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Resumo

O objetivo deste trabalho é identificar e avaliar comparativamente iniciativas de defi-
nicao e mensuracao de governanca publica. Para tanto, foi realizada uma metanélise
de artigos voltados a construgao ou critica aos indices de governanca publica. O con-
teldo dos artigos foi analisado por meio da técnica de analise categorial, com base
em trés dimensdes de governanca: conceitual, mensural e democratica. Os resultados
indicam grande diversidade de conceitos de governanca publica, de instrumentos uti-
lizados para a sua mensuracao e de atores institucionais que a exercem. Observou-se
também dissonancia entre os indicadores e os conceitos de governanca publica.
Por fim, propde-se uma definicao para governanca publica a partir da identificacao e
analise dos conceitos apresentados nos artigos.

Palavras-chave: Governanca Publica; Mensuracao; Indicadores de Governanca;
Democracia.

Abstract

This paper sought to identify and evaluate initiatives to define and measure public
governance. Therefore, a meta-analysis of articles aimed at the construction or cri-
tique of public governance indices was performed. The contents of the articles was
analyzed by categorical analysis, based on three dimensions of governance: concep-
tual, measurement and democratic. The results indicate a great diversity of concepts,
of instruments used to measure public governance, and of institutional actors that
carry it out. Dissonance was also observed between the indicators and the concepts
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of public governance. Lastly, a definition was proposed for public governance based
on the identification and analysis of the concepts presented in the articles.

Keywords: Public Governance; Measurement; Governance Indicators; Democracy.

Introducao

O conceito de governanca é polissémico, multidimensional e carregado de ambi-
guidade (Rose-Ackerman, 2017). Em termos normativos, boa governanga representa
condicdes ideais de governanca a serem perseguidas, condi¢oes estas que tém sido
cada vez mais infladas, a ponto de se tornarem uma panaceia para diversos males
sofridos ao redor do globo. Assim, os desafios relacionados a boa governanca nao se
restringem apenas a efetividade, accountability, transparéncia e legalidade, mas pas-
saram a abranger também condicOes de equidade, participacao social, democracia,
inclusao, respeito aos direitos humanos etc. (Grindle, 2017). Uma questao essencial-
mente problematica no que se refere aos aspectos normativos de governanca sao os
diferentes significados e operacionalizacdes do seu conceito, 0 que provoca compara-
coes entre diversos objetos (Gisselquist, 2014).

As escalas de mensuracao de governanga nao sao unanimes. Por um lado,
argumenta-se que elas produzem formas de conhecimento convenientes e moldam a
maneira como os formuladores de politicas e o publico em geral percebem o mundo.
Ao estabelecerem padrdes segundo os quais os individuos, organizacdes ou nagoes
devem se comportar, os indicadores tendem a inspirar aqueles que sao avaliados a
melhorarem seu desempenho (Merry, 2011). Por outro lado, representam formas
implicitas de poder (Lowenheim, 2008) e possuem acuracia muitas vezes questiona-
vel (Apaza, 2009; Thomas, 2010).

Nesse sentido, o problema que norteia esta pesquisa esta relacionado as iniciativas
de mensuracao de governanca publica relatadas na literatura académica. Este problema
pode ser descrito em trés perguntas a serem respondidas ao longo do texto: como os estu-
dos tém definido governanca publica? Quais os indicadores utilizados para medir gover-
nanca publica? Quais atores exercem a governanca? A presente reflexao busca identificar
e avaliar comparativamente iniciativas de definicao e mensuragao de governanca publica.
Esta avaliacao se baseia em trés dimensoes: conceitual, mensural e democratica. Assim,
a partir de uma anélise de pesquisas voltadas a construcao e a critica de indices de
governanga, pretende-se contribuir para o debate sobre tais indices de forma propositiva.

Para contemplar tais desafios, o texto esta estruturado em quatro partes, além
desta introducao. A primeira € dedicada ao referencial tedrico, em que sao abordadas
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as dimensdes conceitual, mensural e democratica da governanca. Em seguida,
sao apresentados os aspectos metodolédgicos utilizados na conducéao do estudo.
Posteriormente, sao discutidos e analisados os resultados da pesquisa. Por fim,
sao apresentadas as conclusodes e indicativos de novas agendas de pesquisa.

Governanca piblica e suas dimensoes

O vocabulo governanca apresenta diversos significados. A origem do con-
ceito remonta aos estudos da teoria da agéncia, os quais analisam a separacao
entre as fungdes de propriedade e controle como forma de tornar a organizagao
mais eficiente. Essas duas funcoes, anteriormente atribuidas a mesma pessoa,
o0 gerente-proprietario, passam a ser tratadas como separadas. A firma, assim, é vista
como um conjunto de contratos voltados para a combinagao e compartilhamento
de recursos para criar e dividir os resultados (Fama, 1980). A questao principal,
do ponto de vista da teoria da agéncia, esta justamente na relacao entre proprieta-
rios e gerentes. Tal relacdo envolve a delegagcao do gerenciamento de recursos, com
poder de decisao, dos proprietarios para os gerentes, 0s quais nem sempre agirao
conforme os interesses daqueles que os empregaram (Jensen & Meckling, 1976).

A partir dos estudos sobre a relacao de agéncia, emerge o conceito de account-
ability, que se refere a responsabilidade de uma pessoa ou organizagao perante outra
por algum tipo de resultado esperado (Mosher, 1968). E um processo que envolve
a responsividade do poder publico sobre seus atos, compreendendo a prestacao de
informacgoes e de justificacdes a sociedade, assim como a responsabilizagdo por atos
em desacordo com o interesse publico (Schedler, 1999).

A teoria dos custos de transacao, por sua vez, trata o conceito de governanga sob
outra perspectiva. Nela, o interesse esta nas transacoes em nivel individual. A forma
de organizacao econémica, assim, estaria voltada para identificar e mitigar as diversas
possibilidades de riscos contratuais (Williamson, 1996). Essas teorias possuem pontos
comuns entre si e partem de pressupostos semelhantes, como a tendéncia dos agentes
ao oportunismo, bem como sua racionalidade limitada. Como consequéncias dessas
premissas, as contratagcdes apresentam propensao a serem complexas, incompletas e
com riscos duradouros (Williamson, 1998).

O foco, tradicionalmente colocado nos proprietarios e acionistas, toma uma
maior amplitude a partir da abordagem teérica dos stakeholders!. Nesse sentido,
a organizacao econdmica é vista como um sistema aberto, com responsabilidade nao
apenas pelos acionistas, mas por grupos de atores sem 0s quais sua existéncia nao

1. Stakeholders sao aqueles atores, individuais ou coletivos e passiveis de identificacao, afetados pela
acao de uma organizagao, ou capazes de influencia-la (Freeman & Reed, 1983).
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seria possivel. Assim, o conceito de governanca deve levar em conta o envolvimento
desses grupos de atores na tomada de decisoes (Freeman & Reed, 1983).

Essa acepcao de governanca, baseada no gerenciamento de relacOes entre as
partes interessadas, é o ponto fundamental a partir do qual se desenvolve o conceito
de governancga publica. Com efeito, uma caracteristica particularmente importante da
governanca publica € a cooperacao entre atores publicos e privados para a elabora-
cao das politicas publicas (Mayntz, 2001). Por conseguinte, envolve nao apenas for-
mas de gerenciar a¢0Oes individuais, mas um governo cooperativo, do qual participam
atores publicos e privados, construindo redes mistas de politicas publicas com o fito
de produzir consensos acerca de problemas comuns e a entrega de politicas publicas
legitimas e aceitaveis (Mayntz, 1998).

Sob essa perspectiva, os atores estatais estdo em um continuo processo de
negociacao com a sociedade. Tal negociacao ocorre em condicao de igualdade, envol-
vendo a combinagao de recursos publicos e privados para a formulagao da acao
publica (Peters & Pierre, 1998). Tais negociacoes se dao em mudltiplos niveis terri-
toriais e em diversas esferas federativas, com abrangéncia supranacional, nacional,
regional ou local, além de arranjos cooperativos com atores nao estatais (Chowdhury
& Wessel, 2012). Em suma, governanca publica abrange nocoes relativas ao pro-
cesso de tomada de decisdes de carater coletivo ou comum. Envolve igualmente as
formas de funcionamento do governo, além das instituicoes formais e informais que
regulam o relacionamento entre Estado e sociedade (Grindle, 2017).

Sao necessarias algumas condicdes prévias para o funcionamento da gover-
nanga publica. A primeira condicao é a de que o poder esteja disperso na sociedade
de modo eficiente e nao fragmentado, que os representantes sejam eleitos demo-
craticamente, refletindo os interesses dos principais grupos sociais, e aceitos como
guardioes dos interesses publicos. Ademais, é preciso que as autoridades publicas
disponham de competéncias e recursos que as permitam executar as decisoes toma-
das democraticamente. No que se refere a sociedade, sao condigbes necessarias
para a governancga: (1) que a sociedade civil seja forte e bem organizada; (2) que os
cidadaos gozem de igualdade perante a lei e disponham de direitos fundamentais que
os protejam; (3) que as organizacdes sociais sejam auténomas e capazes de negociar
com as autoridades estatais (Mayntz, 2001).

Nesse contexto, emerge uma comparacdo normativa acerca das definicoes e
condigles ideais de governanca (Grindle, 2017). Entidades que atendem a determi-
nadas condicoes tém a si atribuido um rétulo de “boa governanga”. Assim, ha inime-
ros instrumentos de avaliacao do desempenho de governos voltados para analise de
seu comportamento em relacao a governanca. O resultado desse exame € visto como
produto da capacidade do ente avaliado, sendo este considerado responsavel por sua
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classificacao e melhoria futura. Ha, portanto, uma expectativa de que os entes ava-
liados melhorem sua conduta com base na avaliacao (Léwenheim, 2008).

No entanto, ha inimeras criticas aos indices e mecanismos de avaliagao de
governanga no nivel internacional. Do ponto de vista politico, argumenta-se que esses
instrumentos fortalecem as visoes de grupos dominantes, embora as analises parecam
neutras e apoliticas (Erkkila & Piironen, 2014). Eles sao também vistos como inseri-
dos em relacOes de poder e dominagao, em que poder e conhecimento circulam entre
Estados hegemdnicos e alguns atores nao estatais (Léwenheim, 2008), firmando prefe-
réncias politicas e normativas que influenciam os resultados finais (Fukuyama, 2013).
Do ponto de vista metodologico, varias criticas tém sido levantadas acerca da forma de
construcao e agregacao dos indicadores e da transparéncia das informacoes fornecidas
pelas fontes de dados (Apaza, 2009).

Diversos aspectos sao considerados cruciais nos indices de governanca, dentre
os quais: formagao do conceito, validade do contetdo, confiabilidade, robustez e rele-
vancia das medidas, complexidade descritiva, ajuste tedrico, precisao dos estimado-
res e correta ponderacao (Gisselquist, 2014). Nao € objeto deste estudo, no entanto,
a analise das escalas de governanga a partir de todos esses aspectos. O foco estéd em
trés dimensoes de analise: conceitual, mensural e democratica.

No que se refere a dimensao conceitual, cumpre reafirmar que governanca
possui diversos significados, e € foco de varias abordagens tedricas. O termo é utili-
zado com frequéncia para substituir outro, de modo que problemas de governanca
passou a ser um eufemismo para corrupgao, fraude, incompeténcia ou desperdicio
(Rose-Ackerman, 2017). Desse modo, distintos estudos podem atribuir significados
diversos ao investigar a mesma pergunta de pesquisa (Fukuyama, 2013). Isso é um
problema ao se tratar da construcao de indices de governanca publica. Destaca-se
que diversos desses indices nao especificam o conceito que visam medir, definindo
governanga apenas com base em sua operacionalizagao. Como governanca € um
significante com diversas possibilidades de significado, é fundamental que se tenha
cautela ao analisar esses indices, uma vez que podem estar mensurando conceitos
diversos de governanca (Gisselquist, 2014).

A dimensao mensural, por sua vez, abrange o contetido dos indices de gover-
nanca. Trata-se de uma analise dos componentes incluidos nas medidas no que
se refere a sua consisténcia em relagao ao construto governanca, aléem das 16gi-
cas institucionais subjacentes a esses indicadores. Pode-se compreender logicas
institucionais como um conjunto de praticas materiais e construcées simbdlicas
(Friedland & Alford, 1991), com base nas quais os individuos atribuem sentido a
realidade e orientam suas acgoOes coletivas. Elas refletem valores, crencas e normas
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socialmente estabelecidas (Thornton & Ocasio, 2008), e manifestam-se material-
mente em estruturas e préaticas organizacionais (Cloutier & Langley, 2013).

Sob essa Otica, a partir dos critérios utilizados para mensurar governanca
publica, diferentes logicas institucionais podem ser identificadas, algumas das quais
conflitantes. Por exemplo, participacao social € um aspecto importante de governanca
(Martinez, 2005). Contudo, esse aspecto pode ser percebido por diversas légicas ins-
titucionais. Mello e Slomski (2010) percebem este aspecto por meio da facilidade de
acesso dos cidadaos a portais eletronicos e da capacidade desses portais de permiti-
rem a interacdo dos cidadaos. Ja Yong e Wenhao (2012) percebem este aspecto por
meio da participagcao do setor privado na economia local. Em suma, o contetdo dos
indices de governanca nem sempre tratam das mesmas légicas institucionais.

Ja no que se refere a dimensao democratica, é forgoso ressaltar que democracia
e governanca estao intrinsecamente ligadas, sendo a democracia representativa uma
solucao de governanca para as falhas inerentes a democracia direta. No sistema atual
de democracia representativa, nao sao apenas os representantes eleitos os detentores
de autoridade publica, mas atores nomeados por esses e burocratas escolhidos por
critérios estabelecidos (Mosher, 1968). Com efeito, a formulagao e implementagao
de politicas publicas nao é monopdlio dos representantes eleitos. O poder para tanto
muitas vezes € delegado aos burocratas (Sweet & Thatcher, 2002), os quais devem
prestar conta aos representantes eleitos ou a sociedade (Tomic, 2018).

Assim, um importante aspecto do debate sobre boa governanga remete a tensao
entre competéncia técnica e legitimidade procedimental, com destaque para o envol-
vimento social e a justificagdo das agoes publicas. Ou seja, esta tensdo esta entre a
necessidade de efetividade das politicas publicas e de procedimentos que sejam legiti-
mados e controlados pelos cidadaos. Desse modo, a questao nao esta apenas na formu-
lacao de politicas cientificamente avancadas ou em decisdes que soam técnicas, mas
em politicas que respondam ao interesse publico (Rose-Ackerman, 2017). A garantia
de que o interesse publico seja atendido na formulacao e implementacao das politicas
publicas passa pelo controle dos conflitos de interesses entre politicos e burocratas e
pela mitigacao de problemas de assimetria de informacao (Lupia & McCubbins, 2000).

Ha uma relacao importante entre as dimensdes democratica e mensural.
Trata-se do problema de se potencializarem déficits democraticos com a imposi-
cao de niveis de desempenho baseados em indicadores definidos sem abertura a
participacao popular. Corre-se o risco de uma democracia baseada em segredos de
indicadores, acessiveis apenas a poucos especialistas. Estes passam a ser deposita-
rios de um conhecimento nao acessivel a massa, o qual mesmo se fosse acessivel,
nao seria compreensivel, nem passivel de discussao (Bobbio, 1995). A governanca,
porém, é democratica na medida em que estabelece meios para a participacao social
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no planejamento e avaliacao da acao publica (Martinez, 2005), sendo necessarios
para o funcionamento da democracia mecanismos de controle social sobre a acéao de
politicos e burocratas (Arantes, Loureiro, Couto, & Teixeira, 2010).

Procedimentos metodologicos

Este estudo traz uma metanalise de artigos publicados no &mbito nacional e inter-
nacional que propdem escalas para mensuracao de governanca ou criticas a indices ja
existentes. Para a coleta de dados, realizou-se um levantamento sistematico da literatura
nas bases de dados JSTOR, SciELO, Sage, Wiley, Web of Science, Taylor & Francis Online
e Spell. Essas bases de dados foram selecionadas por cobrirem juntas uma extensa parte
da producao cientifica no campo de administracao publica, abrangendo os periodicos
de maior prestigio em ambito nacional e internacional. As pesquisas foram realizadas
pelos indexadores public governance, measurement/measure, scale e index/indicator
nas palavras-chave dos artigos. Quando nao foi possivel pesquisar por palavras-chave,
a pesquisa foi realizada pelo titulo dos artigos. A busca se limitou a artigos em periddicos
com revisao as cegas. Apds a busca, efetuou-se a leitura dos titulos e resumos dos artigos
encontrados para selecionar aqueles que tratassem de indicadores ou medidas de gover-
nanca publica em contexto supranacional, nacional, regional e local. Foram descartados
artigos referentes a governanca ambiental, transparéncia, rule of law?, salide, governanca
corporativa e educagdo, uma vez que o escopo desta pesquisa ndo abrange medidas de
governanga para setores especificos. Por fim, dos 38 artigos encontrados inicialmente,
21 foram selecionados, sendo 19 estrangeiros e dois hacionais.

Os artigos selecionados tiveram seus conteldos analisados, com foco em trés
dimensoes: conceitual, mensural e democratica do construto governanca. Para a
identificacao da dimensao conceitual, foi verificada a definicao de governanca ado-
tada em cada artigo. A analise foi realizada mediante a classificacao de categorias de
definicao de governanca conforme a literatura sobre o tema, baseando-se na técnica
de analise categorial (Bardin, 2011). Trata-se de uma analise de contelido convencio-
nal (Hsieh & Shannon, 2005), na qual as categorias foram desenvolvidas a partir da
leitura dos artigos, concomitantemente com a analise, permitindo que os principais
aspectos de governanca publica fluissem a partir dos dados.

No caso da dimensao mensural, buscou-se os indicadores utilizados para medir
governanca. As categorias de analise foram as mesmas alvitradas na etapa anterior, uma
vez que os indicadores sao utilizados para mensurar o conceito, devendo ser adequados

2. Rule of law refere-se a supremacia da lei na determinagao do comportamento social. Em uma defi-
nicao minima, significa que as pessoas e o governo devem seguir e se sujeitar as leis (Skaaning, 2010).
Em portugués, o termo pode ser entendido como Estado de direito.
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para a estimacao de cada parametro (Hanlbleton, Swaminathan, & Rogers, 1991).
Ja no que se refere a dimensao democratica, o foco foram os atores ou instituicoes
que exercem governanga, identificados mediante analise categorial (Bardin, 2011),
de forma semelhante a utilizada para a dimensao conceitual supracitada.

Escalas de mensuracao de governanga

Os artigos considerados para a analise englobam tanto propostas de indices e
dimensdes para a mensuracao de governanga publica quanto criticas aos indices e
escalas mais difundidos. Nesse sentido, diversos trabalhos se dedicam a criticar ou pro-
por ajustes ao Worldwide Governance Indicators (WGI) (Ahmad, 2005; Apaza, 2009;
Buduru & Pal, 2010; Erkkila & Piironen, 2014; Léwenheim, 2008; McFerson, 2009;
Thomas, 2010; Yong & Wenhao, 2012). Outros oferecem criticas ou ajustes ao indice
Ibrahim de Governanca Africana (Farrington, 2009, 2010, 2011; McFerson, 2009; Mitra,
2013). Ha também os que oferecem dimensoes e indicadores para a mensuracao de
governanga sem se basear em nenhum desses indices mais difundidos (Fukuyama,
2013; Gani & Duncan, 2007; Mello & Slomski, 2010; Merry, 201 1; Morrison, 2014;
Oliveira & Pisa, 2015). Ja Cruz e Marques (2013) e Gisselquist (2014) propdem dis-
cussoes acerca da elaboracao e avaliacao de indices de governanca.

Sobre o WG, é importante destacar que é o indice utilizado pelo Banco Mundial
para mensurar o nivel de governanca dos paises. Trata-se de uma escala de comparacao
bastante abrangente, cujos indicadores envolvem: voz e accountability; estabilidade
politica e auséncia de violéncia ou terrorismo; efetividade governamental; qualidade
regulatoria; rule of law; controle e corrupcao. Os dados sao coletados desde 1996 e
cobrem mais de duzentos paises (Kaufmann, Kraay, & Mastruzzi, 2010). Este € o indice
mais difundido e o mais criticado. Léwenheim (2008) destaca que o WGI compde um
sistema de avaliagao no qual se expressam relagOes de poder e dominacao, nas quais
os estados hegemoOnicos e certos atores nao estatais detém poder e conhecimento, e os
estados mais fracos sao responsabilizados pelos resultados do exame. Ja Apaza (2009)
questiona a acuracia da comparagao da governanca em perspectiva longitudinal, bem
como o fato de os indicadores serem baseados em percepgoes, nao em dados objeti-
vos. Thomas (2010) também critica a acuracia do WGI, destacando a necessidade de
evidéncias de validade de seus indicadores. McFerson (2009), por sua vez, defende
que o indice representa um conjunto compreensivo e confiavel de indicadores. Por fim,
Yong e Wenhao (2012) também defendem a validade do WG, e o utilizam como base
para a criagao de uma escala de governanga para o contexto local.

O indice Ibrahim de Governanca Africana (IIAG), por sua vez, € utilizado para
mensurar e monitorar o desempenho da governanca nos paises africanos. Este indice
é composto por quatro categorias: (1) seguranca e rule of law, que contém indicadores
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sobre rule of law, accountability, seguranca pessoal e nacional; (2) participacao
e direitos humanos, que envolve indicadores de participacao, direitos e género;
(3) sustentabilidade econ6mica e oportunidade, abrangendo indicadores a res-
peito de gestao publica, ambiente de negocios, infraestrutura e setor rural;
e (4) desenvolvimento humano, que contém indicadores de bem-estar social, edu-
cacgao e saude. Este indice é publicado desde 2007 e fornece informacdes acerca de
54 paises africanos (Mo Ibrahim Foundation, 2017). Embora tenha sido construido
para a mensuracao e monitoramento da governanca em paises africanos, o indice
pode ser aplicado também em outros paises e contextos (Farrington, 2010, 2011).

Acerca do IIAG, as criticas envolvem principalmente a sua pretensao de univer-
salismo (Farrington, 2010, 2011). Nesse sentido, € mencionado o excesso de variaveis
na mensuracao, as quais carecem de simplificacao e aperfeicoamento metodologico
(McFerson, 2009). Em particular, essas variaveis negligenciam a participacao eleitoral
em niveis subnacionais (Farrington, 2010, 2011). Ja Mitra (2013) critica a metodolo-
gia de agregacao dos indicadores, além de propor uma nova metodologia que nao vin-
cula significados cardinais a variaveis ordinais e se apresenta robusta para o processo
de normalizacao, o que nao ocorreria com a metodologia atual (Mitra, 2013).

Os trabalhos que relatam a construcdo de novos indicadores de governanca
publica, a seu turno, sao bastante variados. Gani e Duncan (2007) alvitram escala
contendo trés dimensoes principais: rule of law, efetividade governamental e qua-
lidade regulatéria, cada uma composta por um conjunto de indicadores. Mello e
Slomsky (2010), por sua vez, elaboram um indice de governanca eletronica, composto
por duas dimensoes: governo eletrdnico e democracia eletronica. Fukuyama (2013)
apresenta quatro dimensoes para a avaliagao da qualidade da governanca: (1) medi-
das processuais, as quais envolvem condicoes relacionadas a estrutura das agéncias
publicas, como hierarquia, meritocracia, carreira, controle e separacao patrimonial;
(2) medidas de capacidade, que abrangem a capacidade da atuacao governamental
para arrecadar e gerir recursos; (3) medidas de resultado, relacionadas a capacidade
governamental para o fornecimento de servicos publicos; e (4) medidas de auto-
nomia, relativas ao grau de autonomia burocratica dos diversos componentes do
Estado. Ja Morrisson (2014) apresenta um indice de governanga regional composto
por quatro dimensodes: (1) niveis de engajamento em redes regionais; (2) diversidade
e sinergia do conjunto de instrumentos voltados para a aplicacao das politicas publi-
cas; (3) niveis de adaptabilidade dos planos e abordagens adaptativas do governo;
e (4) apoio fiscal administrativo e democratico dos cidadaos locais ao governo cen-
tral. Finalmente, Oliveira e Pisa (2015) elaboram um indice para a mensuracao da
governanca nos estados brasileiros com indicadores de efetividade, transparéncia e
accountability, participacao, equidade e legalidade.
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Ha também trabalhos que apresentam discussoes e recomendacoes acerca da ela-
boracao de escalas para a mensuragao de governanca publica. Cruz e Marques (2013)
descrevem um modelo de avaliacao sistemética de governanga em um contexto muni-
cipal, concluindo que modelos de avaliacao devem ser adaptados a cada pais ou regiao
especifica onde sera aplicado. Isso reduziria a complexidade, evitaria o excesso de
generalizacao e levaria em consideracao condicoes idiossincraticas de cada local.
Ademais, o ideal é que as avaliacdes de governanca sejam validadas pelos governos
locais. Gisselquist (2014), por sua vez, propde um modelo de dez questdes relevan-
tes a serem consideradas no processo de desenvolvimento ou avaliacao de indices de
governanga, envolvendo: formacao conceitual, validade de contetdo, confiabilidade,
transparéncia e replicabilidade, robustez, relevancia das medidas, complexidade
descritiva, ajuste tedrico, precisao dos estimadores e correta ponderacao. J& Merry
(2011) chama a atencao para a expansao do uso de indicadores de governanca em
nivel global, sob a marcante influéncia de légicas de gestao corporativa, moldando a
forma como sao elaboradas e controladas diversas politicas publicas.

Em resumo, os artigos analisados tratam principalmente de governanca em
ambito internacional. Sdo majoritariamente tedricos (60% dos casos), sendo que 0s
empiricos utilizam metodologias que abrangem aspectos tanto qualitativos quanto
quantitativos. Desse modo, € interessante notar que a producao de conhecimento
sobre o tema ainda carece de maior validacao empirica. Cerca de 60% dos estudos
tratam de governanca em nivel internacional, enquanto aproximadamente 25% tra-
tam de governanca em nivel local, e o restante aborda governanga em nivel nacional.
Neste ponto, é interessante notar que os dois artigos que abordam o caso brasileiro
tratam de governanca em nivel nacional, propondo indices para a comparacao dos
estados federados. Por fim, vale ressaltar que apenas um artigo nao aborda gover-
nanca como tematica principal. Trata-se do trabalho de Minassians (2015), que foca
no desempenho de organizacgoes publicas atuando em rede.

Os itens seguintes trazem uma analise mais detalhada, abrangendo as dimen-
soes conceitual (relacionada as definicdes adotadas para o conceito de governancga),
mensural (relativa aos indicadores utilizados para a mensuracao da governanca) e
democratica (referente aos aspectos de divisao de poder intrinsecos as medidas e
definicbes adotadas).

Dimensao conceitual: como os estudos tém definido governanca®?

Uma vez que o conceito de governanga nao esta bem estabelecido, distintos
estudos podem atribuir significados diversos quando investigam a mesma pergunta de
pesquisa (Fukuyama, 2013). Neste caso, uma questao critica acerca dos indices de
governanca € a especificacao do conceito que pretendem medir (Gisselquist, 2014).
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Como se trata de um conceito polissémico e lastreado em diversas correntes tedricas,
as definicOes adotadas tendem a ser variadas.

Por um lado, definicbes baseadas nas teorias da agéncia e dos custos de
transacao tenderiam a valorizar aspectos relacionados ao monitoramento e con-
trole da Administracao Pudblica, bem como a promogao de transparéncia como
forma de reducao da assimetria de informagdes. Isso porque tais teorias partem
do pressuposto de racionalidade limitada e tendéncia dos agentes a agir de modo
oportunista. As consequéncias dessas premissas envolvem contratagdes incomple-
tas e riscos contratuais (Williamson, 1998). Por outro lado, a abordagem tedrica
dos stakeholders e as teorias de governancga publica conferem maior importancia
a diversidade das partes interessadas (Freeman & Reed, 1983) e a necessidade de
que sua opiniao seja ouvida no decorrer do processo de tomada de decisdes, assim
como a capacidade dos governos de ofertarem bens e servigos publicos de quali-
dade (Mayntz, 1998, 2001).

Desse modo, nota-se que essas diversas perspectivas compdem, muitas vezes,
as mesmas definicoes. Percebe-se também que grande parte das definicoes de gover-
nanca adotadas estao relacionadas a coordenacao dos diversos atores interessados
(publicos e privados), que cooperam para a formulacao e implementagao das politi-
cas publicas, bem como a participacao social na tomada de decisdes. Outro ponto
interessante € que algumas definicbes abordam nao apenas o conceito de gover-
nanca, mas as condicoes basicas para que haja governanca. Como forma de facilitar
a visualizacao, o Quadro 1 apresenta as definicdes de governanca encontradas e as
categorias em que foram classificadas.

Vale destacar que as categorias foram definidas de modo concomitante com a
analise. Assim, a categoria “Coordenacao de stakeholders” representa as definicoes
que enfocam a capacidade de conjugar os interesses dos diversos atores (publicos
e privados), que cooperam entre si para a formulacao e implementacgao das politi-
cas publicas. As definicdes de governanca que enfatizam a participacao social na
tomada de decisdes do governo foram classificadas sob a categoria “Participacao”.
As definicbes que denotam preocupacao com a efetividade governamental, a seu
turno, compdem a categoria “Capacidade governamental”. As definicdes que sina-
lizam preocupacgao com o controle social sobre a acao publica foram classificadas
na categoria “Monitoramento e controle”. Por fim, as definicbes que abrangem
condicOes essenciais para que 0s mecanismos de governanga possam prosperar
inserem-se na categoria “Condicdes para governanga”.
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Quadro 1 — Defini¢coes de governanca

Definicoes de governanca

Categorias

Soma de muitas maneiras pelas quais individuos e instituicoes,
publicas e privadas, gerenciam seus assuntos comuns (Yong &
Wenhao, 2012)

Coordenagao
de stakeholders

Arranjos de formulagao e implementagao de politicas diversificadas,
mas em rede (Morrison, 2014)

Coordenacao
de stakeholders

Exercicio do poder politico para gerenciar os assuntos coletivos
(Gisselquist, 2014)

Coordenacao
de stakeholders

Deslocamentos externos dos poderes do Estado para organizacoes
internacionais, empresas privadas e governo local através da
descentralizacao (Erkkil& & Piironen, 2014)

Coordenacao
de stakeholders

Estado de coisas promovido por diferentes instituicoes em nivel global
(Buduru & Pal, 2010)

Coordenacao
de stakeholders

Conjugacao de transparéncial nas transagoes, participagao dos
stakeholders? e accountability' das decisoes (Cruz & Marques, 2013)

1Monitoramento e controle
2Participacao

Habilidade e capacidade do governo para: desenvolver com
eficiéncia e responsabilidade a gestao dos recursos e das politicas
publicas!; tornar o governo mais aberto, responsavel, transparente e
democréatico?; promover mecanismos que possibilitem a participacao
da sociedade® no planejamento, decisao e controle das agdes que
permitem atingir o bem comum (Mello & Slomski, 2010)

1Capacidade
governamental
2Monitoramento e controle
3Participacao

Envolve aspectos relacionados a gestao, transparéncia, prestacao
de contas!, ética, integridade, legalidade? e participacao social nas
decisdes3 (Oliveira & Pisa, 2015)

!Monitoramento e controle
2Condigdes de governanga
3Participacao

Engloba tanto a participacao cidada no governo! como a entrega de
bens e servigos-chave pelos governos? (Farrington, 2009)

!Participacao
2Capacidade
governamental

Capacidade de um governo de fazer cumprir as leis!, e entregar
servigos?, independentemente de esse governo ser democratico
ou nao (Fukuyama, 2013)

1Condigdes de governanca
2Capacidade
governamental

Tradicoes e instituicoes pelas quais a autoridade em um pais é
exercida. Isso inclui o procedimento pelo qual os governos sao
selecionados, monitorados, responsabilizados e substituidos!;

a capacidade do governo de formular e implementar politicas
prudentes de forma eficaz?, e o respeito dos cidadaos e o estado
das instituicoes® (Ahmad, 2005)

IMonitoramento e controle
2Capacidade
governamental

3Condicoes de governanga

Resultado da eficacia das instituicoes! de uma sociedade. Se as
instituicoes forem adequadas e eficazes?, o resultado deve ser uma
boa governanga (Gani & Duncan, 2007)

1Condicoes de governanca
2Capacidade
governamental

Fonte: Elaborado pelos autores.

Observa-se que todas as categorias constam em mais de uma definicao,
mas nao ha um consenso sobre a definicao de governanca. A quantidade de
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observacoes de cada uma das categorias varia pouco, sendo que “Coordenacéo de
stakeholders” e “Capacidade governamental” foram observadas em cinco defini-
coes, e as demais, em quatro definicdes. Desse modo, € possivel inferir que todas
as categorias sao importantes para o conceito de governanca, com destaque para
“Coordenacao de stakeholders” e “Capacidade governamental”.

De fato, a governanca moderna é tratada como uma nova forma de governar,
mais participativa, em que atores publicos e privados cooperam para a formulagao
e aplicacao das politicas publicas (Mayntz, 2001). Nessa nova forma de governar,
o Estado exerce a fungao de coordenador das varias partes interessadas, sendo respon-
savel por reunir recursos publicos e privados em um arranjo que o torna menos autos-
suficiente (Peters & Pierre, 2015) no provimento de servicos publicos. Vale ressaltar a
importancia dos aspectos relativos ao monitoramento e controle dos diversos atores
envolvidos nesses ajustes, conforme as teorias que deram origem a discussao sobre
governanca (Jensen & Meckling, 1976; Fama, 1980; Williamson, 1996, 1998).
As diversas condicoes institucionais para que os arranjos de governanca publica
possam florescer (Mayntz, 2001) também sao tratadas nas definicées encontradas,
embora sejam condiges necessarias, mas nao suficientes para que haja gover-
nanga publica.

Dimensao mensural: quais os indicadores utilizados para medir governanga?

Indicadores podem ser utilizados para diversos propdésitos. Na medida em
que sao elaborados, sintetizam dimensoes técnicas e politicas, permitem a com-
preensao de fendmenos em diferentes campos de saber e ampliam o entendimento
acerca do mundo ou de uma situagao em particular. A partir da aplicagao e uti-
lizacao de indicadores, € possivel nao apenas assimilar conhecimentos e moldar
percepcOes, mas também criar oportunidades de interferéncia e modificagao da
realidade (Merry, 2011).

O estabelecimento de indicadores é uma forma de mensurar aspectos relacio-
nados a nogao de governanca publica, vale dizer, uma forma de operacionalizagao
do seu conceito. Assim, a observacao dos indicadores propostos nos diferentes arti-
gos selecionados, bem como sua categorizagao, foi feita com base nas categorias
alvitradas na dimensao conceitual de governanca. Como destacado anteriormente,
ha um conjunto de artigos construidos com base em indices de governanga ampla-
mente difundidos. Por conseguinte, para avaliar a abrangéncia dos diversos indices
encontrados na literatura académica, € importante cautela para nao superestimar os
indicadores utilizados no WGI e IIAG. O Quadro 2 apresenta, de modo condensado,
os indicadores de governanca utilizados nos diferentes estudos.
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Quadro 2 — Indicadores de governanca utilizados/analisados

Categoria Indicador

Coordenacao * Niveis de engajamento em redes regionais (Morrison, 2014)
de stakeholders * Niveis de diversidade e sinergia (Morrison, 2014)

* Voz (Kaufmann et al., 2010)

* Democracia eletrénica (Mello & Slomski, 2010)

* Qualidade deliberativa local e instrumental, priorizacao do projeto
participativo e resultados consensuais (Farrington, 2011)

* Participacao (Oliveira & Pisa, 2015; Yong & Wenhao, 2012)

* Participacao politica (Mo Ibrahim Foundation, 2017)

Participagao

* Efetividade governamental (Kaufmann et al., 2010; Gani & Duncan, 2007)
* Qualidade regulatéria (Gani & Duncan, 2007; Kaufmann et al., 2010;
Yong & Wenhao, 2012)
* Governo eletronico (Mello & Slomski, 2010)
* Eficiéncia (Yong & Wenhao, 2012)
Capacidade * Medidas de capacidade e de resultado (Fukuyama, 2013)
governamental * Niveis de apoio fiscal, administrativo e democratico (Morrison, 2014)
* Efetividade (Oliveira & Pisa, 2015)
* Desempenho das agéncias publicas (Minassians, 2015)
* Atendimento as necessidades da entidade governamental e dos eleitores
(Minassians, 2015)
* Oportunidades econdmicas sustentaveis (Mo lbrahim Foundation, 2017)

* Accountability (Kaufmann et al., 2010; Minassians, 2015;
Oliveira & Pisa, 2015)

Monitoramento * Medidas de autonomia burocratica (Fukuyama, 2013)

e controle * Transparéncia (Oliveira & Pisa, 2015; Mo Ibrahim Foundation, 2017;
Yong & Wenhao, 2012)

* Corrupgao (Mo Ibrahim Foundation, 2017)

* Estabilidade politica (Kaufmann et al., 2010)

* Rule of law (Gani & Duncan, 2007; Kaufmann et al., 2010;
Mo Ibrahim Foundation, 2017; Yong & Wenhao, 2012)
Integridade (Yong & Wenhao, 2012)

Niveis de robustez e adaptabilidade (Morrison, 2014)
Legalidade, ética e integridade (Oliveira & Pisa, 2015)
Direitos humanos (Mo Ibrahim Foundation, 2017)
Seguranca (Mo Ibrahim Foundation, 2017)

Condigodes de
governanga

Fonte: Elaborado pelos autores.

Em primeiro lugar, cumpre destacar que a categoria “Coordenacao de stake-
holders”, embora tenha sido a mais observada na dimensao conceitual, foi pouco
observada na dimensao mensural. Apenas o indice proposto por Morrison (2014)
compreende indicadores relacionados a essas categorias, a saber, “niveis de enga-
jamento em redes regionais”, que abrange o envolvimento de individuos e organiza-
coes na coordenacao de metas e politicas; e “niveis de diversidade e sinergia”, rela-
cionado a coordenacao transversal desses atores para a consecucao dos objetivos
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das politicas publicas (Morrison, 2014). Esse resultado reforca a recomendacao de
Gisselquist (2014) quanto a cautela na definicao do conceito de governanga e na
forma como essa definigao € operacionalizada.

A categoria “Participagcao”, por sua vez, possui grande quantidade de indi-
cadores, demonstrando a preocupacao com a participacao social na tomada
de decisbes do governo. De fato, trata-se de um conjunto de indicadores quase
unanime nos variados indices de mensuragao de governanca. Em alguns indi-
ces, este aspecto é observado vinculado a indicadores relacionados a categoria
“Monitoramento e controle”, a exemplo do WGI, que une indicadores dessas duas
categorias em “voz e accountability”, que abrange percepcdes acerca da capaci-
dade de participacao dos cidadaos na eleicao de seus representantes, bem como
liberdade de expressao, de associacao e de imprensa (Kaufmann et al., 2010).
Outras vezes, os indicadores desta categoria surgem vinculados aos da categoria
“Condicdes de governanca”, como ocorre no IIAG, em “participacao e direitos
humanos”, que abrange aspectos relacionados a participagao, direitos e género
(Mo Ibrahim Foundation, 2017).

E importante ressaltar que participagao social esta, necessariamente, relacio-
nada ao controle da administracao publica. As eleicdes sao apenas o inicio do processo
democrético, o qual continua por meio do controle dos representantes eleitos de modo
a garantir que a vontade popular seja respeitada. Assim, sao necessarios mecanismos
de controle social sobre a acao dos politicos e burocratas para o bom funcionamento
da democracia (Arantes et al., 2010). Frise-se também que a participacao social esta
relacionada as condicOes institucionais necessarias para que haja governanca, uma vez
que depende da existéncia de direitos, garantias e liberdades que permitam e estimu-
lem a organizacéao social (Mayntz, 2001). Contudo, indicadores voltados a mensuracao
de mais de uma ideia fere o critério da simplicidade, ou unidimensionalidade, para a
construcao de escalas de medida, segundo o qual apenas um aspecto deve ser mensu-
rado por cada indicador em um teste (Hanlbleton et al., 1991).

Ainda sobre a categoria “Participacao”, é interessante destacar o trabalho de
Yong e Wenhao (2012), os quais desenvolveram uma escala para a mensuracao de
governanca local. Tal escala foi validada em cinco grandes cidades chinesas, e a
dimensao “Participacao” foi a de maior pontuacdo em todas as cidades avaliadas.
Ao olhar de perto a operacionalizagao do aspecto “Participacao” nessa escala, verifi-
ca-se que alguns dos indicadores utilizados nao se referem a participacao social na
tomada de decisao governamental, mas a questoes diversas relativas a economia
local, como a participacao das contribuigdes do setor privado para o produto interno
bruto local, e a participacao do setor privado na prestacao de servicos publicos.
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Em outro vértice, a categoria “Capacidade governamental” compreende os indi-
cadores relacionados a efetividade do governo, a qualidade regulatéria, ao desempe-
nho das agéncias publicas, a producao e ao resultado das politicas publicas. Embora
a “Capacidade governamental” nao seja uma categoria unanime quando se trata da
dimensao conceitual, todos os indices dos artigos analisados possuem um indicador
relacionado a essa categoria. Trata-se ndo apenas da producao de servigos de qualidade
pelo Estado, mas de sua atuagao na promocao de politicas que permitam o desenvol-
vimento do setor privado. Na verdade, a discussao sobre governanca publica esta inse-
rida em um contexto de perda da capacidade estatal de controle direto sobre os bens
e servicos publicos, substituida pela capacidade de influenciar uma rede de atores que
combinam recursos para a produgao desses servicos (Peters & Pierre, 1998).

No que se refere a categoria “Monitoramento e controle”, emergem principalmente
nogoes relacionadas a accountability. Este conceito representa um processo que compre-
ende a prestacao de informacdes, apresentacao de justificacdo e a responsabilizacao dos
agentes publicos por seus atos e omissoes (Schedler, 1999). Nesse sentido, os aspectos
de transparéncia e corrupcao podem ser reduzidos e inseridos no “guarda-chuva” da
accountability, uma vez que se trata de aspectos altamente relacionados. Ademais, par-
tindo do pressuposto de informacao imperfeita, a transparéncia é essencial para o exerci-
cio do poder e um importante elemento anticorrupcao (Schedler, 1999).

Merecem também atencao especial as medidas de autonomia burocrética colo-
cadas por Fukuyama (2013). Nessa linha, a burocracia estaria a trés passos de
distancia da democracia direta. O primeiro passo seria a eleicao de representantes
do povo; o segundo, a delegacao de poderes dos representantes eleitos a terceiros,
mediante cargos publicos de livre nomeacao; ja o terceiro passo representa a desig-
nacao de pessoas nao eleitas, tampouco nomeadas politicamente, mas escolhidas
com base em determinados critérios estabelecidos por esses (Mosher, 1968). Assim,
é importante que haja um equilibrio das medidas de autonomia, uma vez que a buro-
cracia nao deveria se isolar da sociedade de modo a tomar decisdes em desacordo
com as demandas sociais, tampouco deveria subordinar-se completamente sem mar-
gem para qualquer julgamento discricionario ou independente (Fukuyama, 2013).
Nesse sentido, o ideal é que os politicos eleitos deleguem para a burocracia apenas
a quantidade de poder necessaria para que ela alcance resultados mais proximos das
politicas preferidas pelos representantes eleitos (Sweet & Thatcher, 2002).

Em seguida, a categoria “Condicdes de governanca” contempla indicadores relacio-
nados aos requisitos institucionais necessarios para que emerjam mecanismos de gover-
nancga. Ressalta-se que esses requisitos sao necessarios, mas nao suficientes para que
haja governanca. Trata-se das bases sobre as quais sao construidos os instrumentos de
governanca, assim como proposto por Mayntz (2001). De fato, apenas governos eleitos
democraticamente que reflitam os interesses dos principais grupos sociais sao capazes de
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perceber os interesses sociais de modo a produzir politicas publicas que resolvam proble-
mas sociais importantes. Demais disso, para que haja participacéo social na tomada de
decisdes e no monitoramento e controle da acao publica, é necesséario que os cidadaos
sejam iguais perante a lei e tenham seus direitos protegidos pelo Estado. Por conseguinte,
entende-se que a categoria “Condicdes de governanca” seja composta por fatores que nao
integram o conceito de governanga, mas que o antecedem.

Entre os indicadores contidos na categoria “Condicdes de governanca”,
rule of law traz uma nocao bastante abrangente, capaz de envolver diversos outros
indicadores. Em sentido amplo, esse conceito se refere nao apenas a submissao
do Estado e da sociedade as leis, mas a qualidade, a estabilidade e ao cumpri-
mento dessas leis (Skaaning, 2010). Desse modo, as ideias de estabilidade poli-
tica (Kaufmann et al., 2010), integridade (Yong & Wenhao, 2012), legalidade e ética
(Oliveira & Pisa, 2015), direitos humanos e seguranga (Mo Ibrahim Foundation, 2017)
poderiam ser agregadas pelo indicador rule of law.

Observe-se, por fim, que cada categoria elencada compreende indicadores las-
treados em variadas logicas institucionais. Subjacentes ao conceito de governanca
publica refletido nos indicadores apontados, reinem-se crengas, valores e normas
que consubstanciam construcoes simbdlicas representativas de visdes de mundo pau-
tadas tanto em ideais democraticos quanto em perspectivas de desempenho (como
eficiéncia, efetividade e capacidades estatais). Esse aspecto axioldgico-normativo,
abarcado pela dimensao mensural, também impacta na forma como os atores sociais
e instituicoes exercem a governanca publica. Mas quem sao afinal esses atores e qual
0 papel a eles atribuido em um contexto democratico?

Dimensao democrdtica: quais atores e instituicdes exercem a governanga?

O desafio fundamental de governanca publica é balancear a expertise e a par-
ticipacao democratica além do processo eleitoral para produzir politicas publicas que
resolvam problemas sociais importantes e sejam aceitas como legitimas pelos cida-
daos (Rose-Ackerman, 2017). Governanca, nesse sentido, reclama que se considere
como legitima a representacao auténoma dos atores e interesses sociais, de modo
que o conceito de representagao democratica comporte meios para a participagao
popular nos processos de planejamento, implementacao, prestagao de contas e ava-
liacao das acoes publicas (Martinez, 2005).

Nessa linha, a participacao social é um aspecto presente em diversas definicoes
de governanca publica, bem como um indicador quase unanime nos variados indi-
ces de mensuracao de governanca. Sao varios os artigos que utilizam termos como
cidadaos, sociedade ou eleitorado para indicar os agentes responsaveis por exercer a
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governanca (Ahmad, 2005; Farrington, 2009, 2010, 2011; Mello & Slomski, 2010;
Morrison, 2014; Minassians, 2015; Oliveira & Pisa, 2015; Yong & Wenhao, 2012).

Os significados dos termos cidadaos, sociedade e eleitorado, de modo geral,
sao bastante amplos, abrangendo um conjunto extenso de atores. Diante disso,
a definicdo que inclui os principais stakeholders como os agentes de governanca,
conforme Cruz e Marques (2013), revela maior precisao. Tal perspectiva implica um
resultado pratico importante, ja que, considerando que a governanca esta relacionada
a solucao coletiva de problemas, tal solucao tente a ser mais efetiva quando envolve
0s atores que produzem o problema, aqueles que sao afetados e aqueles com vontade
de resolvé-lo (Mayntz, 2001).

Com efeito, é importante que se desenvolvam condigbes institucionais funda-
mentais para a propagacao de mecanismos de governanca. Tais condi¢Oes envolvem
a dispersao do poder na sociedade, a eleicao dos representantes de forma democra-
tica, a capacidade de o governo implementar as decisdes tomadas democraticamente,
a habilidade da sociedade em se organizar de forma autbnoma e de negociar com
as autoridades estatais. Tudo isso depende de direitos fundamentais que garantam
a igualdade dos cidadaos perante a lei, de sua protecdo frente ao Estado (Mayntz,
2001) e da capacidade do Estado de fazer valer a lei. Nesse sentido, alguns autores
colocam o governo como agente de governanca, pois € o responsavel por garantir essas
condigles institucionais e facilitar a participacao do cidadao na tomada de decisoes
(Mello & Slomski, 2010; Morrison, 2014), em especial o governo local, que se encon-
tra mais proximo a populacao (Cruz & Marques, 2013; Yong & Wenhao, 2012).

Em uma perspectiva horizontal, alguns autores colocam agéncias ou entidades
publicas como as responséaveis por exercer governanga. Assim, ao abordar a gover-
nanca em redes de politicas publicas, Minassians (2015) destaca a importéncia da
cooperacao entre as diversas organizagdes do setor pdblico, além das nao publicas,
para a producao de servicos de maior qualidade. Oliveira e Pisa (2015), por sua vez,
destacam a importancia dos conselhos de politicas publicas e dos tribunais de contas
no controle dos agentes e instituiges publicas. Nesse diapasao, a burocracia € tam-
bém citada como responsavel por exercer a governanca (Morrison, 2014).

Percebe-se, portanto, a importancia do envolvimento das diversas partes interes-
sadas para produzir politicas capazes de lidar com a complexidade social. A construcao
de coalizOes em torno de solugdes, mesmo que subo6timas, pode ser o Unico meio pos-
sivel de produzir mudancas. Assim, € importante que atores diversos, tanto publicos
quanto privados, participem da formulacao e implementacao de politicas publicas com
vistas a torna-las mais inclusivas e democraticas (Peters & Pierre, 2015).

O trabalho de Fukuyama (2013) chama a atencao por oferecer uma analise sob
uma perspectiva diferente. Ha um enfoque no controle da burocracia pelos politicos,
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ou seja, os politicos fazendo as vezes de principal e os burocratas de agentes, em uma
relacdo de agéncia entre politicos e burocratas. Dessa forma, uma medida relevante
de governanca seria o grau de autonomia da burocracia, o qual, quando apropriado,
nao significa isolamento entre burocratas e sociedade, tampouco tomada de decisdes
em desacordo com as demandas sociais. O ideal seria a manutencao do equilibrio
entre os extremos da completa subordinacao e da completa autonomia da burocra-
cia em relacao aos politicos, de modo que aquela nao seja completamente obrigada
pelas regras impostas por estes, tampouco escape do controle politico e defina seus
préprios procedimentos e objetivos (Fukuyama, 2013).

De fato, a relagao entre politicos e burocratas pode ser vista a partir de uma
perspectiva principal-agente. Nessa relacao, existe a possibilidade de que os interesses
de politicos e burocratas sejam conflitantes, bem como de que haja assimetria de infor-
magoes. Se ambas as possibilidades se realizarem, torna-se essencial que os politicos
mantenham mecanismos de controle sobre os burocratas para que as decisoes da buro-
cracia permanecam atendendo as demandas da sociedade. Tais mecanismos podem
envolver o monitoramento direto das atividades da burocracia, a prestacdo de contas
da burocracia aos politicos, e a possibilidade de canais para depoimentos de terceiros
(Lupia & McCubbins, 2000). O Quadro 3 apresenta, de forma simplificada, os atores e
instituicoes que exercem governancga, com base nos artigos analisados.

Quadro 3 — Atores e instituicOes que exercem governanca

Atores e instituicoes
de governancga

Estudos

Ahmad (2005)

Farrington (2009, 2010, 2011)
Mello e Slomski (2010)
Minassians (2015) Cidadaos, sociedade ou
Mitra (2013); eleitorado

Morisson (2014)
Oliveira e Pisa (2015)
Yong e Wenhao (2012)

Cruz e Marques (2013) Principais stakeholders

Cruz e Marques (2013)
Mello e Slomski (2010)

Morisson (2014) Governo

Yong e Wenhao (2012)

Minassians (2015) Agéncias ou
Oliveira e Pisa (2015) entidades publicas
Morisson (2014) Burocracia
Fukuyama (2013) Politicos

Fonte: Elaborado pelos autores.
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Constata-se que metade dos estudos coloca os cidadaos como o principal ator
responsavel pelo exercicio da governanga publica. Ao citar a sociedade ou eleitores,
os cidadaos continuam como promotores implicitos do tema. Essa crenca aposta em
um movimento de fora para dentro e pressupoe a existéncia de direitos civis e liberda-
des politicas, tornando a participacao possivel (Ahmad, 2005). Também se destaca
0 acesso a informacoes (transparéncia) e servicos publicos como instrumentos que
modificam a légica das relacoes entre sociedade e governos, especialmente quando
considerada a ampliacao das possibilidades de discussédo e interacao entre os dife-
rentes atores sociais relevantes (Mello & Slomski, 2010).

Conclusoes

As escalas de mensuragao de governanca publica sao muitas vezes vistas em
sentidos controversos. Por um lado, podem ser tratadas como convenientes e capazes
de gerar informacoes valiosas. Por outro lado, recebem criticas acerca de sua acu-
racia ou sao tidas como expressdes de dominacao dos paises hegeménicos sobre as
nacoes menos desenvolvidas. Nesse contexto, este trabalho se propbs a identificar
e avaliar comparativamente iniciativas de definicdo e mensuracdo de governanca
publica. Para tanto, foi realizada uma metanalise de artigos cientificos voltados a
construcao ou a critica aos indices de governanga, tendo como base trés dimensoes:
conceitual, mensural e democrética.

Observou-se uma diversidade tanto no que se refere ao conceito de gover-
nancga quanto a disponibilidade de instrumentos utilizados para mensura-la. Assim,
na dimensao conceitual, as definicoes de governanca foram classificadas em cinco
categorias: coordenacao de stakeholders, participacao, capacidade governamental,
monitoramento e controle e condi¢Oes de governancga. Esta Gltima, no entanto, nao se
refere ao conceito de governanga propriamente dito, mas ao conjunto de fatores ins-
titucionais necessarios para o florescimento dos mecanismos de governanca. A partir
da identificacao e analise desses conceitos, este estudo propde a seguinte definicao
para governanca publica: arranjos de natureza publica que permitem a participacao
de todos os interessados, sob a coordenacao do Estado, na solucdo dos problemas
comuns, possibilitando assim a entrega de servicos publicos de qualidade, bem como
0 controle social.

No que tange a dimensao mensural, os indicadores utilizados nas escalas
de governanca foram classificados nas mesmas categorias alvitradas na dimensao
conceitual. Observou-se uma dissonancia entre indicadores e conceitos de gover-
nanca, uma vez que a categoria “Coordenacao de stakeholders”, mais relevante para
a dimensao conceitual, foi a que menos conteve indicadores a si relacionados nas
analises da dimensao mensural.
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E importante ressaltar que a natureza ampla e multidimensional de governanca
dificulta o esforco de mensuragao desse conceito. Assim, muitos dos trabalhos que
buscam construir escalas para tal mensuracdo pecam pela pretensao ao universa-
lismo, o que leva a indices muito extensos e consequentemente pouco apurados.
Nesse sentido, esforcos voltados para aprofundar o entendimento de cada um dos
aspectos de governanca tenderiam a ser mais frutiferos.

Para a analise da dimensao democratica, foram definidas categorias distin-
tas. O foco esteve em atores ou instituicdes responsaveis por exercer a governancga.
Assim, as categorias de analise foram: cidadaos, sociedade ou eleitorado; princi-
pais stakeholders; governo; agéncias ou entidades publicas; burocracia; e politicos.
Sob esse angulo, observou-se que a maior parte dos trabalhos colocam os cidadaos,
sociedade ou eleitorado como principal responsavel pelo exercicio da governanca.
Em segundo lugar, o governo também foi bastante citado, seguido por agéncias ou
entidades publicas. Politicos, burocracia e principais stakeholders foram pouco lem-
brados em seu papel de exercicio da governanga.

A pesquisa realizada, porém, apresenta limitacoes, dentre as quais o processo
coleta de dados. Embora as bases investigadas sejam bastante abrangentes e retinam
grande parte dos perioddicos dos diversos campos das ciéncias sociais aplicadas, inclu-
sive os de maior prestigio, elas nao compreendem o total das publicagdes sobre o tema,
de modo que os resultados obtidos possuem apenas validade interna. Além disso,
0 conceito de governanca é bastante amplo na literatura, de maneira que o escopo
dos indicadores relacionados a cada uma das categorias de analise também se torna
extenso, o que dificulta uma analise mais aprofundada de cada um desses indicadores.

Por fim, sugere-se que futuras pesquisas considerem a elaboracao de escalas
para a mensuracao dos aspectos de governanca de forma individual. Isso facilita-
ria o entendimento de cada um desses aspectos de maneira mais completa e apu-
rada. Vale destacar que “Coordenacao de stakeholders” € um aspecto de governanga
publica que possui indicadores estabelecidos em apenas um dos artigos analisados.
Nesse caso, novas escalas poderiam dar preferéncia a formas de mensuragao deste
aspecto de governanca. Ademais, € importante que as pesquisas nao se limitem a
apresentar aspectos teoricos envolvendo conceito e indicadores, mas que busquem
validar empiricamente as escalas propostas.
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