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Governanca publica: accountability societal e democracia participativa

Resumo:

A governanca e a accountability sdo interdependentes e ¢é atraves da democracia representativa que
a triade estrutural se estabelece. A participacdo dos atores sociais em associa¢dao com o Estado, atuam
na formulacdo e implementacgéo de politicas em espacos publicos legitimos; o que leva a governanca
publica se ampliar ao estabelecer parcerias da sociedade civil e mercado, propiciando maior
engajamento para alcangar o valor publico. Destarte, a problemaética consiste em identificar as
condicdes necessarias e suficientes de regime politico e accountability para que exista uma
governanca publica eficaz, eficiente e de exceléncia. Desta forma, assim se estabelece o ponto 6timo
destas dimensdes. Deste modo, importante definir qual o regime politico de maio inclusao social, o
perfil da accountability, e delimitar os mecanismos de execugdo para uma governanca participativa.
Assim como se este ponto Otimo é realmente imprescindivel para alcancar os resultados da
Governanca.

Palavras- chave: Poliarquia. Politicas publicas. Democracia. Governanca. Participacdo social.
accountability.

Introducao

O termo “Administracdo Publica” tem sido comutado pelo vocébulo “gestdo publica”,
proporcionando a este a um significado polissémico (Carneiro e Menicucci, 2013). Se admite a gestéo
em seu carater hibrido privado e publico, integradora normativa e instrumental, temas como
democracia e accountability; valores como probidade, igualdade e equidade; e a seguimento da
iniciativa privada, o poder publico também estabelece de forma estratégica meios eficazes e
eficientes para atingimento dos seus objetivos, com taticas, estruturas, pessoal, recursos necessarios
e adequados para o seu fim. (Perry e Kraemer, 1983; e Gunn, 1987 apud Manzoor e Markku, 1996).

Visualizando a linha do tempo da gestdo publica, esta é dividida pela literatura em:
patrimonialista, burocratico, nova gestdo publica e governanca. Sendo que esta Ultima, termo
importado da administracdo privada, quebrou o paradigma ao dotar a gestéo publica do foco de servir
em contraponto do dirigir, pensando estrategicamente para atingir de modo mais eficiente e
responsavel os objetivos, atuando de forma democratica, legitima e colaborativa. Legitimando o
desempenho do poder a atuacdo democratica, mantendo-o mediante accountability e o
desenvolvendo com esforcos e participacdo social colaborativa tanto na deciséo, quanto execucéo
guanto controle.

Ao a Governanga Publica nos anos de 1990 ser associada ao predicativo de capacidades do
governo, tendo “o que” e “o como” como um processo de governanga o que, ao lado da teoria de
agéncia, trouxe para reflexdo o controle e a accountability, essa que por sua vez, antes era
burocratizada e hierarquizada, passou a ter um carater difuso, tornando um desafio adaptativo tanto
para a accountability quanto na governanca participativa (Martins e Marini, 2014).

A Governanca Participativa existe diante de uma realidade de estado em rede, sociedade em
rede e politicas pablicas em rede. Dentro da caracteristica colaborativa, o aperfeicoamento do

desenho de politicas publicas, é realizado por meios de parcerias



e arranjos cooperativos, a exemplo de PPPs (parcerias publico privadas), paraestatais e
colegiados (comités, comissfes e conselhos — os quais Estado, sociedade civil organizada e, por
vezes, representantes do mercado).

Diferentemente da gestdo privada, a gestdo publica tem expressdo de valores politicos. E,
para 0 desenvolvimento de uma politica em rede, assim como de governanga colaborativa e,
accountability difuso, devem haver mecanismos de democracia participativa, como lideranca em
rede, controle social e negociacao.

Da teoria democrética, segundo Dahl esta teria trés tipos representativativos: “Democracia
Madisoniana”, “democracia Populista” e “Democracia Poliarquica” (Dahl, 1997 apud Pereira, 2014).
Nesse diapasdo, os mecanismos de democracia direta que sdo afetos a democracia participativa,
complementam a democracia representativa (PNUD, 2004), associando-se assim ao conceito da
poliarquia.

Percebe-se assim que governancga, regime politico, politicas publicas, accountability sdo
interdependentes para gerarem eficacia e eficiéncia e exceléncia. Portando, estudar seus hubs de
conexdo sao necessarios para compreender que suas execugdes ou desenvolvimento ndo podem se

dar de forma isolada sob pena de se resumir a decisdes formais sem apego a realidade.

Accountability Societal

Accountability é o pilar principal da governanca publica, sendo estruturada na forma de
prestacdo de contas, regulamentacdo e responsabilizacdo. Possui ainda duas acep¢des uma como
principio de propriedade e outra dos “direitos € interesses afetados”, nos quais se exigem resposta ao
poder exercido ou responsabilizacdo ao direito ferido (Bovens e Schillemans, 2014).

Enquanto mecanismo, trés modais sdo compreensiveis, seja o dever de fornecer informacdes
ou resultados; o dever de responder ou explicar a legitimidade de sua conduta; seja o de sofrer o
julgamento politico ou legal publicamente da sua execucdo como funcionario ou funcdo de agente.
Por isso, a transparéncia é o seu fator de maior preponderancia, podendo ser ampla e ostensiva, ou
discreta, voluntaria ou cogente — muito embora seja apenas uma aparéncia sensacdo de
discricionariedade (Bovens e Schillemans, 2014).

A transparéncia € indissociada da governanca e da accountability, sendo que as politicas
democraticas daquela ddo musculatura e crescimento aos mecanismos de controle institucionais ou
sociais, dai chama-se de accountability societal que, por sua vez, fortalece a cidadania e melhora a
gestdo. Esta prestacéo de contas com responsividade e responsabilidade favorecem os esforgos de
aprimoramento de politicas e Institui¢ces publicas (Martins et al, 2018).

Uma gestdo mais accountable democréatico societal, estara inserida na arena da governanca
colaborativa e, dessa forma adaptando seus mecanismos de transparéncia, controle, responsividade
e responsabilidade, em acbes descentralizadas, saindo de um viés unidirecional de hierarquia, para

um conceito de multiagente.



A accountability possui duas dimensdes: vertical e horizontal. A primeira diz respeito quando
do processo eleitoral ou mecanismos de participacdo popular ao poder, a exemplo de referendos. A
segunda expressa-se com uma “rede de agéncias” governamentais e da sociedade exercendo a
fiscalizacdo. Quando existente a vertical, identifica-se paises democréticos; quando existente a
horizontal, poliarquias fortalecidas (O’Donnell, 1998).

Nesse diapasdo, mister se faz ressaltar que a teoria da agéncia aplicada tanto ao accountability
guanto a governanga geram custos de monitoramento, garantias contratuais e residuais, todavia torna-
se um Onus necessario para a manutencdo do regime democratico. Somente com o aumento da
confianca, diminuicdo das incertezas e responsabilizacdo dos agentes € que o custo pode ser reduzido
(Martins, 2021), tendo uma relacéo direta socioecondmico e financeiro (Martins et al, 2018). Assim

sendo, um elemento indispensavel do Estado Democratico de Direito.

Governanga Participativa

Inicialmente, tornar-se relevante compreender a génese da Governanca Puablica, e partir do
conflito de agéncia, em ambito internacional evoluiu em trés ondas:

(@) importar da iniciativa privada a economicidade e racionalizagdo, desregulacéo,
competicdo e privatizacdo de servicos; (b) politicas publicas percebidas qualitativamente pelo
usuario focando em resultados, além de levar em consideragdo valores, cultura e demais elementos
do ambiente organizacional; (b) principios democréticos, inclusdo participativa do cidadao, servigos
publicos com equidade, gestdo como processo, politicas publicas flexiveis, arranjos de participacéo,
coproducéo e de rede. (Ferlie et al., 1996 apud Magalhées e Coelho, 2018).

Na realidade, a governanca ndo substituiu automaticamente os modelos de administracao
publica predecessores, pois 0s entes governamentais estdo em estagios distintos de implantacéo, a
depender do estagio de democracia e maturidade de governanca.

Sobre maturidade de governanga, é possivel que a cultura do ente ainda coexista de forma
legitima os modelos burocraticos e da nova gestdo publica, devendo ser conspurcado todavia o
modelo patrimonialista nos tempos atuais.

No tocante ao estagio da democracia, temos a classificacdo de Dahl (Dahl, 1997 apud Pereira,
2014): hegemonias fechadas (disputa de poder e participacdo politica limitada, hegemonias
inclusivas (disputa de poder limitada e participacdo politica proeminente), oligarquias competitivas
(disputa de poder proeminente e participacdo politica limitada), poliarquias (disputa de poder e

participacdo politica proeminentes ou amplas).



Percebe-se assim que a governanga foi adquirindo significancia com o decorrer do
tempo, 0 que corrobora para que ndo possua um conceito unanime consagrado, recebendo
assim, contribuicbes de diversas literaturas, sem embargo, é possivel concebé-la como um
processo de inputs e outcomes, no qual sdo agregados principios e valores, limitando o conflito
de interesses dos agentes e parceiros resultando em valor publico atrelado a misséo e objetivos.

A importancia do estudo da governanca pode ser relacionada ao seu porqué — pois
através desta que se garante a confianca — a qual a partir da teoria de agéncia se busca que as
organizacOes alcancem seus objetivos accountability, transparéncia, controle dos riscos e
decisbes formais junto aos seus instituidores e stakeholders, em diferentes perfis de
relacionamento.

Nesse diapasdo a governanca tem sofrido abordagens distintas, com um enfoque
normativo, isto é, prescrito-formal ou enfoque analitico-operacional. Neste Gltimo se
subdividindo por tipos de organizagcdo, campos ou atividades ou modelos particulares
(Cavalcante e Pires, 2018).

Com o advento da terceira onda evolutiva da governanca, entendeu-se a mesma como
colaborativa, em rede, participativa ou democratico-participativa, a qual é associada aos
processos de decisdo para melhores resultados. A participacdo do cidaddo estd diretamente
associada a tarefa de governar a partir de gestdo inclusiva e descentralizagcdo das algadas
decisorias. (Peters, 2005 apud Pinto et al., 2018).

Destarte, sdo estabelecidas formas interativas dos processos de governanca através de
multiplicidade atores e capacidades estatais (Sgrensen, 2012 apud Cavalcante, 2018)
conjuntamente com o Estado mudando seu comportamento, incentivado e incluindo a
participacdo social (Meza, et al., 2016).

Diante de tantos stakeholders, o consenso negociado se torna relevante na governanca.
No mais, 0s arranjos tendem a buscar o equilibrio do dialogo com estruturas de decisdo que
envolvem comando e controle, a qual o Estado e Sociedade se reorganizam sejam em agéncias
reguladoras, colegiados ou outras formas de parcerias. (Jessop, 2003 apud Ribeiro, 2022).

Por conseguinte, ha de se refletir que a decisdo de inclusdo do cidaddo nas tomadas de
decisdo, em especial junto a “espacos publicos” ndo partem somente de boas praticas de
governanca, mas em especial a escolhas politicas de deciséo, a exemplo da busca da legitimacgéo
do governo e dividir responsabilidades.

Espagos publicos possibilitam a participacdo de sujeitos sociais, explorando a
pluralidade de ideias e exposi¢do de conflitos (Bernhardt, 2009 apud Diegues, 2012) além de

potencializar a eficiéncia, neutraliza interesses ndo democraticos e viabiliza melhores ac¢Ges de



controle (Rocha, 2011 apud Diegues, 2012), um bom exemplo sdo os 6rgdos colegiados
paritarios do governo e sociedade.

A participacdo da sociedade emerge ndo somente em razdo dos valores democraticos,
mas essencialmente na insuficiéncia das capacidades estatais seja ao formular e implementacéo

de politicas publicas (Aradjo e Pereira, 2018).

Recomendac0des

A democracia representativa pode alcancar a poliarquia, todavia, a democracia
participativa € a sua expressao. Neste cotejo é que se insere a realidade social atual, que por sua
vez, converte na inclusdo dos atores sociais, sejam sociedade civil ou mercado, associada ao
Estado para ingerir nas politicas pablicas.

Por conseguinte, os espacos publicos sdo os balanceadores das instancias de poder. Este
processo deliberativo e instrumental é concebido pela governanca em rede como modelo
preponderante. Assim sendo, todos os principios, elementos, mecanismos atinentes precisam se
adaptar, em especial a principal ordem da teoria da agéncia que se aplica na governanga a partir
da accountability, que passa a ser societal.

Entende-se que as circunstancias acima sdo condi¢Bes Otimas para uma gestdo de
resultados que gere valor publico. Todavia, considerando a disparidade de das capacidades
estatais existentes, eventual insuficiéncia desta pode afetar o desempenho, assim sendo s&o
admissiveis resultados sub-6timos como satisfatdrios, pois ainda estardo na concepcdo da
melhor solucdo possivel ao status regido.

No mais, ha linhas de pesquisas futuras Uteis e viavel para contribuir com a literatura
existente. Recomenda-se, sob o0 prisma da governanca e governabilidade, relacionar as
capacidades estatais aos espacos publicos de negociacdo de poder, o que pode permitir dar

aplicacdes préticas a teoria, aprimorando o valor apurado.
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