap, 2007, p. 532; Bevir, 2012, p. 19; Schmitter,
2018, p. 06).

A partir dessa perspectiva, os limites tradi-
cionalmente estabelecidos entre o setor publico
(governo), o setor privado (mercado) e o chamado
terceiro setor (organizacdes da sociedade civil vol-
tadas ao interesse publico e sem fins lucrativos)
tornam-se progressivamente mais difusos. O cam-
po da governanga, portanto, revela-se como um
espaco relacional, no qual a autoridade é distribui-
da, a coordenacdo é negociada e as solucdes
emergem da interagdo continua entre diferentes
centros de poder e influéncia.

O uso do termo “boa governanca”, ampla-
mente difundido na década de 1990, ja ndo se
mostra adequado nos debates contemporaneos.
Ainda que tenha exercido influéncia significativa
nas agendas de moderniza¢ao do Estado, o concei-
to apresenta limitagdes quando analisado a luz de
abordagens tedricas contemporaneas. Seu princi-
pal problema reside no carater normativo do adje-
tivo “boa”, que implica uma avaliagdo valorativa e
teleoldgica da governanga, pressupondo que seus
resultados seriam, por definicdo, positivos e dese-
javeis (Kooiman, 1999).

No entanto, os processos de governanga
envolvem multiplos atores com interesses distin-

tos e, muitas vezes, conflitantes, cujas interacdes



podem gerar efeitos tanto construtivos quanto ad-
versos. Assim, ndo se pode assumir, de forma apri-
oristica, que toda forma de governanga seja intrin-
secamente benéfica. O uso acritico da expressdo
“boa governanca” tende a obscurecer as tensoes,
ambiguidades e contradigdes inerentes a coorde-
nacao entre diferentes centros de poder e influén-
cia, comprometendo sua utilidade analitica e des-
considerando a diversidade de trajetérias e desfe-
chos possiveis desses processos (Kooiman, 1999).

Parte da literatura especializada tem busca-
do delimitar enfoques mais especificos da gover-
nanca, distinguindo, por exemplo, a governanca
corporativa e a governanca global. A governanca
corporativa refere-se aos mecanismos, principios e
praticas que orientam a gestdo, o controle e a re-
gulacdo das grandes organizacGes empresariais,
estabelecendo diretrizes para o relacionamento
entre acionistas, conselhos de administragao, ges-
tores e demais partes interessadas. Seu objetivo
central é garantir a responsabilidade, a transpa-
réncia e a equidade na condugdo dos negdcios,
protegendo os interesses dos diversos stakehol-
ders e assegurando a sustentabilidade da organiza-
¢do no longo prazo (Monks; Minow, 2011).

Ja a governanca global insere-se no campo
das relagdes internacionais e diz respeito as for-
mas pelas quais atores estatais e ndao estatais, in-
internacionais,

cluindo organizagdes empresas

transnacionais e organizacdes da sociedade civil,

coordenam agdes e constroem normas para lidar
com problemas de alcance transnacional, como
mudancas climaticas, seguranca internacional, co-
mércio global e fluxos migratdrios. Trata-se de
uma configuracdo que se distancia da ideia de so-
berania absoluta dos Estados, enfatizando a inter-
dependéncia e a necessidade de arranjos coopera-
tivos para a governabilidade em escala planetaria
(Weiss, 2013).

Quando ndo se trata de processos especifi-
cos de governang¢a no ambito corporativo ou em
arranjos colaborativos internacionais, € comum a
utilizacdo da expressao “governanca publica”, com
o objetivo de destacar a presenca do Estado e a
centralidade do interesse coletivo. No entanto, o
uso do termo “governanca” de forma isolada, in-
clusive em contextos relacionados ao setor publi-
co, é recorrente e ndo configura por si s6 uma in-
consisténcia conceitual. Neste texto, ambos os ter-
mos serdao empregados como sindbnimos a partir
deste ponto.

A transicdo do modelo tradicional de
“governo” para o de "governanga” (publica) repre-
senta uma mudanga significativa na forma de con-
ducgado das politicas publicas. Essa mudanca implica
o deslocamento de uma concep¢ao de governo
centralizado, hierdrquico e monolitico para a cons-
trucao de arranjos colaborativos que envolvem o
Estado, o mercado e a sociedade civil, com a am-

pliacdo das possibilidades de participacdo cidada



(Rhodes, 1994; 1996).

Nesse novo paradigma, sdo desenvolvidas
estruturas burocrdticas menos rigidas e menos hie-
rarquizadas, que buscam reduzir a distancia entre
o Estado e os cidadaos, sobretudo nos processos
de formulacdo e implementacdo das politicas pu-
blicas. Trata-se da consolidacdo de praticas de co-
producdo e cogestdo entre o poder publico e di-
versos atores sociais, econ0micos e politicos, pro-
movendo a a¢do conjunta e a participacdo ativa da
sociedade na busca por solugdes coletivas. Essas
formas de interacdo e colaboracdo se manifestam
por meio de instdncias tanto formais quanto infor-
mais, criando espacos publicos voltados a partici-
pacdo, a deliberacdo e ao controle social (Schick,
2003, p. 94-95; Heidemann; Kissler, 2006, p. 482—
483; Wilson, 2000, p. 54; Ronconi, 2011, p. 22).

Heidemann e Kissler (2006, p. 483) abor-
dam o Estado como agente de governanga, bus-
cando compreender seu papel na articulagao e
condugao de estruturas governativas complexas.
Para os autores, a transicao do modelo estatal tra-
dicional para uma perspectiva de governanga en-
volve trés dimensdes centrais. A primeira refere-se
a passagem de um Estado prestador direto de ser-
vicos publicos, responsavel pela produgao integral
do bem publico, para um Estado que atua como
garantidor dessa producgao, assegurando sua reali-
zacao por diferentes meios. A segunda dimensao

marca a mudanca de um Estado ativo, que opera

isoladamente como provedor do bem publico, pa-
ra um Estado ativador, que mobiliza e coordena
outros atores sociais e institucionais na coprodu-
¢do desses bens. Por fim, a terceira dimensao
aponta a transicdo de um Estado centralizador pa-
ra um Estado cooperativo, que compartilha res-
ponsabilidades e desenvolve solu¢gdes em parceria
com outros agentes da sociedade.

Como consequéncia desse processo, obser-
va-se um aumento significativo da dependéncia do
Estado em relacdo a atores do setor privado para a
gestdo e a prestacao de servicos publicos. No en-
tanto, isso ndo implica a eliminacdo nem a subor-
dinacdo do Estado, que permanece como um ator
central. O que se verifica é sua insercdo em um
contexto de crescente complexidade social, o qual
exige a constituicdo de novos arranjos colaborati-
vos e formas mais flexiveis de coordenag¢do. Embo-
ra a governanga esteja associada a transformacao
das relagdes entre Estado e sociedade, bem como
a adocdo de instrumentos de politica menos coer-
citivos e mais negociados, o Estado continua sendo
um nucleo relevante de poder e decisdo (Beuvir,
2012, p. 20-23; Pierre; Peters, 2000, p. 12).

Ckagnazaroff (2007, p. 346; 349) destaca
que os arranjos de governanc¢a tém potencial para
alcancar os objetivos publicos de maneira mais efi-
caz e legitima do que os modelos tradicionais, ao
promover a cooperacao entre diversos atores do

Estado, do mercado e da sociedade civil na formu-



lacdo e execucdo de politicas. No entanto, essa
ampliacdo da eficdcia vem acompanhada de im-
portantes desafios, especialmente no que diz res-
peito a transparéncia dos processos, a responsabi-
lidade na gestdo dos recursos publicos e a repre-
sentatividade das instancias envolvidas. Tais preo-
cupacdes ganham relevancia a medida que esses
arranjos buscam responder diretamente as de-
mandas sociais e operam com bens coletivos. As-
sim, a legitimidade da governanca depende nao
apenas dos resultados alcancados, mas também
da qualidade dos processos decisdrios, da partici-
pacao efetiva dos diferentes atores e da clareza
guanto a distribuicdo de responsabilidades e ao
controle social.

Com o advento da governanca, a partici-
pacao cidada no governo deixa de se restringir
apenas a escolha periédica de representantes
por meio do voto, cuja atuag¢dao poderia ser ava-
liada apenas em elei¢des futuras. Passa-se a re-
conhecer o envolvimento da sociedade ao longo
de todo o processo politico (Wilson, 2000, p.
59). Essa participagcdo ampliada resulta das con-
quistas de diversos segmentos sociais que bus-
cam novas formas de exercer a cidadania dentro
das instituicdes, reivindicando mecanismos mais
inclusivos de interlocucdo e controle social. Tais
demandas impulsionam a necessidade de uma
gestdo compartilhada das politicas publicas, ba-

seada no didlogo entre diferentes setores da so-

ciedade (Ronconi, 2011, p. 22).

Nesse contexto, as organizacdes publicas
tornam-se espacos abertos a atuacdo conjunta de
multiplos atores, como cidaddos, movimentos so-
ciais e empresas privadas. Esses atores passam a
integrar o processo democratico de maneira mais
direta, contribuindo para decisGes que ndo se ba-
seiam exclusivamente nos instrumentos tradicio-
nais da administracdo publica, como a hierarquia
burocratica, nem apenas nos mecanismos formais
da politica representativa, como o voto majorita-
rio. Em vez disso, ganham relevancia as decisbes
construidas por meio de processos de negociacao,
cooperacdo e deliberacdo coletiva (Bevir, 2007, p.
371; Denters, 2011, p. 313).

A governanca local desempenha um papel
fundamental nos estudos sobre governanca, por
representar o nivel de atuagao estatal mais proxi-
mo da vida cotidiana das pessoas. Por sua inser¢ao
direta nos territorios e maior sensibilidade as dina-
micas sociais e econOmicas locais, ela possui uma
capacidade ampliada de formular e implementar
politicas adaptadas as especificidades de cada co-
munidade.

As estruturas de governanc¢a local variam
consideravelmente entre os paises, assumindo di-
ferentes formatos institucionais como estados,
provincias, departamentos, regides autdnomas,
distritos, comunas, cantdes ou condados. Apesar

das diferencas quanto a nomenclatura, ao grau de



autonomia e as atribuicdes formais, essas instan-
cias compartilham a caracteristica de atuar em es-
calas territoriais mais restritas, o que favorece a
interlocucdo com a sociedade e a responsividade
as demandas locais. De modo geral, essas estrutu-
ras podem ser compreendidas como “organizacdes
gue controlam uma 4rea territorialmente delimita-
da na qual lideres politicos, geralmente eleitos, sdo
responsdveis por fornecer servicos a populacido
residente” (Grin; Abrucio, 2019, p. 14).

Sob uma perspectiva democratica, essas
formas de organizacdo local sdo valorizadas pela
proximidade com os cidaddos, o que permite mai-
or participagdo social na tomada de decisGes publi-
cas. Ja sob o ponto de vista funcional, destaca-se o
conhecimento mais direto e qualificado sobre as
realidades do territério, o que contribui para politi-
cas publicas mais eficazes e servigos de maior qua-
lidade (Denters, 2011, p. 315).

Agranoff (2014, p. 50) observa que, nas ulti-
mas décadas, houve uma ampliagdo progressiva
das competéncias das estruturas de governo local,
gue passaram a abarcar temas antes restritos ao
ambito nacional. No entanto, a simples existéncia
dessas instancias nao garante, por si s, a adogao
de praticas de governanga qualificadas. Um gover-
no local que atue apenas como mediador de con-
flitos ou que se limite ao cumprimento de normas
fiscais e administrativas ndo é mais suficiente para

responder as crescentes demandas da sociedade.

Torna-se necessario um modelo de administracdo
publica que integre dimensdes politicas e técnicas,
promovendo uma atuag¢do mais participativa volta-
da ao desenvolvimento local (Wilson, 2000, p. 58;
Grin; Abrucio, 2019, p. 23-26).

Nesse sentido, é importante distinguir go-
verno local de governanca local. Para Denters
(2011, p. 313), a governanca local configura-se co-
mo um sistema policéntrico no qual diversos ato-
res participam dos processos publicos e das deci-
soes que afetam a esfera local. Esse modelo abran-
ge tanto formas institucionais de participacdo, co-
mo conselhos locais e orcamento participativo,
guanto mecanismos informais, como grupos de
vizinhanga, associagcGes civis, comissdes, foruns e
outras iniciativas comunitdrias que contribuem
para a implementacdo de politicas e para o aper-
feicoamento do exercicio de governar (Grin; Abru-
cio, 2019, p. 23, 26; Denters; Rose, 2005, p. 261).

A governanca local, nesse contexto, reflete
a tendéncia mais ampla de descentralizagao pre-
sente nas sociedades democraticas contempora-
neas, em que os governos atuam nao apenas como
formuladores de politicas e provedores de servi-
¢os, mas também como articuladores de parcerias
com organiza¢bes da sociedade civil. Mesmo no
caso de politicas de alcance nacional, cabe as ins-
tancias locais adapta-las as caracteristicas, necessi-
dades e potencialidades de suas comunidades

(Schaap, 2007, p. 531-532).



A trajetdria do conceito de governanca, des-
de suas raizes etimoldgicas até seu protagonismo
nos debates contemporaneos sobre administracao
publica e desenvolvimento, revela profundas trans-
formacOes na maneira como o exercicio do poder e
a gestdo dos recursos publicos sdo compreendidos.
Originalmente associada a conducdo do Estado em
sentido amplo, a ideia de governanca foi ressignifi-
cada ao longo do tempo, especialmente a partir do
final do séc. XX, tornando-se um referencial tedrico
e pratico relevante para a andlise de arranjos insti-
tucionais complexos e da articulagdo entre multi-
plos atores no espaco publico.

A critica ao modelo burocratico classico,
estruturado sob principios de hierarquia e raciona-
lidade técnica, abriu espago para reformas inspira-
das na légica da eficiéncia de mercado e na flexibi-
lizagdo da gestdo. Nesse contexto, a Nova Gestado
Publica introduziu praticas emprestadas do setor
privado na esfera estatal, promovendo a descen-
tralizacdo, a privatizacdo de servicos e a redefini-
¢do do papel do Estado como regulador em vez de
executor direto de politicas publicas. Embora essas
reformas tenham sido promovidas sob a promessa
de modernizacdo e eficacia, seus resultados mos-
traram-se ambiguos, especialmente em contextos
marcados por desigualdades estruturais e déficits

institucionais.

E nesse cendrio que o conceito de gover-
nang¢a ganha centralidade, sobretudo por sua ca-
pacidade de incorporar uma diversidade de atores
e légicas em um mesmo processo decisorio. A go-
vernanga contemporanea nao se resume a uma
técnica de gestdo, mas deve ser compreendida co-
mo um processo relacional que envolve negocia-
¢do, cooperacgdo e interdependéncia entre agentes
publicos, privados e da sociedade civil. Ao contra-
rio das abordagens normativas que sustentaram o
idedrio da “boa governanga” nos anos 1990, as lei-
turas mais recentes reconhecem a complexidade,
a ambivaléncia e os potenciais conflitos inerentes
aos arranjos policéntricos de decisdo.

Essa perspectiva critica permite compreen-
der a governanga ndao apenas como instrumento
de coordenacdo, mas também como espaco de
disputa, onde valores, interesses e projetos diver-
gentes se confrontam. A gestdo publica passa, as-
sim, a depender menos da imposi¢ao de autorida-
de vertical e mais da capacidade de mediar dife-
rencgas, gerar consensos e construir confianca en-
tre os participantes. O reconhecimento da plurali-
dade de atores e da diversidade de contextos soci-
opoliticos é essencial para a andlise dos processos
de governanca, especialmente em paises marca-
dos por profundas assimetrias de poder e por insti-
tuicdes politicas em constante transformacao.

Nesse novo paradigma, surgem praticas

como a coproducdo e a cogestdo, nas quais a res-



ponsabilidade pela formulacdo e implementacao
de politicas publicas é compartilhada entre o Esta-
do e outros setores sociais. O Estado, longe de ser
um ator passivo ou meramente técnico, assume o
papel de coordenador, articulador e garantidor de
direitos, buscando equilibrar eficiéncia administra-
tiva com participacdo democratica. Tal arranjo exi-
ge ndo apenas novas capacidades institucionais,
mas também a construcdo de uma cultura politica
gue valorize o didlogo, a transparéncia e a presta-
¢do de contas.

A adocdo de mecanismos participativos e
deliberativos no ambito da governanca aponta pa-
ra uma reconfiguracdao do espaco publico, no qual
decisGes ndo sdo mais monopdlio de elites politi-
cas ou burocraticas, mas resultado de processos
mais abertos e inclusivos. A legitimidade das politi-
cas publicas, nesse contexto, depende tanto da
eficacia dos resultados quanto da qualidade dos
procedimentos decisérios. A participacao cidads,
por sua vez, ganha densidade e continuidade, ul-
trapassando os limites dos ciclos eleitorais e con-
solidando-se como elemento constitutivo de uma
governanca democratica.

Ao observar a evolugdo do conceito e suas
aplicagdes, torna-se evidente que a governanga
nao deve ser tratada como um modelo universal,
mas sim como um campo analitico flexivel e con-
textualizado. Sua utilidade tedrica reside justa-

mente na possibilidade de iluminar diferentes for-

mas de coordenacdo e de interacdo institucional,
sem pressupor solucdes ideais ou formatos pré-
determinados. Governanca é, sobretudo, um pro-
cesso em constante construgao, cujos contornos
variam conforme as dindmicas histdricas, culturais,
econOmicas e politicas de cada sociedade.

A crescente valorizagdo da governanga nos
estudos sobre administracdo publica e desenvolvi-
mento exige, portanto, uma abordagem critica,
gue considere tanto seus potenciais emancipaté-
rios quanto os riscos de captura por interesses he-
gemonicos. E necessario resistir a tentac3o de ado-
tar defini¢cdes simplificadoras, reconhecendo que a
governanca pode reforcar desigualdades e exclu-
sOes, quando instrumentalizada sem mediacoes
democraticas. Ao mesmo tempo, ela pode ser uma
via promissora para repensar o papel do Estado,
fortalecer a participa¢do cidada e aprimorar a ges-
tdo coletiva de bens publicos em sociedades com-
plexas e plurais.

Assim, a governancga deve ser compreendi-
da ndo como substituto do governo, mas como
complemento que amplia sua capacidade de arti-
cular solugées mais efetivas, legitimas e inclusivas.
Trata-se de uma resposta possivel as limitagdes
dos modelos tradicionais de administracao publica
e aos desafios do mundo contemporaneo, marca-
do pela interdependéncia global, pela fragmenta-
¢do institucional e pela emergéncia de novos ato-

res e demandas sociais. Ao reconhecer a gover-



nanca como campo de disputa e como espaco de
construcdo coletiva, reafirma-se a importancia de
um Estado ativo, democratico e sensivel as trans-

formacgdes em curso.
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