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A disputa em torno do conceito de Governancga — o caso das politicas publicas de
desenvolvimento produtivo

Resumo

O termo “governanca” vem assumindo importancia crescente na literatura sobre
administracdo puablica, mas especialmente na pratica normativa das instituicdes de
controle e nos dispositivos juridico-formais que regulam a conduta de gestores e
organizagOes publicas. Como exemplos simbolicos pode-se citar o “Guia de Politica
de Governanca Publica” publicado pela Presidéncia da Republica em 2018 e o Decreto
9.203/2017 que disciplina as diretrizes do tema. O protagonista central desta
“retomada” conceitual foi sem divida, o Tribunal de Contas da Uniéo, que publicou,
em 2014, o “Referencial Béasico de Governanca Aplicavel a Orgdos e Entidades da
Adm. Pdblica”, resultado de um longo acordo de cooperacdo técnica entre aquela
instituicdo e a OCDE. O sentido principal desse movimento é disciplinador do
processo decisério publico, estabelecendo protocolos mais ou menos rigidos no ciclo
de policy e no centro de governo. Esse artigo problematiza esse sentido, atribuindo
uma ambiguidade conceitual que agrega a dimensdo de “eficiéncia e controle” uma
outra dimensdo, a de “governabilidade democréatica”. Essa segunda abordagem
recoloca o tema da governanga no campo da complexidade e da natureza politica da
administracdo publica. Para fazer esse debate o artigo utiliza as politicas de
desenvolvimento produtivo, mormente a politica industrial para enumerar novos
temas, variaveis e provocacdes, sugerindo uma nova agenda de pesquisa.

Palavras-chave: governanga, administragdo publica, governabilidade, politica
industrial

Introducéo

O debate sobre a governanca na administracdo publica federal tem ganhado importancia
na agenda de pesquisa sobre gestdo publica no Brasil. Nesse artigo adota-se um conceito
mais amplo em dupla perspectiva do termo: (1) em perspectiva analitica, como o conjunto
de atores, processos e instituicdes envolvidos no processo de governo e (2), em
perspectiva normativa, como um conjunto de modelos tedricos, estratégias e instrumentos
relacionados a capacidade de governo, isto €, a efetividade das politicas governamentais.
Entendida como uma ferramenta analitica ela pode ajudar a compreender como
funcionam os arranjos decisorios, as instituicdes, o comportamento dos atores e 0
desenvolvimento das capacidades estatais, como o planejamento governamental e a
coordenacdo de politicas. Entretanto, o conceito vem ganhando importancia também
porque organizacdes formadoras de opinido, como as agéncias multilaterais, vém
propondo padrdes de “boa governanca”, isso é, praticas tipificadas e normativamente
definidas do que seria um “bom governo” sem, contudo, explicitar valores, principios e

escolhas politicas subjacentes ao conceito proposto. Neste artigo a tentativa é de (1)



explicitar as diferentes perspectivas da governanga, seja na sua dimensdo analitica ou
normativa e (2) aplicacdo analitica e normativa do conceito de governanga a um campo
da gestdo publica ausente das agendas de pesquisa: 0s processos, atores e instituicoes
relacionados as politicas de desenvolvimento econémico ou, como utilizado aqui, do
desenvolvimento produtivo.

Evidentemente que optamos por ndo desvincular o conceito de governanga, na
perspectiva normativa, a nogdo de propdsito, estratégia e finalidade, em especial porque
concentramos a andlise nas politicas industriais recentes. O texto esta organizado em trés
partes, a primeira tratando dessa distingdo conceitualmente e didaticamente necesséria
entre governanca para o “controle e a eficiéncia” e governanca para a “governabilidade
democratica”, vinculando o primeiro ao movimento recente dos orgaos de controle e o
segundo a um contraponto necessario ainda que menos estruturado no campo das disputas
ideacionais em curso. A segunda parte faz um balanco critico da governanca do campo
do desenvolvimento produtivo no governo federal, em especial a experiéncia recente das
politicas industriais. Finalmente a ultima parte propde elementos que seriam
fundamentais para o desenvolvimento de uma agenda de pesquisa da “governanca

produtiva” ou “governanca das politicas de desenvolvimento”.

1. Significados e ressignificacdes do conceito de governanca

O conceito de governanca é polissémico e ndo pode ser compreendido (ou aplicado) sem
contextualizacgdo, reduzi-lo a uma visdo dicotdmica tem validade apenas didatica, para
que estabelecendo-se 0s extremos opostos, seja possivel avancando na investigacdo de
casos reais, estabelecer o continuum onde os modelos se embaralham e se tornam
necessariamente difusos e mesclados. Entendendo normativamente o conceito, como
prescricdo de condutas institucionais, no campo da gestdo publica transitam pelo menos
duas grandes familias conceituais.

O primeiro deles estd relacionado a (1) governanca como controle e eficiéncia. A
formacéo do conceito estd associada ao amplo movimento de reformas gerencialistas do
Estado inspiradas pelo ideario da governangca corporativa: maior controle sobre o
desempenho das instituicbes estatais, inclusive de sua burocracia permanente.
Governanca aqui é entendida como um conjunto de boas praticas, necessarias e
suficientes, para o “bom governo”. Claramente normativo, o conceito vem inspirando

acoes de organismos multilaterais como o Banco Mundial (2017) e a OCDE (2011). A
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énfase dada a busca da eficiéncia processual, as métricas de performance e a primazia da
padronizacdo técnica é perfeitamente funcional as agendas de austeridade econdmica
dominantes apds a crise mundial de 2008. N&o € menos importante que esse significado
vem sendo adotado pelo sistema de controle brasileiro, inclusive com a proposicéo de
indicadores formais de controle e regulamentacdo formal-legal com forte
responsabilizacdo dos agentes politicos (TCU, 2018).1

Uma segunda rede conceitual estd associada a nocdo de (2) governanga como
governabilidade democratica. A crescente complexidade da administracdo publica, face
a revolugdo tecnoldgica em curso, 0 crescente processo de participagdo social e
accountability, os limites do modelo gerencialista e a politizagdo das demandas sociais
sdo fendmenos que dialogam com um conceito diferenciado de governanca. Trés
dimens@es desdobram esse significado: (1) o entendimento do funcionamento estatal a
partir das redes de participacdo, controle social e transparéncia; (2) a valorizacdo do
ativismo estatal baseado na recuperacgdo das capacidades de coordenacéo e planejamento
estratégico e (3) a ndo separacao entre método, técnica e forma no gerenciamento pablico
de conteldo, proposito e visdao de mundo. Nesta segunda concepcdo o uso analitico e
mesmo propositivo do conceito de governanga ndo poderia ser separado da no¢do de
governabilidade, entendida como a relagéo entre a capacidade de governo (por exemplo,
na efetividade de implementacdo de politicas) e seu projeto, entendido como agenda
estratégica, programa ou propésito (Matus,1993). A tabela a seguir sintetiza as principais

caracteristicas das duas abordagens.

Diferentes abordagens e perspectiva do conceito de governanca

Categorias Como controle e eficiéncia Como governabilidade
democrética
e Controle de desempenho e Participacao da sociedade

e Eficiéncia de e Transparéncia e controle social
Valores e procedimentos e Legitimidade de propésito
principios ¢ Qualificacdo dos gestores | e Representatividade do governo

¢ Despolitizagdo da agenda | e Democratizacdo do Estado
de governo (supresséo de e Inclusio social

conflitos) « Quase racionalidade
e Racionalidade instrumental

1 Conforme Pollitt e Huppe (2011), apud Cavalcante e Pires (2018), essa abordagem seria ingénua e
irrealista, como um “conceito magico”, uma retérica da moda, vaga e imprecisa, ocultando um juizo de
valor normativo e sugerir a supresséo dos conflitos.



Instrumentos e
estratégias

o Métricas de desempenho

¢ Planejamento técnico e
organizacional

¢ Auditoria de performance

e Geracao de “valor” publico

e Processos de participagédo socia

e Processos de controle social

e Accountability

e Planejamento técno-politico e
estratégico

Perspectiva
normativa

o Definicéo de tipos ideais

e Tipologia do “bom
governo”

e Simplificacdo de
procedimentos

¢ Controle e reducdo de
gastos

e Reducéo dos riscos

e Estabilidade e
previsibilidade

e New Public Management

e Maior ativismo estatal

e Ampliacao das capacidades do
Estado

e Governabilidade democrética

e Efetivacdo do projeto de
governo

e Cooperagédo em rede e
delegacéo

e Ampliagdo da democracia
representativa (deliberativa)

Perspectiva
analitica

¢ Definigéo de padrdes para
as métricas de desempenho

¢ Analise de conformidade

¢ Analise formal e de
legalidade de
procedimentos

e Desempenho associado ao
propdsito e agenda de governo

¢ Analise das relactes
institucionais e entre atores
politicos e sociais

¢ Analise de capital politico

Protagonismo

¢ Organismos de controle
¢ Organizacgdes multilaterais

 Organizag0es sociais e politicas
e Terceiro setor e think tanks

Fonte: autor

Obviamente as perspectivas e as dimensdes se confundem no mundo real. Pode-se por
exemplo, definir categorias analiticas que combinem métricas de desempenho em relacéo
a estratégia politica do governo ou recomendar a ampliacdo de processos participativos
com instrumentos de melhoria da eficiéncia da burocracia ou otimizagao de processos.
Como categoria de analise, sugerimos que o conceito de governanca possa ser melhor

entendido a partir de trés dimensdes ou categorias concretas de analise, quais sejam:

(1) qualidade do processo decisorio;
(2) formacdo da agenda e estratégia e

(3) processos de implementacéo de politica publica.

Sob estas dimensbes pode-se desenhar uma agenda de pesquisa para investigar a
governanca de fato existente nos processos, instituicdes e arranjos governamentais
relacionados ao desenvolvimento produtivo do pais. Antes, porém, serd necessario
analisar a trajetoria recente da “governanca produtiva”, identificando suas principais

contradicdes e limites.



2. A trajetdria recente da governanca para o desenvolvimento

Ha& dois condicionantes institucionais que influenciam diretamente a governanca para o
desenvolvimento produtivo: a hipertrofia da governanca econémica e a hipotrofia das
instituices relacionadas as politicas industriais, tecnoldgicas e de comércio exterior. Na
nossa perspectiva seria um equivoco utilizar o conceito de governanga como ferramenta
analitica desconectando-o burocraticamente da no¢do de propdsito, direcdo ou estratégia
do governo. Neste sentido, o termo “desenvolvimento produtivo” por si sé se presta ha
indmeras interpretagdes, mas dificilmente se pode dissociar a formulacdo e
implementacdo de politicas ativas de geracdo de emprego, tecnologia, inovagdo e
exportacGes dissociadas do gerenciamento macroeconémico ou especificamente da
politica econémica (CRESPI, G, M., et all; 2015). A hipertrofia das instituicdes que
gerenciam a politica macroecondmica, sobretudo o Ministério da Fazenda, o Banco
Central tem razles ligadas desde a natureza dessas atividades e recrutamento de seus
quadros até fatores estruturais relacionados a estrutura fiscal do pais (LOUREIRO, M.R.
et all.; 1998). O segundo condicionante diz respeito a fragilidade, também de longa
trajetoria, das principais instituicbes vinculadas, tout court, & politica industrial,
tecnoldgica e de inovagéo.

Veja-se por exemplo, o caso do Ministério do Desenvolvimento, Industria e Comércio
Exterior, criado em 1960, extinto em 1990, recriado em 1992, modificado em 2008 e
2016, em situacdo de contingenciamento or¢amentario permanente e com poucos
dispositivos legais e regulatorios. Fragilidade institucional que se repete na area de
ciéncia, tecnologia e inovacdo, com acentuada fragmentacdo decisoria, dissipacdo de
energia gerencial, agendas de pesquisa capturadas por corporacGes académicas e
desconexdo sistemética entre industria e institutos publicos de pesquisa (ARBIX, 2010).
Além disso cabe assinalar que a politica industrial, na verdade, é uma articulacdo de
diversas politicas setoriais e transversais, como a politica de formacéo técnica, o uso de
poder de compra dos ministérios, a definicdo de contetdo local por um banco de fomento
ou a fixacdo de tarifas de importacdo. Ela exige altissimos niveis de coordenacao,
planejamento e monitoramento, além do envolvimento das instituicdes no planejamento
estratégico dos objetivos e iniciativas.

Nas palavras de Dani Rodrik uma politica industrial s6 é viavel em arranjos colaborativos:



“The right model for industrial policy is not that of an autonomous government
applying Pigovian taxes or subsidies, but of strategic collaboration between the
private sector and the government with the aim of uncovering where the most
significant obstacles to restructuring lie and what type of interventions are most
likely to remove them. Correspondingly, the analysis of industrial policy needs
to focus not on the policy outcomes—which are inherently unknowable ex
ante—but on getting the policy process right. We need to worry about how we
design a setting in which private and public actors come together to solve
problems in the productive sphere, each side learning about the opportunities
and constraints faced by the other, and not about whether the right tool for
industrial policy is, say, directed credit or R&D subsidies or whether it is the
steel industry that ought to be promoted or the software industry” (Rodrik, pag.
03, 2007)2

Outro fator torna a politica ainda mais complexa e imprevisivel (povoada por tricky
problems), grande parte da efetividade das ferramentas e instrumentos ndo dependem do
governo ou sequer das estruturas estatais que tem baixa ou nenhuma governabilidade
sobre os resultados desejados. Por exemplo, uma politica de subsidio ao crédito para
inovacdo e registro de novas patentes so vai produzir resultado se o setor privado tiver
condicBes e interesse em captar o crédito ofertado, assumir os riscos e realizar o
empreendimento. A politica industrial moderna, portanto, aquela mais transversal,
horizontal, mas nem por isso menos transformadora (como é recentemente as politicas
denominadas de “Industria 4.0” ou a advanced manufacturing), ndo prescinde da parceria,
colaboracéo ativa e compartilhamento de responsabilidades com o setor privado. E o setor
privado industrial brasileiro por sua vez, também tem problemas de representacéo,
fragmentacdo, corporativismo, dificuldade para formacédo de consensos e nao raras vezes,
o dominio de uma visdo de curto prazo sobre as prioridades nacionais. Nesse ambiente de
baixa institucionalidade e regras imprevisiveis, 0 que predomina sdo as relacoes
informais, as lealdades partidarias ou familiares, os contatos extraoficiais. Essas
particularidades da nossa cultura podem por vezes comprometer a legitimidade e
reputacdo das relacOes estabelecidas nos foruns, arenas e conselhos da politica industrial,

minando sua autoridade coletiva.

2 “O modelo certo para a politica industrial ndo é o de um governo autdnomo aplicando impostos ou
subsidios pigouvianos [tributos que corrigem externalidades negativas], mas de colaboracdo estratégica
entre o setor privado e o governo com o objetivo de descobrir onde estdo os obstaculos mais significativos
a reestruturacao e que tipo de intervencgdes sdo mais viaveis para remové-los. Da mesma forma, a analise
da politica industrial precisa se concentrar ndo nos resultados das politicas - que sdo inerentemente
desconhecidos ex ante - mas em acertar o0 processo politico. Precisamos nos preocupar sobre como projetar
um cenario no qual atores publicos e privados se unam para resolver problemas na esfera produtiva, cada
lado aprendendo sobre as oportunidades e restricGes enfrentadas pelo outro, e ndo sobre se a ferramenta
certa para a politica industrial é digamos, direcionar subsidios e crédito ou P & D ou se € a indUstria
siderurgica que deve ser promovida ou a indUstria de software” (tradugdo do autor).



As politicas industriais recentes apds a redemocratizacdo, como a Politica Industrial,
Tecnoldgica e de Comércio Exterior, a PITCE (2004), a Politica de Desenvolvimento
Produtivo, a PDP (2008) e o Plano Brasil Maior (2011) foram importantes para
desbloquear uma agenda que até entdo estava interditada, mas seu legado (em
governanga) € quase nulo, sobretudo nos arranjos de governanga. A progressiva
desestruturacdo de arenas colegiadas e foruns decisorios como o Conselho Nacional de
Desenvolvimento Industrial (2004/2007)2 e o dominio de uma viséo fiscalista que reduziu
a politica industrial a medidas anticiclicas (a conhecida narrativa do “custo Brasil”),
sobretudo depois da crise de 2008, impediram o seu desenvolvimento enquanto politica
publica. Os problemas de governanga da politica industrial ndo estdo relacionados ao
desenho das estruturas institucionais, mas ao grau de enforcement do tema na agenda
presidencial, ou em outras palavras, a falta de instrumentos e operacionalidade para as
politicas propostas, sobretudo no campo fiscal (concessdo de beneficios), financeiro
(politica de crédito) e institucional (problemas de coordenacio interministerial)?.

A fragilidade da governanga nesse campo pode ser facilmente identificada na trajetoria
de um programa de alta visibilidade, destinado a impulsionar a industria automotiva, o
Inovar Auto. Amparado num marco legal preciso (0 Decreto 7.812/2012), o programa
destinava incentivo fiscal significativo a&s montadoras que se comprometessem com niveis
de eficiéncia energética, gastos crescentes em P&D, investimento em engenharia e
etiquetagem veicular. A compensacao temporaria do adicional de IPl para compras de
insumos locais foi alvo da OMC e o programa foi condenado em 2017 sem perspectiva

de continuidade no mesmo nivel de beneficios e contrapartidas. Os exemplos sdo

3 O CNDI, férum consultivo, reuniu as condicdes para debater um conjunto de questdes vitais para a politica
industrial. Entre as quais pode-se citar Langcamento da Politica Industrial, Tecnolégica e de Comércio
Exterior — PITCE (31/3/2004), criagdo do Profarma/BNDES (maio 2004), criacdo da Empresa Brasileira
de Hemoderivados e Biotecnologia — Hemobras (Lei n°® 10.972, de 2/12/2004), aprovacao da nova Lei de
Informatica (Lei n® 11.077, de 30/12/2004, regulamentada pelo Decreto n° 5.906, de 26/9/2006), reducéo a
zero das aliquotas de IPI para bens de capital (Decreto n° 5.468, de 15/6/2005), aprovacdo da Lei do Bem
(Lei n° 11.196, de 21/11/2005, regulamentada pelo Decreto n° 5.798, de 7/7/2006), reestruturagdo do
Instituto Nacional de Propriedade Industrial (Inpi), aprovacdo da Lei de Inovagdo (Lei n° 10.973, de
2/12/2004, regulamentada pelo Decreto n° 5.563, de 11/10/2005), instituicdo do Regime Tributéario para
Incentivo & Modernizacéo e & Ampliacéo da estrutura Portuéria — Reporto (Lei n° 11.033, de 21/12/2004),
langamento da Politica de Desenvolvimento da Biotecnologia (8/2/2007), criagdo do Comité Nacional de
Biotecnologia — CNB (Decreto n° 6.041, 8/2/2007) e criagdo do Programa de Apoio ao Desenvolvimento
Tecnoldgico da Industria de Semicondutores — Padis (Lei n® 11.484, de 31/5/2007), entre outros temas e
medidas.

4 O problema de coordenacéo — na sua dimenséo técnica e politica - ja havia sido identificado por Suzigan
e Furtado (2006 e 2007), inclusive a constatacéo de que a criacdo da Agéncia Brasileira de Desenvolvimento
Industrial em 2004, a ABDI, entidade de direito privado e para-estatal, ligada ao MDIC, ndo seria suficiente
para superar os incentivos a dispersdo do comando politico e neutralizar a hipertrofia do Ministério da
Fazenda.



diversos, 0 uso imprevisivel da capacidade de compra do governo (na industria de defesa,
por exemplo) ou as oscilagbes em torno das politicas de contetdo local (ha industria
naval, por exemplo), estdo entre 0os mais evidentes. A descontinuidade e instabilidade de
programas estruturantes — cujo cancelamento acontece mormente antes da plena
maturidade - € um sinal claro da fragilidade do modelo de governanga, na impermanéncia
das agendas mais estratégicas.

Segundo Shapiro (2013), como decorréncia dos problemas de coordenacdo e do baixo
empowerment dos ministérios responsaveis o Plano Brasil Maior (2011/2014) teve um
funcionamento irregular dos comités participativos e um processo decisério nao
transparente e com baixa accountability no processo.

Algo semelhante aconteceu com outro férum participativo em anos recentes, o Conselho
de Desenvolvimento Econdmico e Social, criado em 2003 e que de cinco reunides
ordinarias por ano, passou a apenas uma em 2012. O CDES se notabilizou por debater
temas importantes para a politica de desenvolvimento com a “Agenda Nacional de
Desenvolvimento” (aprovada na 13% Plenaria em 2005) e a reforma do Conselho
Monetario Nacional. Shapiro cita ainda problemas de governanca da politica industrial
como: (1) auséncia de uma burocracia qualificada e profissional na conducdo das
instancias e projetos; (2) uma “cacofonia decisoria” resultante da baixa autoridade das
instancias interministeriais, exacerbando problemas de acéo coletiva e aumentando o
custo politico das decisdes; (3) a natureza da politica industrial baseada mais na
composicdo de interesses setoriais de curto prazo e menos em estratégias
transformadoras, contribuiu para a fragilidade do arranjo institucional e finalmente, mas
ndo menos importante, (4) um protagonismo excessivo do Ministério da Fazenda e
eventualmente do BNDES. N&o havia na coordenacéo da politica poder de agenda, com
orcamento suficiente e formalizacdo legal adequada, para fazer frente a descentralizacdo
descoordenada e aos diversos centros de poder distribuidos nos ministérios.

Em outras politicas, como as de natureza social, a Casa Civil da Presidéncia da Republica
tem desempenhado um fator centralizador nos ultimos anos, reduzindo o grau de
fragmentacdo decisoria, entretanto, esse ndo foi o caso das politicas industriais recentes.
A edicdo recente de normas federais (0 Decreto 9.203/2017) que estabelece principios
genéricos e limitados de governanca (lideranga, estratégia e controle) e um comité

coordenado pela Casa Civil representa um passo importante, mas insuficiente.

Conclusdes: uma agenda de pesquisa a construir



Uma agenda de pesquisa para identificar os processos fundamentais da “governanca da

politica de desenvolvimento produtivo” certamente deveria comecar com uma analise

geral das condicdes de formacdo do Estado brasileiro, das politicas macroecondémicas,

das politicas de desenvolvimento e finalmente das politicas industriais, tecnoldgicas, de

inovacdo e de comércio exterior.

Esse background de natureza historica seria 0 primeiro passo para identificar as categorias

bésicas de analise que compde a estrutura de governanca do campo. Preliminarmente,

com base no que j& foi discutido neste artigo é possivel afirmar que a codificacéo tentativa

para embasar um roteiro inicial de investigacdo de contetdo poderia envolver as

categorias citadas a seguir.

(1) Formacao da agenda e da estratégia de governo

L

® o o

arenas decisorias e colegiados tripartites
mecanismos ideativos e geracao de consensos
articulacdo publico-privada (business-state relations)
capacidade de planejamento estratégico

elaboracdo de cenarios e estudos prospectivos
analise de atores estratégicos e policy advocacy

articulacdo entre programa eleitoral e o programa de governo

(2) Qualidade do processo decisorio

© T ®

> @

capacidade de lideranca dos gestores

a mediagéo de interesses

funcionamento da estrutura de representacdo privada

o funcionamento do Nucleo de Governo

o funcionamento dos ministérios setoriais envolvidos na coordenacédo da
politica industrial

as relacGes entre 0s ministérios setoriais e 0 Ministério da Fazenda

as relagdes entre os partidos da coalizdo governante

a relacdo da coalizacdo governante e a oposicao legislativa

a judicializacdo das politicas



j. ainfluéncia dos 6rgédos de controle

(3) Processos de implementacéo da politica de desenvolvimento produtivo

a. arranjos institucionais e estruturas administrativas

b. perfil da burocracia pablica

c. instrumentos de implementacdo das politicas publicas
d. modelos de financiamento

e. capacidade de coordenacéo inter-federativa

f. capacidade de coordenacdo interministerial

g. marcos legais e regulatérios

h. gerenciamento de riscos

mecanismos de acompanhamento, monitoramento e avaliacéo

Uma agenda de pesquisa sobre a “governanca produtiva” devera levar em conta que (1)
a natureza das politicas publicas envolvidas ¢ difusa e fragmentada nos diversos arranjos
organizacionais, burocracias especificas de cada 6rgao e marcos regulatorios do governo
federal; (2) ha um forte componente politico no sentido das escolhas dos objetivos,
estratégias e instrumentos das politicas de desenvolvimento, que deve ter o adequado
tratamento metodoldgico e finalmente, (3) a efetividade das politicas, em especial da
industrial, depende da adesdo ativa de atores ndo-estatais o que amplia 0 campo de

investigacao e a possibilidade de perda de foco na pesquisa.
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