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Resumo

O artigo revisa os conceitos de governanca, governanga corporativa e governanca
publica e apresenta os termos do debate atual internacional e uma faceta do debate
nacional. Governangca ndo é apenas um conceito polissémico, mas uma ideia
apropriada por campos de debate diversos, para finalidades analiticas e objetivos
diferentes. O trabalho apresenta as diferencas entre os debates sobre governanca
corporativa, governancga publica e boa governanga. A nog¢dao de boa governanga é um
debate promovido por instituicdes internacionais multilaterais e se refere a aspectos
da acdo estatal. Governanca publica e governanca corporativa tratam, em termos bem
gerais, da direcdo e da distribuicdo de poder em organiza¢des e estruturas sociais. O
conceito de governancga publica tem sido apropriado pelas ciéncias sociais, e os
aspectos distintivos deste debate sdao a ndao centralidade do Estado e a inclusao de
atores sociais e do mercado no debate publico.

Palavras-chave: governanga publica, governanga corporativa, politicas publicas.
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ABSTRACT

The article reviews the concepts of governance, corporate governance and public
governance and presents the main terms of the current debate in the international
literature and insights about the nacional debate. Governance is not a polysemic
concept, governance is an idea adopted by several discussion fields for different
analytical purposes and objectives. The work presents the differences between the
debate on corporate governance, public governance and good governance. The notion
of good governance is a debate promoted by multilateral international institutions and
refers to aspects of state action. public governance studies the direction and
distribution of power in organizations and social structures. The public governance
concept has been appropriated by the social sciences. The distinctive aspects of this
debate are the non centrality of the state and the inclusion of social actors and the
market in the public debate.

KEYWORDS: public governance, corporate governance, public policies.

INTRODUCAO

O presente artigo revisa os conceitos de governanga, governan¢a corporativa e
governancga publica para compreender os principais termos do debate atual sobre
estes temas na literatura nacional e internacional. Governanga e governanga publica
sdo questOes cada vez mais presentes em estudos de gestdo e andlise das politicas
publicas no Brasil, entretanto, é possivel notar nos trabalhos analisados uma grande
heterogeneidade n3o apenas a respeito dos objetos empiricos e dos referenciais
tedricos, mas principalmente do préprio conceito de governanca. Além disto, nota-se
gue os estudos ndo dialogam com a literatura sobre governanca corporativa, voltada
sobretudo para o estudo de empresas privadas, apesar de tratarem de temas comuns,
como transparéncia, accountability, e distribuicdo de poder decisdrio.

Neste trabalho, apresentamos, a partir de uma andlise da literatura selecionada, as
diferencas na origem dos estudos sobre governancga corporativa e governanca publica,
as principais semelhancas e diferencas entre esses conceitos e os principais termos do
debate sobre governanca publica. A conclusdo geral é que o debate sobre governanca
apresenta atualmente diferentes e inconcilidveis niveis de analise, representando os
diversos interesses e perspectivas analiticas contempordneos sobrea atuacdo do
Estado e sobre o caleidoscépio de atuacdo de atores sociais nas politicas publicas.

REFERENCIAL TEORICO

O material bibliografico foi levantado entre outubro e novembro de 2015, por meio da
pesquisa em sitios da internet de bibliotecas, repositdrios e instituicdes internacionais.
Concentramos nossa atencdo nas publicacdes das ultimas duas décadas, pois o
objetivo ndo era realizar um levantamento exaustivo, mas sim uma andlise geral do
debate mais atual. As bases de dados consultadas foram: Scielo (artigos em portugués)
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e Dedalus (banco de teses e livros da USP). Na plataforma Scielo, analisou-se a
producdo dos ultimos vinte anos.

Também foram analisados textos da Organizacdo das Nacdes Unidas (ONU), em inglés,
gue abordam debates internacionais no campo da tematica apresentada. Para mapear
conceitualmente o debate na literatura internacional, utilizamos dois dos mais
recentes e completos livros sobre o tema: The new public governance?: Emerging
perspectives on the theory and practice of public governance, livro de 2010,
organizado em 23 capitulos, e a obra The Oxford Handbook of Governance, livro de
2012, com 52 capitulos.

PROCEDIMENTOS METODOLOGICOS

A metodologia utilizada foi a andlise do debate apresentado em livros, artigos de
periddicos, teses e documentos e relatérios de organizacdes internacionais sobre os
temas governanga, governanga corporativa e governanga publica.

Para organizar a apresentacdo, utilizamos a classificacdo que identifica trés grandes
escolas de pensamento sobre governanga: governanga corporativa, boa governanga e
governanca publica (OSBORNE, 2010).

A proxima se¢ao esta organizada em trés sub itens: o primeiro deles apresenta as
origens da expressdo governanca e a pluralidade do debate na literatura nacional e
internacional; o segundo analisa o debate sobre governanca corporativa e governanca
publica, apontando suas semelhancas e diferencas; e o terceiro sub item apresenta o
debate sobre boa governanca, que ¢é travado no ambito das organizacdes
internacionais.

RESULTADOS E ANALISE

Governanga: origens do debate e sua pluralidade

A palavra governanga (em inglés, “governance”) é provavelmente oriunda do termo
grego “kybernan”, que significa pilotar, guiar, dirigir, e que foi traduzida para o latim
como “gubernare”. Os conceitos modernos de governo e governanca tém essa
etimologia comum no latim “gubernare” e estdo, portanto, indiretamente
relacionados com essa nogao bdsica de dire¢cdo, conducao (LEVI-FAUR, 2012). O uso
comum desses termos nao distingue governanga de governo, ambos significando a
provisdo de direcdo para a sociedade pelo Estado. Até os anos 1980, a literatura
académica nao diferenciava governanca de governar, sendo ambos “o exercicio de
autoridade sobre instituicdes publicas ou privadas para garantir o controle e
implementar a responsabilizacdo” (LYNN, 2012).

Segundo Levi-Faur (2012) a palavra “governang¢a” ndo é nova; o que é recente é o
aumento do seu uso em estudos na area das ciéncias sociais aplicadas, e as formas ou
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significados com que é utilizada. Os registros nas bases de dados académicas
internacionais na darea das ciéncias sociais indicam o aumento do uso da palavra
governanca a partir dos anos 1970, e isso ocorre relativamente aos temas governanca
corporativa, governanga urbana e governanga em educagdo superior, com grande
destaque, em termos quantitativos, para estudos sobre governanca corporativa.

Segundo o mesmo autor, a governanga corporativa se torna um tema de interesse no
debate internacional nas areas das ciéncias sociais aplicas principalmente a partir dos
estudos sobre custos de transacgdo, e trabalho seminal nessa area foi “Transaction
costs economics: governance of contractual relations”, de Oliver Williamson, de 1979.
A partir de entao, proliferaram publicagGes sobre os dois modos de governanca das
organizagdes empresariais identificados por Williamson: governancga via regras de
mercado e governanga via hierarquia organizacional.

J& os estudos sobre governanga publica sdo posteriores. Eles comegam a surgir na
literatura internacional a partir dos anos 1980, em forte associacao com os trabalhos
de cunho neo-institucionalista, ou seja, trabalhos que se propdem estudar o Estado, o
governo, as politicas publicas e a relacdo entre Estado e sociedade para além dos
arranjos constitucionais e dos aspectos formais que conformam a esfera da
comunidade politica, a politica partidario-eleitoral e a formulagdo e implementacao
das politicas publicas.

No Brasil, pesquisa na base de dados do Scielo realizada em maio de 2017 buscando
artigos com a palavra-chave “governanca” no titulo encontrou 213 publicacbes. A
maioria desses artigos (60,1%), tal como na literatura internacional, refere-se a temas
de governanca corporativa na drea da administracdo empresarial. Os demais 85 artigos
(39,9%) tém conteudo relacionado com governanca publica, e os principais temas
identificados  foram: governanca ambiental, governanca democratica,
desenvolvimento produtivo, governanca eletrénica e governanga corporativa no setor
publico. A tabela abaixo apresenta a distribuicdo desses temas:

Tabela 1: Classificagdo da literatura nacional sobre governanga, disponivel na
plataforma Scielo

Tematicas de artigos da plataf Sciel
ematicas de at; |g:>s aplata c:lrma ’C|e ocoma Quantidade %

expressao "governanga" no titulo

G Eletroni Praticas G iais do Set
overnanga Eletronica e, rZ.i icas Gerenciais do Setor 36 16,9
Publico

Governanca Ambiental 27 12,7
Governanca Democratica, Redes e Participacao Social 12 5,6
Desenvolvimento e Arranjos de Producgao 7 3,3
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Governanca Corporativa e Setor Publico 3 1,4

Artigos ndo relacionados a tematica (trabalhos sobre

. ~ . 128 60,1
administracdo empresarial)

Total 213 100,0

Fonte: Elaborada pelos autores a partir de levantamento na base Scielo.

O levantamento no Scielo endossa o panorama apresentado por Levi Faur (2012) na
medida em que a utilizacdo da expressdao governanga associada a temas da area
publica aparece relacionada a fatores ndo apenas organizacionais (formas de direcdo e
controle dentro das organiza¢des) mas principalmente a fatores politicos (participacdo
e representacdo da sociedade e decisdo e organizacdo das politicas publicas).

A expressdo governanca publica passou a abarcar, nas ultimas duas décadas, tanto na
literatura internacional quanto na nacional, uma agenda de pesquisa sobre “ordem e
desordem, eficiéncia e legitimidade no contexto da hibridizacdo das formas de
controle que permitem a producdo de uma ordem fragmentada e multidimensional
dentro do Estado, pelo Estado, sem o Estado e para além do Estado” (LEVI-FAUR,
2012).

A genealogia dessas mudancas ndo é precisa, mas ela estd relacionada com fenémenos
que, de alguma forma, enfraqueceram a centralidade do Estado como agente
organizador da politica e como definidor das politicas publicas, por minarem sua
legitimidade politica ou por apontarem a importancia de ou a preferéncia por atores
da sociedade, ou por criarem novas institucionalidades que se opdem ao Estado ou
gue reduzem seu papel e do governo nacionali.

O conceito de governanga publica expressa, atualmente, a mudanca para “poly-
centered polities, politics and policy-making”, ou seja, formas de organiza¢do da
comunidade, dos interesses e das politicas publicas ndo mais centradas de forma
preponderante no Estado, no governo e nem na sociedade, mas em todas essas
instancias, o que caracteriza a multi-centralidade ou poli-centralidade (LEVI-FAUR,
2012).

O termo governanca, portanto, tem sido utilizado em varios campos de estudo
diferentes, para designar processos politico-institucionais e sociais diversos e sob
perspectivas tedricas distintas. Ndo se trata apenas de um conceito polissémico, mas
de uma nocdo que tem sido cada vez mais apropriada por estudiosos de campos,
teorias e objetos diferentes, como a administracdo publica, as politicas publicas, as
relacGes internacionais, e pelas teorias da democracia. Nesse sentido, ndo é possivel
definir um conceito Unico de governanca, mas é necessario identificar os diferentes
debates em torno dessa ideia.

Para mapear este debate na literatura internacional, utilizamos dois dos mais recentes
e completos livros sobre o tema:

Revista Eletronica de Administragdo (Online) ISSN: 1679-9127 v. 17, n.2, ed. 33, Jul-Dez 2018 234



A DS W A
)
e =g . e
REVISTA ELETRONICA Governanga, governanga corporativa e governanga publica: os diferentes
s ADMINISTRACAO debates de um conceito em construgdo

> The new public governance?: Emerging perspectives on the theory and
practice of public governance, livro de 2010, organizado em 23 capitulos, e

> The Oxford Handbook of Governance, livro de 2012, com 52 capitulos.

E importante descrever brevemente as diferencas entre essas obras, para explicitar as
caracteristicas do debate internacional sobre o tema. Ambas s3o obras de vdrios
autores, o que indica o alto grau de diversidade e de disputa sobre o tema, ou seja,
nao ha uma visdao Unica, homogénea nem predominante sobre governanca publica, de
tal forma que um livro que pretenda ser referéncia no assunto deve refletir essa
diversidade das abordagens e visdes tedricas e empiricas por meio da participagdo de
multiplos autores.

O livro The new public governance? explicita essa diversidade no préprio titulo, ao
incluir o ponto de interrogacao, o qual indica a duvida sobre a existéncia de uma
corrente ou um pensamento homogéneo sobre a nova governanga publica. A duvida,
entretanto, é desfeita no préprio titulo, cuja continuidade aponta claramente a
existéncia de uma pluralidade de perspectivas sobre o tema: Emerging perspectives on
the theory and practice of public governance. Essas perspectivas, além de plurais,
estdo “emerging”, ou seja, estdo emergindo, estdo em construgdo, tanto do ponto de
vista empirico (da pratica dos governos e dos atores da sociedade e do mercado)
guanto tedrico.

Obra um pouco mais recente, de 2012, o The Oxford Handbook of Governance é
também mais extenso: tem 758 paginas, quase o dobro que as 428 do The new public
governance?. Do ponto de vista substantivo, o Handbook apresenta um debate ainda
mais plural e diverso. Enquanto The new public governance? apresenta o tema da
governanca publica no ambito da acdo dos governos e da gestdo dos servicos e das
politicas publicas, o Handbook ndao se restringe a esse referencial da agao
governamental, expandindo o debate para a area econémica, para o sistema politico e
para a ordem global. Vejamos, de forma mais detalhada, a amplitude de temas
tratados.

Em The new public governance?, sdo tratados cinco diferentes aspectos da governanca
publica, abaixo descritos brevemente. Todos eles se referem, de forma mais ou menos
direta, a acdo dos governos e a gestdo das politicas e dos servicos publicos, tendo
como referencial o debate sobre a nova gestdo publica:

e Governancga soécio-politica (socio-political governance): preocupa-se com a
criagdo de pontes e relacionamento institucional entre os governos a as
sociedades. Nesta abordagem, o governo ndo é mais o ator proeminente das
acoes publicas, mas sim uma das partes de um arranjo societal em que o
Estado busca legitimidade e impacto.

e Governanca de politicas publicas (public policy governance): ocupa-se de
como as elites politicas e as redes interagem para criar e governar o processo
de gestdo de politicas publicas.

e Governanca administrativa (administrative governance): discute a aplicacdo
dos principios da administracdo publica enquanto reposicionamento para
entrar em compasso com os atuais imperativos do Estado contemporaneo.
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e Governanga contratual (contract governance): é responsavel por uma das
principais mecanicas de trabalho da nova gestdo publica (NGP): a relacdo
contratual do Estado com outros setores visando a entrega de servicos
publicos.

e Governanga em rede (network governance): discute como redes
interorganizacionais, muitas vezes autoproduzidas, funcionam com ou sem os
governos na oferta de servicos publicos.

Do nosso ponto de vista, os aspectos distintivos da governanga publica que se pode
depreender do debate apresentado nessa obra, sdo: (i) a ndo centralidade do Estado e
(ii) a inclusdo de atores sociais e do mercado no debate publico e na definicdo sobre as
politicas publicas, e o surgimento de novos modelos, instrumentos e arranjos de
organizacao dos interesses e da gestao.

O Handbook, por sua vez, ndo classifica tipos de governanca. Ele organiza o debate em
oito partes ou conjuntos de discussdo, além da introducao:

e Perspectivas tedricas;

e Governanca e a reforma do Estado;

e Atores, estratégias e estilos de governanca;
e Governanga econémica;

e Governanca de riscos;

e Governanca democratica;

e Governanga europeia;

e Governanga global.

A diversidade de temas abarcados pelo debate sobre governanga nesse livro é bem
grande, o que explicita a impossibilidade de delimitar o debate a acdo estatal, as
politicas e servicos publicos, a democracia, ou as relagdes entre Estado-sociedade e
mercado. Alguns desses temas, que expressam essa diversidade, sdo: cibernética,
estilo de politica, conhecimento, organizagbes ndo governamentais, mercados, crise,
bancos centrais, risco, ciéncia e tecnologia, mudanca climatica, participa¢ao, cidadania,
governo eletrdnico, privacidade, europeizagdo, ordem internacional.

A diversidade de perspectivas tedricas, por sua vez, também é expressiva, apesar de
estarem todas no ambito das ciéncias sociais e das ciéncias sociais aplicadas: ciéncia
politica, sociologia, relagdes internacionais, direito, economia, administragao,
administragdo publica e comunicagdo. Esse livro expressa a enorme variedade de
objetos e perspectivas tedricas sobre governanca no debate internacional, muito além
do debate nacional.

Governanga corporativa e governanga publica: semelhancas e diferengas

A governancga corporativa trata dos sistemas internos e processos que provém diregdo
e responsabilizacdo dentro das organizacOes, sejam publicas ou privadas, e a maior
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parte da literatura desse campo se dedica ao estudo das organizacBes privadas.
Apresentaremos esse debate sobre governanca corporativa com o objetivo de
identificar suas semelhancas e diferencas em relagdo a governanca corporativa em
empresas publicas.

A principal semelhanga entre governanga publica e corporativa é ambas tratarem da
direcdo e da distribuicdo de poder, ou seja, de mecanismos e instrumentos de
condugdo das a¢les e de estruturacao das relagdes entre os atores envolvidos.
Entretanto, seu ambito de aplicacdo caracteriza a principal diferenca entre elas:
enquanto a governanca publica trata da aquisi¢ao e distribuicdo de poder na sociedade
e envolve o Estado, a governanga corporativa se refere a maneira pela qual as
organizagdes sao governadas e administradas.

A literatura nacional sobre governanga corporativa no setor publico tem duas
caracteristicas: a primeira é que ela caracteriza governanga publica como a aplicagao
de conceitos de governanca corporativa a empresas do setor publico, ou seja, um
sentido bem mais restrito de governanca publica do que a literatura que, conforme
veremos adiante, estd ligada a debates sobre poder e sociedade no ambito das
ciéncias sociais, e, portanto, ndo parte e nem adere ao referencial sobre governanca
corporativa. A segunda caracteristica é que esses estudos ndo tratam de outros tipos
de organizacbes publicas, como fundacdes, autarquias ou mesmo orgdos da
administracdo direta (como ministérios e secretarias), mas apenas de empresas
estatais.

A governanca corporativa é um sistema de decisGes e praticas de gestao voltadas para
o controle do desempenho e a direcdo estratégica das empresas. Seu objetivo principal
€ a maximizacao do valor da empresa e o retorno justo em prol dos seus investidores
(SLOMSKI, et al.,, 2007). Como ferramenta de gestdo, a governanca corporativa
representa o conjunto de instrumentos de natureza publica e privada, que incluem
leis, normativos expedidos por 6rgaos reguladores, regulamentos internos de
companhias e praticas comerciais que organizam e comandam a relacdo entre
controladores e administradores de uma empresa, de um lado, e, do outro, aqueles
gue nela investem recursos por meio da compra de valores mobilidrios (SILVA FILHO,
et al.,2008).

Os autores que tratam da aplicagdo dos conceitos da governanga corporativa no setor
publico ressaltam duas questdes centrais: a aplicabilidade dos conceitos do setor
privado as organiza¢des publicas, e a consideracdo sobre as particularidades do setor
publico, especialmente em relagcdo a questdes da esfera da politica, tanto no sentido
da interferéncia da politica partiddria sobre as organiza¢des, quanto a respeito do
debate sobre o interesse publico envolvido na atuagdo e nos objetivos das
organizagdes estatais.

Sobre a aplicabilidade dos conceitos de governanca corporativa no setor publico, os
autores sao afirmativos, defendendo que, em um sentido amplo, os principios basicos
gue norteiam os rumos da governancga nas organizacdes dos setores privado e publico
sdo idénticos: transparéncia, equidade, cumprimento das leis, prestacdao de contas e
conduta ética. Essa identidade é justificada com o argumento de que, tanto nas
organizagdes privadas quanto nas publicas, sdo comuns “as questdes que envolvem a

Revista Eletronica de Administragdo (Online) ISSN: 1679-9127 v. 17, n.2, ed. 33, Jul-Dez 2018 237



& mE W (A
= J
e =g . e
REVISTA ELETRONICA Governanga, governanga corporativa e governanga publica: os diferentes
s ADMINISTRACAO debates de um conceito em construgdo

separacdo entre propriedade e gestdao, responsdvel pela geracdo dos problemas de
agéncia, os instrumentos definidores de responsabilidades e poder, o
acompanhamento e o incentivo na execucdo das politicas e objetivos definidos”
(MATIAS PEREIRA, 2010).

Entretanto, as especificidades do setor governamental impdem desafios a
aplicabilidade do conceito de governanga corporativa no setor publico. O primeiro
deles se refere ao alinhamento de interesses entre proprietdrios e gestores, ou seja,
questdes sobre a separacgdo entre propriedade e gestao e sobre problemas de agéncia.
Se esse alinhamento ndo é simples para as empresas em geral, nas empresas
controladas pelo Estado ele se torna ainda mais complexo devido as pressdes politicas
sobre os gestores e a natureza mais diversificada dos objetivos de seus controladores.

Nas empresas estatais, os proprietdrios ultimos sdo a sociedade, que é uma figura
impessoal, e por isso seus interesses devem ser interpretados por representantes
eleitos, e pelos gestores por eles selecionados, para definir os rumos das organizacdes
e 0S parametros necessarios para o seu controle (PIMENTEL, 2009). Ou seja, ha
processos de natureza essencialmente politica intermediando
controladores/proprietdrios e gestores, os quais ndo se referem necessariamente a
questdes diretamente relativas a organiza¢do ou a sua area de atuagdo na economia.

Mesmo que superadas essas dificuldades de identificacdo dos objetivos que devem
orientar as acdes das empresas estatais, ndo é simples nem imediata a definicdo das
metas e a mensuracao de resultado dessas empresas, ja que as medidas e noc¢bes de
valor de seu proprietdrio, que é a sociedade, incluem fatores que nem sempre passam
pela precificacdo do mercado. Enquanto as empresas privadas, na busca de objetivos
quantificadveis como lucro e crescimento financeiro para seus acionistas, tém como
referéncia os recursos financeiros derivados de suas atividades, as empresas publicas
devem observar as possiveis externalidades de suas acles, tais como seu impacto
ambiental e social, mesmo que ndo previsto em suas obrigacdes legais, tendo em vista
que tais externalidades sdao de interesse direto de seu controlador, que é, em ultima
instancia, a sociedade (PIMENTEL, 2009).

Essa multiplicidade de valores atribuidos a governanca corporativa no setor publico
leva autores a defenderem que a governanca corporativa nesse setor deve ser
pensada com um significado mais amplo do que o usualmente encontrado nos
negdcios e na interpretacdo voltada para o mercado. O papel da governanca
corporativa no setor publico ndo esta relacionado apenas com a execu¢dao do
“negdcio” da empresa publica, ou com o resultado final das suas atividades, mas,
também, com a dire¢do geral de suas ag¢des, supervisionando e controlando a atuagao
rumo ao atingimento de metas definidas socialmente (KICKERT,1997).

O segundo tipo de especificidade do setor governamental que impde desafios a
aplicabilidade da governanca corporativa no setor publico diz respeito a definicdo de
responsabilidades e poder organizacionais. Como no setor publico o ambiente é de
propriedade difusa, uma vez que a sociedade é plural e heterogénea, as dificuldades
no estabelecimento de um sistema eficiente de governanca corporativa comecam,
com muito mais énfase que nas empresas privadas, na escolha de seus
administradores, conselheiros e diretores, e na estruturacdo da hierarquia a eles
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subordinada. Os jogos de interesses envolvidos na atividade politica dos governos sdo
complexos e abrangentes, ou seja, envolvem varios atores e interesses além daqueles
diretamente afeitos as atividades da empresa publica, e a consequéncia disso é que a
composicdo dos quadros gestores das estatais reproduzem uma dinamica mais politica
do que técnica, o que pode prejudicar seu processo de gestdo, bem como as cadeias
de responsabilizacdao (PIMENTEL, 2009).

A literatura internacional aponta a transparéncia como o principal mecanismo para
lidar com essas influéncias da politica democratica sobre a gestdo das organizagdes
publicas. Nesse sentido, Timmers trata a governanga corporativa na gestao publica
como “governanca governamental” e define-a como protec¢do ao inter-relacionamento
entre a administragdao, o controle e a supervisdao, assumindo que os principais atores
sdo a organizagao publica e as autoridades de governo (Timmers, 2000, apud SLOMSKI,
et al.,, 2007). Esse inter-relacionamento visaria gerir os objetivos politicos da
organizacao de maneira eficiente, e comunicar publicamente e providenciar uma
prestacdo de contas para a sociedade. Ou seja, a apresentacdo e o debate publicos
sobre mecanismos de administracdo (como critérios de escolha de dirigentes), sobre
mecanismos de controle (como padrdes de atuacdo e procedimentos de verificacdo)
poderiam gerar formas de a sociedade participar de modo mais ativo dessas definicdes
e exercer influéncia real sobre seus mecanismos de atuagao.

No Brasil, a preocupagao com a tematica da governanga advém da internacionalizagao
econdmica, que hoje apresenta novas exigéncias e tendéncias de mercado, e é
também motivada pela necessidade de prevenir escandalos corporativos, muitos deles
decorrentes de insustentabilidades financeiras, baixo desempenho patrimonial e
caréncia de transparéncia no processo de gestdo (CAMPANARIO, et al., 2014;
ALMEIDA, et al., 2008; SLOMSKI, et al., 2007).

Entre as iniciativas governamentais mais recentes no Brasil para o aprimoramento das
praticas de governanca corporativa estd a criacdo da Comissdo Interministerial de
Governanca Corporativa e de Administracdo de ParticipacOes Societdrias da Unido
(CGPAR), que tem o objetivo de tratar da governanca corporativa nas empresas
estatais federais (Decreto n. 6.021/2007). Em seu artigo primeiro, a CGPAR considera a
governanga corporativa como:

[um] conjunto de praticas de gestdo, envolvendo, entre outros, os
relacionamentos entre acionistas ou quotistas, conselhos de
administracdo e fiscal, ou érgaos com fung¢des equivalentes,
diretoria e auditoria independente, com a finalidade de otimizar o
desempenho da empresa e proteger os direitos de todas as partes
interessadas, com transparéncia e equidade, com vistas a
maximizar os resultados econdmico-sociais da atuagdo das
empresas estatais federais. (BRASIL, 2007).

O Ministério do Planejamento, Orcamento e Gestdo (MPOG), por intermédio do
Departamento de Empresas Estatais (DEST)ii, discutiu diversas questées envolvendo a
governanca corporativa em empresas do Estado brasileiro (ALMEIDA, et al., 2008). Em
féruns e seminarios realizados pelo DEST, especialistas discutiram boas praticas,
destacando-se as experiéncias do Banco do Brasil e da Petrobras como empresas
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participantes desta nova légica de governangca. Ambas empresas formalizaram e
divulgam suas praticas de governanca corporativa, como seus estatutos sociais, planos
de negdcios e codigos de ética. A Petrobras instituiu recentemente dois programas
voltados para a acdo e controle de suas estruturas de governanca corporativa: o
Programa de Prevencdao da Corrup¢ao, criado em 2013, e um Guia de Conduta,
desenvolvido em 2014.

Destaque-se, portanto, o cardter recente das a¢des de estruturagdo da governanga em
empresas publicas nacionais, a auséncia de documentos oficiais que avaliem essas
experiéncias e que, portanto, permitam analisar pontos a serem destacados ou
melhorados, bem como a persisténcia de dificuldades decorrentes da natureza publica
dessas organizagoes.

A literatura nacional ndo apresenta uma discussdao muito aprofundada sobre como
lidar com as particularidades da inerente ingeréncia politica sobre empresas estatais, e
também revela, em suas referéncias bibliograficas, pouca relacdo com o debate
internacional especifico nessa area. Empresas estatais continuam existindo na Europa
mesmo apds a onda de privatizagdes dos anos 1980, e ha estudos indicando que
empresas publicas sdo tdo eficientes quanto empresas privadas (FLORIO, 2013).
Aparentemente, hd uma lacuna no debate nacional sobre como aperfeicoar a
governanca de empresas estatais em ambiente democratico, ou seja, sob a influéncia
da politica.

Da mesma forma, sdo poucos os estudos recentes que analisam, sob uma perspectiva
gerencial, a gestdo das empresas publicas nacionais. Ndo ha documentos publicos
produzidos pelas empresas ou por érgaos do governo, e poucos estudos académicos
tratam das condi¢Bes substantivas de gestdo dessas empresas. Talvez essa lacuna
reflita a falta de transparéncia sobre aspectos da gestao e da prdpria operacdo dessas
empresas, falta essa que afeta também, sob outra perspectiva, a questao da influéncia
politica sobre estas organizacdes: neste caso, o problema é que as empresas ficam
“reféns” do jogo politico, pois ele ndo é apresentado nem debatido nas esferas
democraticas, como o Parlamento.

A boa governanga

Os estudos sobre boa governanca (good governance) sdo realizados,
preponderantemente, por organizagdes supranacionais, tais como ONU e Banco
Mundial, e tratam da definicdo de modelos normativos de governanca social, politica e
administrativa, com a preocupacdao de — em termos bem gerais — melhorar a
capacidade dos governos de prover servicos publicos de qualidade para a sociedade,
especialmente em paises em desenvolvimento ou que recebam algum tipo de
assisténcia dessas organizacdes. E, portanto, uma discussdo voltada para a
instrumentalizacdo de formas de controle sobre opera¢des governamentais de Estados
gue recebem ajuda ou investimento financeiro internacionais.

Os termos “governanca” e “boa governanga” tém sido frequentemente utilizados na
literatura sobre gestao de programas de desenvolvimento internacional, sendo a “ma
governanc¢a” (bad governance) considerada, em grande medida, a causa de diversos
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problemas sociais. Doadores, financiadores e instituicdes internacionais que
desenvolvem projetos em diferentes paises e areas do mundo tém se baseado em
indicadores de boa governancga para administrar seus empréstimos e financiamentos a
paises em desenvolvimento. A partir da no¢cdo de boa governanca desenvolvem-se
parametros sob os quais analisar a atua¢do do Estado e das instituicdes relacionadas
com a implementacgao de politicas publicas ou com a solu¢do de problemas visados por
essas organizagdes internacionais e/ou financiadores externos.

No entendimento dessas instituicbes, processos de boa governang¢a aumentam a
legitimidade dos governos e promovem o atingimento de uma série de objetivos
criticos, pactuados e constantemente fomentados pelos paises que reconheceram as
metas do milénioiii (ONU, 2014). Ainda que as metas do milénio ndo incluam em sua
declaragdo objetivos relacionados a governanga, diversos lideres mundiais signatdrios,
bem como a prépria ONU, apontam a relagdo fundamental entre boa governanga,
desenvolvimento e direitos humanos, conforme a publicacdo “Governanga para o
desenvolvimento sustentdvel”, discutida na Conferéncia das Nag¢des Unidas para o
Desenvolvimento Sustentdvel: Rio+20 (ONU, 2014).

Um estudo sobre os conceitos de governanca adotados pelas organiza¢des
internacionais aponta que ndo é possivel identificar uma definicdo consensual de boa
governanga, e que as definigdes adotadas tendem a variar entre as organizagdes, como
também variam em publicagdes de uma mesma organizagao (GISSELQUIST, 2012). O
guadro a seguir exemplifica essa pluralidade de definicGes adotadas por diferentes
instituicoes em seus documentos oficiais, sitios da internet e discursos:

Quadro 1: A pluralidade de definigdes de boa governanga

Organizagao das Nag¢oes Unidas

ONU “Na comunidade das nagbes, a governancga pode ser considerada ‘boa’ e
‘democrdtica’ na medida em que sd@o transparentes as instituicées e
processos decisorios nos paises. [...] A boa governan¢a promove
equidade, participagdo, pluralismo, transparéncia, ‘accountability’ e
justica, de forma efetiva, eficiente e sustentdvel. Traduzindo tais
principios na prdtica, eles representam o exercicio de elei¢cbes regulares,
a legislatura de representantes legitimos, e um judicidrio independente
que possa interpretar as leis. Os maiores perigos relacionados a boa
governanga s@io a corrupgdo, a violéncia e a pobreza, aspectos que
minam a transparéncia, a seguranga social, a participacdo e outras
liberdades fundamentais|...]”

Fonte: Sitio da ONU, ‘Governanca’.

Programa “A boa governanga refere-se a sistemas de governo que sejam capazes,
das Nacdes | sensiveis as necessidades, inclusivos e transparentes. [...] A governanga
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Unidas para | ‘boa’, ou ‘democrdtica’, representa um profundo sentido de participagdo
o politica. Melhorar a governanga, portanto, é incluir mais pessoas e mais
Desenvolvi | do que elas tém a dizer nas decisées que impactam diretamente suas
mento vidas [...]”
(PNUD) F . ~ A ~
onte: Observagoes de Helen Clark, na Quarta Conferéncia das NacGes
Unidas sobre os Paises em Desenvolvimento. Istambul, 11 de maio de
2011.
Bancos Multilaterais (Multilateral Development Banks)
Banco “A boa governang¢a é essencialmente a combinagdo de instituicoes
Mundial politicamente responsdveis e transparentes; um nivel elevado de
habilidades e competéncias e uma fundamental forca de vontade para
agir da forma correta. Estes sGo os fatores que permitem que um
governo entregue servicos de forma eficiente aos cidaddos [...]”
Fonte: World Bank. Strengthening the World Bank Group Engagement
on Governance and Anticorruption, 21 de marco de 2007, pag. 1.
Banco “Sdo identificados como elementos chave da boa governanga:
Africano de | responsabilizagdo dos governos, transparéncia, participa¢do, combate a
Desenvolvi | corrupg¢dio, e a promogdo de um sistema judicidrio independente e
mento legitimo [...]"
(BAfD) F ) e .
onte: AfDB. Governance, Strategic Directions and Action Plan Gap
2008-2012 (2008), pag. 15.
Banco “Dentre as diversas definicbes de governanga que existem, a que parece
Asiatico de | mais apropriada do ponto de vista do Banco é a que considera a forma
Desenvolvi | pela qual o poder é exercido na gestdo econémica e social de um pais.
mento [...] a boa governanca, neste sentido, é necessdria para que as politicas
(BAD) atinjam seus efeitos desejados. [...] Neste sentido, e também alinhado a

abordagem do Banco Mundial, o BAD identifica quatro elementos
bdsicos de boa governanga: (i) responsabilizagdo dos governos, (ii)
participagdo, (iii) previsibilidade, e (iv) transparéncia.”

Fonte: ADB. Governance and Economic Management. (Agosto de 1995),
pags. 3-4; 8.

Outras instituicdes multilaterais

Comissao
Europeia

“‘Governanca’ significa regras, processos e comportamentos que afetam
o caminho pelo qual os poderes politicos sdo exercidos na Europa [...]
Cinco principios determinam a boa governanga e as mudangas propostas
neste presente documento: sdo eles abertura, participagdo,
accountability, efetividade e coeréncia.”.
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Fonte: EC, ‘European Governance: A White Paper’, Bruxelas, 25 de Julho
de 2001.

Fundo
Monetario
Internacion
al (FMI)

“Uma boa governanca é importante para os paises em qualquer estdgio
de desenvolvimento (...) A nossa abordagem consiste em concentrar tais
aspectos da boa governanca, que sdo mais associados a nossa forma de
andlise de politicas macroeconbmicas. Mais especificamente:
transparéncia das contas publicas, a efetividade da gestdo dos recursos
publicos e a estabilidade e transparéncia do ambiente econémico e
regulatério das atividades do setor privado...”. (Michel Camdessus,
Diretor Executivo - FMI, em discurso para o Conselho Econémico e Social
da ONU).

“O FMI, em primeiro lugar, preocupa-se com a estabilidade
macroeconémica, viabilidade externa e com o crescimento econémico
organizado em seus paises membros. A contribui¢Go que o FMI pode dar
para a boa governanca, através de sua politica de consultoria (incluindo
o rechago a prdticas de corrup¢do) consiste principalmente em duas
esferas de atuagdo:

(i) a melhora da gestdo de recursos publicos através de reformas de
instituigées do setor publico (como o banco central, empresas publicas e
instituigées de pesquisa), incluindo procedimentos administrativos (como
controle de gastos, gestdo de orcamento e de receitas); e,

(ii) o apoio de acdes de desenvolvimento e de manutengdo de economias
estdveis, junto a um ambiente privado regulado (com boa politica de
preco e fiscal, e requlagdo bancdria)...”

Fonte: IMF. Good Governance: The IMF’s Role (Agosto 1997), pag. 4.

Organizagao
para a
Cooperagao
e
Desenvolvi
mento
Econbémico
(OCDE)

“Neste trabalho, baseado em governan¢a publica, a OCDE analisa em
particular os elementos da boa governan¢a. SGo eles: Accountability,
Transparéncia, Eficiéncia e efetividade, Sensibilidade as demandas e
necessidades (Responsiveness), Visdo futura, Sequranga juridica (Rule of
law).

Fonte: OECD. Directorate for Public Governance and Territorial
Development, ‘Principal Elements of GoodGovernance’.

Fonte: GISSELQUIST, 2012. Traducao livre dos autores.

A maioria dos documentos das organizacBes internacionais seleciona de forma
arbitraria uma definicdo de boa governanca, e, por conta disto, os parametros de boa
governanca definidos por paises e instituicGes financiadoras sdo um conceito mal
especificado (“poorly specified concept”). A falta de pardametros de medida e de
clareza nas recomendacbes da agenda sobre governanca reverberam, portanto, de
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maneira negativa nas politicas implementadas e também nas analises sobre seus
resultados:

In policy terms, the fact that good governance is such a poorly
specified concept affects, for one, the ability of development
agencies to defensibly measure and assess the quality of
governance, one of the bases upon which aid may be conditioned.
It affects also their ability to design and justify evidence based
policy (Gisselquist, 2012).

A expressdao boa governanga tornou- se uma maneira superficial de descrever uma
vasta variedade de parametros, sendo mais uma expressdao de senso comum do que
um conceito Util a analise econdmica ou de politicas publicas. No caso das instituicdes
que apresentam e discutem o conceito, nenhuma delas esclarece os motivos da
escolha de um componente particular em detrimento de outro. Consequentemente, as
diferentes instituicdes divergem entre si na classificacdo dos paises como “bem” ou
“mal” governados (GISSELQUIST, 2012).

Apesar das criticas que possam ser feitas a precisao das definicdes de boa governanca
das instituicdes internacionais, é possivel identificar com clareza os pressupostos desse
debate e os objetivos das politicas praticadas. Entre os pressupostos estdo principios
politicos, como democracia, participacdo, equidade, sustentabilidade, que sdo muito
caros ao idedrio que embasa a construcdo e manutencdo das instituicdes
democraticas, liberais e republicanas ocidentais.

Os objetivos do incentivo as praticas de boa governanga, por sua vez, estdo
relacionados com a promocdo de instituicbes governamentais mais do que com
instituicoes independentes dos governos (como organizacdes sociais), e que tenham
condicles e instrumentos de agir efetivamente de acordo com aqueles principios e
com os objetivos mais concretos dessas instituicdes, como, por exemplo, combate a
corrupgao, preservagao do meio ambiente, promogao do desenvolvimento econdmico,
reducdo da pobreza.

A nocdo de boa governanca se refere, preponderantemente, a aspectos da acao
estatal, com forte preocupacdo em relacdo a capacidade dos Estados de promoverem
ambiente politico-social e politicas publicas voltadas para a promocao de valores caros
a instituicdo financiadora, como desenvolvimento, equidade, justica social e
democracia.

CONCLUSOES

Governang¢a nao é apenas um conceito polissémico, mas uma ideia apropriada por
campos diversos, para finalidades analiticas e objetivos diferentes. Do nosso ponto de
vista, ndo é relevante buscar por um consenso quanto ao conceito, mas identificar e
compreender os diferentes debates e apropriar-se deles de forma adequada
analiticamente. A pluralidade de conceitos e tipos de andlise abarcados sob a mesma
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expressdo — governanca — impde aos estudiosos o dominio sobre as origens,

desenvolvimento, objetivos, limites e potenciais de cada vertente analitica.

O termo “governanca” ndo é novo. Seu uso aumentou nas Ultimas décadas e houve
uma enorme diversificacdo de significados, especialmente na area das ciéncias sociais
aplicadas. Na literatura internacional, estudos sobre governanga corporativa
predominaram até os anos 1970, e desde os 1980 surgem trabalhos que estudam o
Estado, o governo, as politicas publicas e a relagao entre Estado e sociedade sob as
diversas perspectivas tedricas da governanga publica. No Brasil, nos anos 2000, a
maioria dos trabalhos trata de temas de governanga corporativa na darea da
administracdo empresarial, e a diversidade de temas de governanga publica abarca
governang¢a ambiental, governan¢a democrdtica, desenvolvimento produtivo,
governancga eletronica e governanga corporativa no setor publico, ou seja, uma
diversidade mais restrita que a da literatura internacional.

E importante compreender as diferencas entre os debates sobre governanca
corporativa, governanga publica e boa governanca. A nocdao de boa governancga se
refere, principalmente, a aspectos da a¢do estatal, com preocupacao centrada na
capacidade dos Estados de promover politicas publicas direcionadas a
desenvolvimento, equidade, justica social e democracia. O debate sobre boa
governanga aponta nao apenas a diversidade de conceitos, mas a incongruéncia deles
enguanto instrumentos de analise da acdo estatal. Estudos sobre esse tema sdo
realizados, principalmente, por organizacdes supranacionais, como ONU e Banco
Mundial, e a discussdo é centrada na instrumentalizacdo de formas de controle sobre
operacdes governamentais de Estados que recebem ajuda ou investimento financeiro
internacionais.

Governanca publica e governanca corporativa tratam, em termos bem gerais, da
direcdo e da distribuicdo de poder em organizacdes e estruturas sociais. A principal
diferenca entre elas é que governanca publica trata da aquisicdo e distribuicdo de
poder na sociedade e envolve o Estado e atores privados, e a governanca corporativa
se refere a maneira pela qual as organizacdes publicas e privadas sdao governadas e
administradas. O debate nacional sobre governanca corporativa no setor publico, a
nosso ver, demanda esforcos mais aprofundados para a compreensdo das
especificidades da acdo das empresas estatais em comparacdo com as empresas
privadas em termos de governanca e da relacdo com as esferas da politica e da
sociedade.

O conceito de governanga publica tem sido apropriado nas ultimas décadas pelas
ciéncias sociais, tanto na literatura internacional quanto na nacional, e isso implica um
forte afastamento em relagdo a questdes organizacionais e empresariais, discutidas no
ambito da governanca corporativa. A pluralidade de conceitos de governanga publica
expressa a diversidade de perspectivas tedricas e de objetos, que abarcam a acao
estatal, as politicas e servicos publicos, a democracia, e as relagdes entre Estado-
sociedade e mercado. Nesse sentido, os aspectos distintivos do debate sobre
governanca publica sdo a ndo centralidade do Estado na andlise das politicas publicas e
a inclusdo de atores sociais e do mercado no debate publico e na definicdo sobre as
politicas publicas, e o surgimento de novos modelos, instrumentos e arranjos de
organizacao dos interesses e da gestao publica.
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