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1. Introducéo

Apo6s uma década de “modernizagdo do setor publico” na Alemanha, é hora de se faz-
er um balango sobre a experiéncia. E constata-se que as administra¢des publicas se tor-
naram mais empresariais, menos onerosas e, em geral, mais eficientes; raramente,
porém, mais simpaticas aos cidaddos. Em outras palavras, as fronteiras — entre os
o6rgaos publicos e os cidadaos, entre os setores publico e privado — de fato receberam
novos contornos, com base na privatizacao e na terceirizacdo; mas as novas bases nao
se revelaram favoraveis aos cidadaos.

A modernizacdo do Estado que ocorreu nos ultimos 10 anos foi, principal-
mente, uma reforma interna inspirada na administracdo publica gerencial (new pub-
lic management). Pautando-se por este modelo ideoldgico, o Estado voltado para o
mercado e para a gestdo na pratica provocou sobretudo uma reducéo dos postos de
trabalho na administragéo publica.
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Deve-se as condicOes insatisfatérias da modernizacdo praticada até agora o
surgimento e atratividade de um novo modelo: a governancga publica (public gover-
nance). Até que ponto trata-se de um novo conceito para regular as relagdes de troca
entre os setores publico e privado, entre Estado, mercado e sociedade? E particularm-
ente desafiador responder em termos cientificos a essa pergunta. O entendimento que
se tem sobre governanca publica ndo é muito claro; Max Weber diria tratar-se de um
conceito sociologicamente “amorfo”. N&o existe um conceito Unico de governanga
publica, mas antes uma série de diferentes pontos de partida para uma nova estrutur-
acdo das relaces entre o Estado e suas instituicdes nos niveis federal, estadual e mu-
nicipal, por um lado, e as organiza¢es privadas, com e sem fins lucrativos, bem como
os atores da sociedade civil (coletivos e individuais), por outro. Pairam ddvidas ndo so-
mente sobre as bases de cooperacado entre esses atores, mas também sobre seus resulta-
dos. Diante disso, 0 campo incerto da governanca publica sera abordado a partir de trés
perguntas, que servirdo tambhém para estruturar a exposicao.

¢+ O que significa governanca publica, qual é a imagem de Estado contida nesse
conceito e quais sdo seus objetivos implicitos? Faz-se aqui um esclarecimento
tedrico-conceitual (primeira parte).

+  Como se traduz governanca publica, na pratica? Existem critérios testados na prati-
ca que servem para verificar se a governanga publica obteve sucesso ou se fracas-
sou? Essa pergunta serd respondida a partir de um exemplo pratico extraido da
politica de emprego e mercado de trabalho no &mbito municipal. Para isso, serdo
usados os resultados de uma pesquisa de avaliagdo realizada nos anos 2000-02, em
dois grandes centros urbanos da Alemanha.

+ E, finalmente, que conseqiiéncias e efeitos colaterais apresenta a nova estrutur-
acdo de relagdes entre Estado e sociedade em decorréncia da governancga publi-
ca? Trata-se de um prognostico e de uma tomada de posi¢do para a indagacao
final: até que ponto a governanca publica sera adequada para servir como novo
modelo regulatério de Estado e sociedade?

As duas Ultimas perguntas serdo tratadas na segunda parte.

2. Governanga publica: conceituacédo

Antes de tudo, o conhecimento do problema é decisivo para a fundamentacéo teori-
ca da governanca publica, para a avaliacdo da préatica vigente e, sobretudo, para uma
projecdo de sua capacidade de solucionar problemas. Por essa razdo, a exposi¢cdo
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sera iniciada invocando-se um pouco de historia recente: nos dltimos 10 anos, a
modernizacdo do setor publico alem&o ndo foi um fim em si mesma. Ela continha a
promessa de oferecer respostas consistentes para trés perguntas centrais, que eram:

+ de que modo podem ser conduzidas politicamente as sociedades desenvolvidas,
diante dos imperativos de uma economia internacionalizada (globalizacéo e eu-
ropeizagdo)? Essa pergunta trata da governabilidade de sociedades complexas,
funcionalmente diferenciadas;

+ de que forma pode-se superar a crise orgamentaria das organiza¢@es publicas, di-
ante das crescentes pressfes dos custos sobre os sistemas de seguridade social e dos
elevados custos associados a unificacdo alema? Essa pergunta refere-se a ca-
pacidade de financiamento do moderno Estado social;

t+ e, finalmente, como é possivel dar conta dos valores emergentes nas sociedades
modernas e das novas expectativas dos cidaddos por um Estado eficiente, a partir
das novas possibilidades de participacdo e engajamento dos cidaddos? Essa
questdo diz respeito & legitimidade da acéo estatal.

A atratividade da governanca publica reside na expectativa de que ela venha a
oferecer respostas conceituais cientificamente fundamentadas para essas perguntas.
Ver-se-a até que ponto essa expectativa se sustenta.

O que é governanga publica?

No debate atual sobre a continuidade da modernizacédo do setor publico aleméo, a gov-
ernanca tornou-se um conceito-chave, que todos utilizam sem saber exatamente o que
é. Seu significado original continha um entendimento associado ao debate politico-de-
senvolvimentista, no qual o termo era usado para referir-se a politicas de desenvolvi-
mento que se orientavam por determinados pressupostos sobre elementos estruturais
— como gestdo, responsabilidades, transparéncia e legalidade do setor plblico — con-
siderados necessarios ao desenvolvimento de todas as sociedades (pelo menos de acor-
do com os modelos idealizados por organizag@es internacionais como a Organizacao
das Nagbes Unidas [ONU] ou a Organization for European Cooperation and Develop-
ment [OECD]).

No presente contexto tematico, propde-se entender governanga como
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uma nova geracao de reformas administrativas e de Estado, que tém como ob-
jeto a acdo conjunta, levada a efeito de forma eficaz, transparente e compartil-
hada, pelo Estado, pelas empresas e pela sociedade civil, visando uma solucéo
inovadora dos problemas sociais e criando possibilidades e chances de um de-
senvolvimento futuro sustentavel para todos os participantes.

(Loffer, 2001:212)

Contribuicdes significativas para a definicdo de governanca também vieram de
pesquisas regionais: “Governance, in a first instance, can be simply understood as
the structures and the ways in which city regions are ‘managed’, in an administra-
tive, legal, public, private, local, national and European sense” (Ache, 2000:444).
Os atores locais e regionais desenvolvem agdo conjunta movidos pela expectativa de
que conseguem avaliar melhor os problemas de sua regido do que os atores naciona-
is ou supra-estaduais. As expectativas politicas e sociais geradas pela cooperacéo en-
tre 0s agentes regionais sao significativamente elevadas, por exemplo, no campo do
mercado de trabalho e das politicas de emprego, desenvolvimento municipal, com-
bate a pobreza etc.

Sob a ética da ciéncia politica, a governanca publica esta associada a uma
mudanca na gestao politica. Trata-se de uma tendéncia para se recorrer cada vez mais a
autogestdo nos campos social, econdmico e politico, e a uma nova composic¢éo de for-
mas de gestdo dai decorrentes. Paralelamente a hierarquia e ao mercado, com suas for-
mas de gestdo a base de “poder e dinheiro”, ao novo modelo somam-se a negociagéo, a
comunicacao e a confianga. Aqui a governanga é entendida como uma alternativa para
a gestdo baseada na hierarquia. Em relacdo a esfera local, ela significa que as cidades
fortalecem cada vez mais a cooperagdo com 0s cidaddos, as empresas e as entidades
sem fins lucrativos na conducdo de suas agOes. A cooperacdo engloba tanto o trabalho
conjunto de atores pablicos, comunitarios e privados, quanto também novas formas de
transferéncia de servigos para grupos privados e comunitarios. A governanca local,
como configuracdo regional da governanca publica, &, assim, “uma forma autdbnoma
(self-organizing) de coordenacéo e cooperacao, por meio de redes interorganizaciona-
is, que podem ser formadas por representantes de organizagdes politicas e administrati-
vas, associacdes, empresas e sociedades civis, com ou sem a participacdo estatal”
(Jann, 2003:449).

O teor normativo do conceito é marcante na discussdo sobre governanca
publica na Alemanha. Além da analise das estruturas e dos processos de gover-
nanga, busca-se resposta para a questdo dos seus objetivos maiores. Assim, por ex-
emplo, define-se a governanca local “como uma agéo conjunta via rede de todos os
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stakeholders (grupos de cidaddos, administracdo, prefeituras, associa¢fes tradicio-
nais, clubes, empresas), em prol do bem da coletividade” (Damkowski e Rdsener,
2003:73, grifo nosso); a governanga publica faz, assim, da orientagdo para o bem co-
mum o diferencial entre a simples governanca e a boa governanca.

Os fundamentos normativos da governanca publica se estabelecem por um
novo entendimento do Estado como agente de governanca. Em outras palavras, eles
resultam da resposta a pergunta: que significado tem o Estado nas estruturas de gov-
ernanga? Ou, dito de outra forma: o que distingue governanca de governo?

A resposta a essa pergunta permite identificar trés fases no debate sobre a
transicdo do Estado convencional para um novo modelo de Estado. Assim, con-
ceitualmente, o Estado tradicional vem se transformando:

+ de um Estado de servico, produtor do bem publico, em um Estado que serve de
garantia a produgdo do bem publico;

+ de um Estado ativo, provedor solitario do bem publico, em um Estado ativador,
que aciona e coordena outros atores a produzir com ele;

+ de um Estado dirigente ou gestor em um Estado cooperativo, que produz o bem
publico em conjunto com outros atores.

Cada uma dessas trés dimensdes refere-se a diferentes etapas na historia das
reformas aleméds e a uma superacdo gradual da idéia tradicional, segundo a qual o
Estado seria o guardido e protetor do bem comum. No entanto, o modelo de merca-
do radical — segundo o qual a mao invisivel do mercado asseguraria 0 bem comum,
independentemente da acdo regulatéria do Estado — esta igualmente obsoleto. Na
verdade, os dois modelos estdo historicamente ultrapassados. Eles estdo impregna-
dos de uma contraposigéo entre Estado e sociedade, pela qual se reconhece o Estado
apenas como uma forte instancia de planejamento e gestdo, por um lado, ou como
um “Estado guardido”, por outro. Em qualquer das hipoteses, o Estado é entendido
apenas como um ente que dirige ou atrapalha o desenvolvimento social.

Sobre a transi¢do do Estado provedor para o Estado garantidor da produgdo
dos servigos publicos, hd um debate politico que trata da amplitude das atividades
estatais. Na Alemanha, a discussao internacional sobre a gestdo publica langou as
bases para essa politica de amplitude da atuacgdo estatal. Ela funciona de acordo com
0s seguintes parametros (ver figura): o dilema entre “produzir ou comprar” é respon-
dido a partir da relevancia estratégica de um servigo e da especificidade dos recursos.
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Com base nesses dois pardmetros, 0s servicos de alta relevancia estratégica e alta es-
pecificidade de recursos séo de atribui¢do exclusiva do Estado. Em contrapartida, os
servicos de baixa relevancia estratégica e baixa especificidade de recursos séo
produzidos por organizagdes privadas. A discussao sobre modernizacgao abrange em
esséncia os servigos de pouca relevancia estratégica, mas que exigem elevada espec-
ificidade de recursos.

Relagdo entre especificidade, importéancia estratégica
e amplitude da atuacdo estatal

D A
Alta
[eb)
B
=
& c B
Baixa
Baixa Alta
Importancia estratégica

Fonte: Naschold et al., 1996:76.

Assim, pela reducéo da especificidade dos recursos (ver figura), torna-se possiv-
el a terceirizagdo ou a prestagdo conjunta dos servigos por organizagdes publicas e pri-
vadas. Nesse caso também sdo questionados 0s servigos que sdo estrategicamente
relevantes, mas que, sob a Gtica da especificidade dos recursos, poderiam igualmente
ser prestados pelo setor privado (por exemplo, ciéncia e educagdo). Consequientemente,
0 conceito de governanga publica justifica uma politica de amplitude de atribuicdes,
onde as instituices publicas ndo tém mais a obrigacéo de oferecer em termos exclusi-
vos todos os servigos pablicos. O Estado pode transferir acfes para o setor privado, ou
agir em parceria com agentes sociais. Transforma-se, assim, o antigo Estado de servico
em um moderno Estado co-produtor do bem publico, mas ainda na condi¢éo de respon-
savel Gltimo por sua produgdo.
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O Estado produtor de servigos publicos é um Estado ativo. Ele se caracteriza
por um setor publico altamente diferenciado e superdimensionado. A ele se con-
trapGem um setor privado e um assim chamado terceiro setor. Esse “modelo alemdo de
trés setores” obedece a diferentes ldgicas de gestdo, respectivamente: controle hi-
erarquico no setor publico, concorréncia no setor privado e solidariedade/negociacao
no terceiro setor (grupos de auto-ajuda, iniciativas comunitéarias, associa¢des, coopera-
tivas, grupos de interesse organizados).

Numa estrutura de governanca publica, o Estado ativo, nos termos do modelo
dos trés setores, se transforma num Estado ativador, que age, principalmente, sobre o
setor privado e o terceiro setor, com o proposito de mobilizar seus recursos e ativar
as forcas da sociedade civil (por exemplo, por meio do engajamento comunitario —
ver quadro). Isso significa que o setor privado e o terceiro setor acabam sendo valo-
rizados perante o setor publico.

Modelo dos trés setores

Setor publico Setor privado Terceiro setor

Administragdo direta federal, Mercado de concorréncia Organizag0Oes proprias

estadual e municipal pura (grupos de auto-ajuda e
iniciativas comunitérias)

Administracdo propria Mercado de concorréncia Associacdes (sociedades, clubes,

(por exemplo, camaras, regulada (por exemplo, associacOes de bem-estar social,

universidades, seguridade o0 setor de energia) cooperativas)

social, IHK)*

Entidades administrativas de Interesses organizados

direito privado (por exemplo, (associacdes, a¢bes conjuntas)

DFG,** GTZ,*** Instituto

Goethe)

* Industrie- und Handelskammer (Camara de IndUstria e Comércio).
** Deutsche Forschungsgemeinschaft (Sociedade Alemé para a Pesquisa).
*** Gesellschaft fiir Technische Zusammenarbeit (Sociedade de Cooperacdo Técnica).

O Estado deixa de ser uma instituigdo que se diferencia de forma clara e distin-
ta do mercado e da sociedade, como acontecia no caso do governo tradicional. Estado,
mercado, redes sociais e comunidades constituem mecanismos institucionais de regu-
lamentacdo, que se articulam em diferentes composicGes ou arranjos. Por isso, a gov-
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ernanca prescreve uma légica de gestdo tanto para uma organizagdo quanto para um
setor e é usada como conceito-chave para varios tipos de atividades coordenadas. Na
verdade, determinadas formas de governanca ainda sdo tipicas para certos campos de
atuacdo, como, por exemplo, a hierarquia para o Estado e 0 mercado para a iniciativa
privada. Mas estudos empiricos demonstram que, no interim, surgiram arranjos institu-
cionais nos quais transparece um mix de governanga. Esse mix caracteriza-se por estru-
turas mistas, ou hibridas, em que atuam diferentes mecanismos de gestdo (controle
hierarquico, concorréncia, confianca e solidariedade). Seguindo essa tese, as formas
coletivas de atuacdo na sociedade podem ser melhor compreendidas dessa forma do
que pelo conceito tradicional de Estado ou pelo conceito de sistema de governo. Para
essa perspectiva, é decisiva a transicdo do Estado gestor (hierarquico), com ingeréncia
na sociedade, para o Estado cooperativo, que atua em conjunto com a sociedade e as
organizagBes empresariais, por meio de parcerias estratégicas.

Em termos de um denominador comum, em suma, a governanga publica agru-
pa, em novos arranjos de atores (redes, aliangas etc.), trés diferentes logicas: a do Es-
tado (hierarquia), a do mercado (concorréncia) e a da sociedade civil (comunicacdo e
confianca).

Mas esta convergéncia tem um preco, a saber: a economicizagdo ou mer-
cadizacdo do setor publico, ou seja, a transformacdo do setor publico em um em-
preendimento econdmico. Na Alemanha, isso se manifesta pelas seguintes
tendéncias empiricas:

+ gerencializacdo da administracdo publica (public management), em processo de
implantacdo pela introdugdo de um novo modelo de gestdo (NMG);

¢ privatizacao/terceirizagdo/parcerias publico-privadas (PPPs);

+ concorréncia entre organizagoes publicas e privadas, mas também dentro do set-
or publico.

A seguir sdo apresentados alguns fatos que ilustram essa megatendéncia de
“economicizacdo” do setor publico na Alemanha (Bogumil, 2004).

Implantacdo de um novo modelo de gestdo (NMG), sobretudo nas adminis-
tragBes municipais: no final dos anos 1990, aproximadamente a metade das adminis-
tragBes municipais havia passado da gestdo por recursos para a gestdo por resultados.
Na pratica, procurou-se implantar um orcamento doméstico voltado para resultados,
com base na ciéncia das financas publicas (“cameralistica”). Essa tendéncia, evidente-
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mente, vem regredindo. Entre 1998 e 2000, a énfase das administra¢des municipais so-
bre a abordagem de resultados caiu de 61% para 32%.

Em contraposicao, tornou-se particularmente popular o uso do or¢camento, ou
a orcamentacdo. Em 1998, a adocédo dessa formula ja chegava a 88%. Em 2/3 desses
casos, as comunidades voltaram a empregar os procedimentos orgcamentarios tradi-
cionais, em ampla sintonia com o principio das financas publicas.

Entre as concepg¢des administrativas do novo modelo de gestéo, o calculo dos
custos dos servigos foi 0 que mais avangou como componente de controle operacio-
nal. No final da década de 1990, 75% das cidades do leste alemé&o e mais de 80% das
do oeste estavam ocupadas com a estruturacdo de alguma forma de controle. No en-
tanto, sua implementacdo ainda esta longe de completar-se. Em 2000, somente 18
dos 206 municipios pesquisados haviam efetivamente adotado a apuragdo dos cus-
tos dos servicos.

Em contrapartida, a mudanga para 0 novo modelo de gestdo — pela implan-
tacdo da gestdo por contrato e conseqliente reorganizacdo das relacfes entre politica
e administracdo — revela grandes falhas. Estdo igualmente pouco desenvolvidos os
métodos de controle politico e estratégico. Em particular, a modernizacéo da admin-
istracdo publica, seguindo os preceitos do novo modelo de gestdo (NMG), até agora
ndo modificou a estrutura das relagdes de trabalho dos empregados.

Em resumo, as administracdes publicas se tornaram mais eficientes. Por en-
quanto, porém, ndo houve “dividendos da reforma” para os servidores. Além disso, o
NMG pouco melhorou a capacidade politica de administrar as comunidades munici-
pais. O enfraquecido poder politico de negociacdo dos representantes eleitos (isto é, da
Cémara Municipal) em relacdo ao Executivo acentuou-se ainda mais. A governabil-
idade da cidade continua sendo questionada.

A privatizacdo e a terceirizacdo dos servicos publicos avancaram muito nas
comunidades municipais alemds. Ocorreram grandes mudangas, especialmente nos
setores de abastecimento de dgua e energia, coleta de lixo, bem como no transporte
coletivo de passageiros dentro das cidades — todos servigos que ja eram respons-
abilidade do poder publico desde o século XIX, na Alemanha. Pressdes por
mudangas provém, em grande parte, também, das diretrizes da Unido Européia, que
preceituam a liberalizagdo dos mercados. Mas as mudancas tém origem, igual-
mente, na crise do or¢camento publico e na esperanca de que, por intermédio da
privatizacdo, se consiga superar as deficiéncias domésticas.

RAP Rio de Janeiro 40(3):479-99, Maio/Jun. 2006



Leo Kissler e Francisco G. Heidemann

A liberalizagdo do mercado de energia é a que mais avangou. Mas esse mer-
cado também é um bom exemplo de como a politica de liberalizagédo néo leva, nec-
essariamente, a uma maior concorréncia. Atualmente, o mercado alemdo de energia,
em virtude de uma concentragdo empresarial, € monopolizado por apenas dois
grandes conglomerados de empresas (duopélio).

Em geral, verifica-se uma tendéncia para favorecer as forgas de mercado,
mas um quadro bastante diferente emerge na praxis da liberalizacéo e da privatiza-
cdo. A ampla abertura de mercado para as redes de prestagdo de servigos e a con-
stituicdo de empresas privadas em substituicdo aos prestadores publicos nédo
significa, automaticamente, que o Estado estd abrindo méao de sua responsabil-
idade. Deve-se pensar, também, em novas formas regulat6rias, num novo arranjo
institucional entre Estado, mercado e participacdes societérias, que dé fundamen-
to a governanga publica. Na pratica, porém, tem-se demonstrado que, em muitos
casos, as administracfes publicas ainda ndo sdo capazes de substituir sua acdo de
produtores do bem publico por uma acdo de agentes responsaveis pela producéo,
em cooperagao com outros atores. Em muitos casos, faltam para isso instrumentos
de uma “gestdo estratégica”. Isso transparece, sobretudo, nas grandes cidades, que,
por enquanto, organizam suas administraces e servigos na forma de empresas
municipais. Uma andlise da privatizacdo nesses arranjos empresariais, em 36
grandes cidades, no ano de 2001, mostrou que existem ao todo mais de 3 mil par-
ticipagdes municipais. Entre elas figuram 334 parceiros publicos oriundos dos
niveis ndo-municipais (isto é, estaduais e federais) e 178 estrangeiros. As partici-
pacBes ja consomem mais de 90,5% do orcamento municipal. Em média, cada ci-
dade conta com um nlmero de 89,2 parceiros para a prestacdo dos servicos
municipais. Com base apenas nesses nimeros, fica evidente onde reside o proble-
ma: o0s representantes eleitos dos municipios tém poucas chances de exercer al-
gum controle. O nuUmero excessivo de parcerias municipais ndo é mais
administravel. Diante disso, também ja ndo se consegue mais orientar 0s servicos
municipais pelo foco do bem publico. As participacdes estdo com as “rédeas sol-
tas”. E isso deixa a democracia municipal com as méos atadas. Como consequén-
cia, as privatizacOes e as terceirizagfes da prestacdo dos servigos municipais
prejudicam, em termos de gestdo, os que foram eleitos para participar na tomada
de decisdes. 1sso ocorre por dois motivos. Em primeiro lugar, porque em apenas 1/
5 das participacOes existem possibilidades reais de gestdo (92% delas estdo consti-
tuidas juridicamente sob a forma de empresas de responsabilidade limitada e so-
ciedades anénimas). Em segundo lugar, a situacdo é agravada pela complexidade
que decorre da falta de transparéncia nas relagdes entre as sociedades de capital e
o0s 6rgaos de governo. Os municipios ainda ndo dispdem de meios suficientes para
uma gestdo participativa.
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Nos municipios, a onda de parcerias publico-privadas (PPPs) é uma tendén-
cia cada vez mais forte. Em 2002, mais da metade das cidades alemas conduzia pro-
jetos de PPPs, especialmente nos setores de desenvolvimento urbano, melhoria da
infra-estrutura técnica, abastecimento de dgua e energia e tratamento de efluentes.

O aumento quantitativo de PPPs ainda ndo permite fazer afirmacdes sobre a
dimensdo e a qualidade dos trabalhos realizados de modo cooperativo. Em particu-
lar, a capacidade de prestar servigo e as limitagdes desse tipo de arranjo entre par-
ceiros publicos e privados ainda foram pouco estudadas. A esse respeito, seria muito
importante avaliar em que medida as PPPs estdo langando as bases para a con-
tinuidade das parcerias estratégicas, sob a égide da governanca publica.

A concorréncia serve para intensificar de forma decisiva a implantagédo do novo
modelo de gestdo (NMG). Na pratica, pode-se distinguir duas modalidades basicas de
concorréncia: as virtuais (formas de concorréncia ndo-comerciais, por meio da com-
paracdo do desempenho, benchmarking e concorréncia qualitativa) e as reais (concor-
réncias publicas, criacdo de semimercados [Quasimarkt], assim como a subcontratacéo
externa, ou o retorno a subcontratacdo interna). Na Alemanha, predominam as formas
de concorréncia ndo-comerciais e ai a comparacao entre 0s desempenhos alcancados
pelos municipios. Em 2002, 748 municipios participaram em todo o pais de 73 rank-
ings comparativos — financiados, principalmente, pela Central de Municipios (Kom-
munale Gemeninschaftsstelle — KGst) e pela Fundagdo Bertelsmann, e em parte
subsidiados pelos governos estaduais (por exemplo, da Saxdnia, Baixa-Sax0nia,
Baden-Wirttemberg e Renania-Vesfalia).

Na verdade, porém, as cidades ja ndo estdo muito interessadas em manter por
um periodo longo a comparacdo intermunicipal de desempenho, sobretudo porque
até agora ela ndo tem se mostrado uma solucéo eficaz para se alcangar uma maior
concorréncia, o que se deve particularmente a falta de transparéncia dos resultados.
Na maioria dos casos, 0s resultados repousam no ambito “ndo-publico” da gestdo.
Até hoje ndo existe, no setor publico, uma entidade semelhante a Warentest, uma
fundacdo que compara produtos e servigos de organizagdes privadas e torna publi-
cos seus resultados. A falta de transparéncia dos resultados enfraquece, assim, a mo-
tivacdo pelo benchmarking. Cerca de 2% apenas das cidades alemas ainda cotejam
em algum momento os desempenhos obtidos na prestacdo dos servigos.

Comparativamente aos EUA, Gra-Bretanha e Nova Zelandia, as estratégias
alemds de concorréncia municipal estdo pouco definidas. Na Alemanha, a concor-
réncia entre prestadores publicos e privados de servigos pablicos é em grande parte
proibida por lei. Assim, por exemplo, um 6rgéo de servico publico esta impedido de
participar de concorréncias publicas. Em regra, de acordo com os ordenamentos mu-
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nicipais, somente é permitida uma atividade empresarial aos municipios, em trés
situacdes, a saber: quando se trata de um interesse publico urgente; quando esta ativ-
idade ndo excede a capacidade municipal de prestar servigo; e quando o servico em
questdo ndo puder ser igualmente provido por terceiros. A atuacdo empresarial do
poder municipal fica também restrita a sua area jurisdicional.

Cabe, com efeito, destacar que ha uma crescente orientacdo em favor da con-
corréncia entre os atores independentes sem fins lucrativos. Mas também ai surgem
0s riscos da concorréncia. A disputa entre eles néo se transforma, automaticamente,
numa concorréncia entre servicos e nao beneficia a todos os “clientes” de forma ig-
ual. Os prestadores escolhem o filé mignon (por exemplo, o atendimento ambulatori-
al a idosos), e limitam sua atuacdo a “casos leves”, enquanto aos municipios resta
atender os casos graves.

As experiéncias internacionais um tanto negativas de concorréncia (por exemp-
lo, o compulsory competitive tendering, de 1980-97, na Gra-Bretanha) reforcam a
tendéncia de se evitar a concorréncia na Alemanha. Critica-se, sobretudo, que a “mer-
cantilizacdo” aumentaria a intensidade do trabalho nos 6rgdos municipais e que, de
modo geral, as condicdes de trabalho do setor publico, por ora ainda superiores, nive-
lar-se-iam as do setor privado, que séo piores.

Em suma, a “economicizacdo” do setor publico alem&o é uma megatendén-
cia. Ela baseia-se na implantagdo de um novo modelo de gestdo (NMG), na privati-
zacdo e terceirizacdo, nos projetos de PPPs e, ainda que de forma restrita, na
semiconcorréncia (especialmente benchmarking). Por essa razdo, sdo apresentados
os fundamentos para uma nova composicdo das formas politicas de gestdo que fa-
vorecam um novo mix de governanca. No entanto, até agora essa composicdo nao
esta suficientemente caracterizada por novas formas sociais, politicas ou econémi-
cas de autogestdo, e tampouco esta aprimorando a gestdo politica. O avanco da
racionalidade de custos ndo otimizou os processos politicos de decisdo, mas criou as
bases para novas formas de cooperagéo entre atores publicos e privados.

A “economicizagd0” do setor publico, em nosso entendimento, fortalece a
perspectiva da governanca publica e estimula novos arranjos institucionais entre
atores estatais e sociais. Sobretudo, ela demarca espagos para se testar a cooperagao
e parcerias estratégicas em diferentes campos politicos. Considerando-se o desem-
prego em massa, isso envolve principalmente as politicas municipais de trabalho e
emprego. E por isso que esta questdo foi escolhida para o estudo de caso.

3. Governanga publica: pratica e perspectivas
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Como se realiza na pratica a governanca publica?
(Pactos municipais de trabalho como campos de governanca)

A partir do exemplo dos pactos municipais pelo trabalho, pode-se demonstrar o
quanto é promissor, mas também repleto de obstaculos, o caminho para uma gover-
nanca publica digna desse nome. Por essa razdo, a politica municipal de trabalho e
emprego € adequada para se avaliar as estruturas de governanga publica, porque ela
oferece um novo campo politico para as cidades alemas. A politica de trabalho e em-
prego € atribuicdo tradicional da Unido, e ndo das cidades. Mas as cidades ha muito
tempo tém sido as principais empregadoras, implementando os programas nacionais
de emprego. Acima de tudo, elas precisam superar as consequéncias do desemprego
em massa (elas financiam a ajuda social para evitar o empobrecimento dos que fi-
cam sem emprego por periodos longos).

Em conjunto com outros atores da politica, sociedade civil e sindicatos, os
municipios vém testando, nos ultimos anos, novas formas de criar redes politicas,
COMO 0s pactos municipais de trabalho, por exemplo. Essas formas situam-se em uma
das pontas de um amplo espectro de redes sociais (networks), aliancas e parcerias,
nas esferas local e regional, servindo como matéria-prima para o surgimento da gov-
ernanca publica. Sua conjuntura atual na Alemanha é uma resposta as estruturas e
organizagdes sociais ultrapassadas, que ja ndo tém mais condi¢es de enfrentar as
crises econbmicas e sociopoliticas e, em especial, 0 desemprego em massa. As
aliangas municipais de trabalho tém como meta criar novos postos de trabalho e as-
segurar as vagas nas reformulagdes da administracdo publica e dos servicos munici-
pais. Elas unem contratualmente os tradicionais parceiros sociais (associa¢des de
empregadores, sindicatos e Estado) em parcerias estratégicas.

Esse tipo de alianga na esfera municipal tem uma longa tradicdo na Aleman-
ha. Ela remonta aos anos 1960, quando, no &mbito federal, o governo, os sindicatos e
as associacdes trabalhistas decidiram, em conjunto, formular uma politica estatal de
tributacdo e distribuicdo de recursos, inspirada no modelo keynesiano. No nivel dos
Estados, inimeros “pacotes de emergéncia” e “aliangas para a modernizagao” foram
tentados, desde entdo, para empreender uma mudanca radical da sociedade industri-
al para uma sociedade de servi¢co. Em toda a Europa, com excecdo da Gra-Bretanha
e da Franca, existem inimeras formas de “dialogo social” e de cooperacao entre par-
ceiros sociais. Trata-se, a exemplo dos pactos municipais de trabalho, de “arranjos
tripartites”, ou seja, 0 nimero dos atores é restrito as organizagdes do setor publico,
aos sindicatos e aos empregadores.
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Na outra ponta do espectro, visualizamos redes sociais que ampliam seu raio de
acdo, incluindo, por exemplo, empresas privadas, mas também organizages sem fins
lucrativos do terceiro setor e, no ambito municipal, associagdes comunitarias e ci-
dad3os individuais. E assim que a concepgao de governanca publica e o0 novo modelo
de modernizacdo da “comunidade de cidaddos” caminham lado a lado.

As experiéncias préaticas e os resultados cientificos, obtidos até o presente, so-
bre o funcionamento das redes locais e parcerias, coincidem em varios aspectos com
o0s resultados de nossa avaliagdo sobre o0s “pactos municipais de trabalho”. Os re-
sultados empiricos mostram que:

+ as concepcOes de governanca publica sdo pautadas por um enfoque pluralista.
Embora, na pratica, a maioria das parcerias entre agentes corporativos seja co-
mandada pelo “arranjo tripartite”, constituindo, por assim dizer, um negécio mais
ou menos fechado, esse arranjo em principio encontra-se aberto para outros par-
ticipantes;

¢+ as aliangas e redes sociais podem ser entendidas como um novo modelo politico,
que se situa entre os extremos da regulacdo politico-administrativa auténoma e
da auto-regulacéo pura de mercado. Todavia, nessas novas relagdes politicas, 0s
interesses da sociedade civil ainda estdo claramente sub-representados;

t+ nessas estruturas de governancga publica, as relagdes de trabalho repousam sobre
consenso e cooperagdo. O processo de criagdo de consenso é penoso e fragil,
porque, ao contrario da negociacdo, nao repousa sobre um equilibrio de forcas,
mas sobre “armas de luta iguais” (mesmo para atores politicamente desiguais);

t+ as aliancas locais e as redes sociais podem ser entendidas como um negécio de
troca. Vale o principio da reciprocidade, subentendendo-se que cada parceiro, no
curso de uma compensacgdo de interesses, pode almejar um ganho pela cooper-
acao;

+ 0 acordo é um dos principais pressupostos para uma cooperacao entre aliados. A
governanca publica deve ser aprovada e aceita tanto pelos novos atores partici-
pantes quanto pelas respectivas organizacfes (por exemplo, a administracdo, o0s
sindicatos de empregados e os sindicatos patronais). Somente dessa forma se con-
segue alcancar o poder necessario (empowerment) para realizar as atividades e os
objetivos das aliangas. As aliangas sobrevivem principalmente mediante a confi-
anca mdtua entre os parceiros. Ninguém deve sentir-se explorado ou enganado.
Uma cultura de confianca nao se cria por si s0; ela resulta de longos anos de de-
senvolvimento de confianca e de um processo de aprendizagem entre os partici-
pantes;
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¢+ as aliangas precisam de conducéo, ou coordenagdo. Deve-se trabalhar de forma
permanente o processo de discussdo, comunicagao e troca entre os atores. Para
iSso ndo existe receita certa. E indispensavel que os participantes tenham dis-
posicdo para um autocomprometimento, no sentido de se manterem fiéis as de-
cisdes tomadas em bloco;

¢+ as relacBes de cooperacdo estdo sujeitas a um controle do bom desempenho, isto €,
a uma avaliagdo. Essa é uma condigdo para que as falhas sejam detectadas e corri-
gidas em tempo habil. Mas é, principalmente, pela avaliagdo que se pode conhecer,
ndo somente os resultados planejados por meio das politicas de alianga e cooper-
acdo, como também seus efeitos colaterais ndo planejados. Entre eles se incluem,
sobretudo, os efeitos produzidos pelas aliancas municipais e pelas redes sociais so-
bre a democracia e, assim, sobre o questionamento inicial: até que ponto a gover-
nanca puablica contribui para a governabilidade das entidades municipais, para a
viabilidade financeira dos servigos prestados a comunidade e para a legitimidade
das decisdes tomadas em parceria?

A esse respeito, seguem algumas consideracdes finais.

Quais problemas séo resolvidos pela governanca publica?
E quais ndo sdo?

AvaliacGes cientificas solidas sobre os resultados da governanca publica ainda sdo
raras. A partir dos levantamentos sobre os “pactos municipais para o trabalho” e out-
ras modalidades de cooperacéo estratégica entre diferentes atores, torna-se possivel
arriscar um primeiro prognostico a respeito dos resultados, mas também apontar os
problemas de governanca ndo resolvidos no &mbito municipal. Considerando-se que
0 “ambiente da pesquisa” foi pouco transparente e continha inimeras lacunas, apre-
sentamos, a seguir, apenas impressdes isoladas, que precisam ser sistematizadas e
corroboradas posteriormente para representar um quadro completo. Vamos nos ater
a resultados empiricos para responder as trés perguntas a seguir, cujas respostas dao
indicacdes sobre as condi¢des de sucesso, mas também sobre os obstaculos que in-
tervém na trajetéria de uma governanga publica possivel.

1. O que faz com que atores, movidos por diferentes interesses e racionalidades de
acdo, se envolvam em arranjos de governanga publica?

2. Como se pode criar aliangas, redes sociais e outras formas estaveis e duradouras
de cooperagdo? Em outras palavras, de que modo trabalhos pontuais de cooper-
acao podem ser transformados em arranjos permanentes de governanca publica?
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3. E que outros efeitos ndo previstos podem surgir ou onde termina a capacidade da
governancga publica de solucionar problemas? Isto é, que problemas sdo criados
ou agravados por seu intermédio?

As respostas indicam que as condicBes para a cooperagdo entre os diferentes
atores nas estruturas de governanca publica se baseiam em pressupostos e conse-
gléncias incertos.

Resposta da 12 pergunta. Entre os pressupostos da cooperacao esta o fato de que,
na esfera municipal, ndo se lida com atores homogéneos. O ator politico esta sujeito a
uma divisdo interna entre uma maioria que exerce poder politico e uma minoria oposi-
cionista. A gestdo é caracterizada, verticalmente, por grupos que se diferenciam por
niveis hierarquicos e, horizontalmente, por grupos com interesses homogéneos. Para es-
ses dois atores importa que seu estatuto interno seja aplicavel, pois isso € decisivo para
que as relagbes de cooperagdo com outros entes municipais e regionais tenham chance
de sucesso. O éxito da governanca publica depende da habilidade estratégica dos ator-
es participantes e da resposta a pergunta: até que ponto pode-se garantir, em relacdo a
uma perspectiva de longo prazo, um estado de cooperagao entre atores racionais (co-
mo, por exemplo, a administragdo municipal, a administracdo do trabalho, os sindica-
tos, as empresas, associacdes de assisténcia social, igrejas, iniciativas comunitarias etc.),
que tém interesses proprios e racionalidades de acdo especificas? A habilidade es-
tratégica depende do quanto se pode dar conta do problema da racionalidade, o que en-
volve uma dimensdo material (objetiva), uma social e uma temporal. Quanto a
dimenséo social, pergunta-se que estimulos de cooperacdo animam atores com difer-
entes interesses. Que condicGes os levam a renunciar voluntariamente a autonomia de-
cisoria? A resposta, apesar dos distintos interesses e racionalidades de acéo, poderia
residir em valores compartilhados. Mas é mais provavel que os diferentes atores coope-
rem em fungdo das expectativas de ganho, bem como da presséo por cooperacdo que
advém da complexidade dos problemas. Em vista disso, cresce o entendimento de que
cada um dos atores, isoladamente, sentir-se-ia impotente diante do problema, e so-
mente o trabalho em conjunto dar-lhe-ia a chance de resolvé-lo com sucesso.

No sistema aleméao de relagdes de trabalho, observa-se um estilo politico fa-
voravel a cooperagéo, que, por sua vez, é favorecida pelo fato de que os atores par-
ticipantes, em geral, se confrontam em diferentes arenas, como ocorre, por exemplo,
na reforma administrativa municipal, na politica de tarifas etc. Verifica-se que a
cooperacdo, por um lado, produz acdo e, por outro, desenvolve a confianca
necessaria, na medida em que reduz a incerteza, gerada pelas diferencas de interess-
es, sobre o comportamento dos outros atores. Por isso, 0s pactos municipais em prol
do trabalho e as estratégias politicas conjuntas sobre mercado de trabalho e emprego
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fortalecem arranjos institucionais entre os atores, 0 que permite trazer estabilidade as
relagBes entre eles e, com isso, romper a estrutura circular do desenvolvimento de
confianga. O desenvolvimento da confianga é circular porque a confianga é nao ape-
nas o resultado desejado da cooperagdo, mas também seu pressuposto.

A capacidade estratégica decorrente do desenvolvimento de confianga pode,
também, ser ilustrada com uma analogia. As redes de atores sdo feitas de fios e nés.
Assim, os fios representam as expectativas, objetivos e demandas em relacdo a atu-
acdo dos atores, e 0s nds representam 0s proprios atores e suas agdes conjuntas. Jun-
tos, eles constituem a estrutura de uma rede. A rede tem a funcéo de reunir atores com
interesses parcialmente diferenciados e parcialmente conflitantes, viabilizando seu tra-
balho conjunto. Os atores estdo presos a rede, ou seja, ndo podem agir de acordo com
seus interesses particulares tanto quanto talvez gostariam. Devem sujeitar-se aos pro-
cessos de negociagao, aceitar os resultados negociados e ajustar-se uns aos outros. Ao
compreendermos por gue isso ocorre, saberemos por que e de que forma surgem as re-
des sociais e as aliangas e 0 que assegura sua sobrevivéncia.

Diante do exposto, vislumbro a seguinte perspectiva de resposta: as redes pro-
tegem os atores. Isso quer dizer que elas possibilitam aos atores a resolucdo de prob-
lemas que representariam uma carga excessiva para um ator isolado, Unico. Em
outras palavras: quem trabalha sozinho sucumbe. As redes evitam a queda; possibili-
tam a solucédo dos problemas, acima de tudo, pela agdo conjunta. Sua estabilidade re-
sulta, assim, da pressao por cooperacdo e do bom éxito da cooperacéo.

Resposta da 22 pergunta. Se a capacidade estratégica dos atores depende da
cooperacdo ensejada pelas relagdes que eles desenvolvem e mantém como membros
de uma rede, surge a pergunta: o que assegura a continuidade dessa rede e, com is-
S0, a estabilidade da governanca publica? Parece que o equilibrio esta entre reunir e
integrar os atores e evitar seu insucesso, entre, portanto, a delimitacéo e a viabiliza-
cdo das agdes possibilitadas pela elasticidade da rede politica.

A elasticidade torna as redes politicas distintas das aliangas municipais. As
aliancas, muitas vezes, sdo pactos de objetivos, com elevado grau de compromisso e
institucionalizacdo. Os atores participantes limitam-se a poucos membros e, com
freqliéncia, atuam em arranjos tripartites. Detém mais poder, mas também tém
menos elasticidade. Em contrapartida, as redes ampliam os grupos de atores e criam
espacos politicos intermunicipais, como bases abrangentes e multiopcionais para no-
vas formas de acdo cooperativa. Elas abrem caminho para coalizdes regionais de de-
senvolvimento e para uma governanca regional em diferentes campos politicos.
Com isso, amplia-se a estratégia dos atores, do &mbito municipal para o regional.
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Entretanto, também existe na Alemanha uma série de exemplos de gover-
nanca regional. Alimenta-se ai a expectativa de que a cooperacao nas estruturas re-
gionais de governanga eleve a capacidade estratégica e politica dos atores e
contribua para que as regides que transcendem as fronteiras de Estados possam vir a
ser “governadas” com mais sucesso. Por enquanto fica em aberto se essas expectati-
vas sao realistas ou ndo, pois ainda ndo se conhecem as limita¢fes de capacidade da
governanca publica para resolver problemas e também se ignoram seus efeitos nega-
tivos imprevistos. Essas questdes fazem parte da resposta a prdxima pergunta.

Resposta da 32 pergunta. Assim, por exemplo, a capacidade da governanca
publica para resolver problemas é limitada por cinco fatores.

+ Fusdo das estruturas de governanca e dos ciclos politico-parlamentares. O ator
politico é eleito para um determinado periodo e sua legitimidade para atuar na
governancga publica circunscreve-se a esse prazo. Os problemas a serem solucio-
nados, no entanto, vao além do periodo do mandato. Por isso, torna-se necessario
um amplo consenso entre a maioria parlamentar e a oposicdo, para assegurar a
continuidade dos trabalhos da rede social e da alianga e para manter unidos os
atores participantes ao longo dos diversos periodos legislativos.

+ Dessa forma, fica claro que a capacidade dos atores para construir aliangas é lim-
itada. As redes sociais e as aliancas, em vista de sua dindmica e funcionamento
préprios, pressupdem que todos os parceiros se envolvam em processos de
aprendizagem. Nos arranjos de governanga publica existe um codigo de conduta
entre os parceiros, que é diferente do preconizado pelos modelos hierarquicos.
Os parceiros das redes sociais e aliancas, por serem recrutados entre os atores
corporativos (como nos arranjos tripartites), serdo parceiros em decorréncia de
sua fungdo na organizacéo a que pertencem. Eles ndo apenas representam sua or-
ganizagdo (por exemplo, o sindicato), mas também precisam mobilizar e con-
vencer 0s membros dela para o trabalho a ser realizado em coopera¢do com
terceiros. A governanca publica ndo pode ser imposta. Ela se origina de um pro-
cesso de troca que oscila entre o topo e a base em toda a organizacdo. Por isso,
supomos que a nova cultura, propiciada por um reformulado codigo de conduta
dos atores da governanca, ndo se aplica tdo-somente a estrutura da governanca
como tal, mas deve impregnar as proprias organizacdes participantes. Desse mo-
do, os parceiros, liderando uma coalizdo em rede ou uma alianga, irdo construir
efetivamente as bases para o desenvolvimento de uma confianca mutua.

+ A governancga publica pressup@e regras de jogo e institucionalizacdo. As duas
coisas ainda estdo pouco caracterizadas no contexto alemao. Isso transparece no
exemplo das aliangas municipais de trabalho. Elas se situam entre os extremos da
“regulamentacdo e desregulamentacdo”. Uma forte regulamentacgéo (por exemp-
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lo, por meio de contratos) restringe a capacidade de inovagdo. Em contrapartida,
uma alianga fracamente regulamentada (talvez com objetivos estratégicos pre-
carios) pode levar a uma incomunicabilidade entre os parceiros, ou estar sendo
fortemente conduzida por simples pessoas, € ndo por atores investidos em pa-
péis. Quando as pessoas saem, a alian¢a naufraga. Por isso, sem regras de jogo, 0
sucesso da governanca publica se torna antes “obra do acaso” de pessoas engaja-
das, mas sem papéis vinculantes. As regras do jogo devem ser negociadas entre
os atores; e, quando modeladas em conjunto, elas também podem fortalecer o au-
tocomprometimento.

+ Quanto a organizacdo do processo e do controle sobre os resultados, a pratica da
governanca publica até agora tem apresentado sérias deficiéncias. A organizacéo
do processo deveria ser tdo descentralizada quanto possivel e brindar os atores
participantes com autonomia. Além disso, uma coordenacdo central deveria ga-
rantir a troca de informagdes e a comunicagdo no processo de governanca €, ao
mesmo tempo, assegurar ampla transparéncia sobre as providéncias e atividades
locais desenvolvidas. Essa seria atribuigdo de uma gestéo estratégica. Mas € jus-
tamente isso o que ainda falta aos municipios e as regides. Os controles sobre re-
sultados e as avaliacdes certamente tém soado, nas Ultimas décadas, ao lado da
modernizagdo administrativa, como a “cantilena da modernizagdo” nas prefeitu-
ras alemas, mas de maneira alguma retratam a préxis da reforma. A reavaliagdo
constante das metas, dos recursos empregados e dos procedimentos é im-
prescindivel. Dependem disso a gestdo dos processos de governanga publica e
seu desenvolvimento subseqiiente e, sobretudo, a legitimacdo de atuacdo dos
atores em relacdo a sua propria organizacao.

+ A pergunta que trata dos reflexos sobre a democracia local € uma das que ainda es-
tdo em aberto e ndo foi respondida até agora pela préxis da governanca publica. Da
unido dos parceiros locais poderia resultar uma impulsao positiva para o fortaleci-
mento da democracia. As chances de democratizacdo das redes e aliangas comu-
nitarias residem na inclusdo dos grupos-alvo como também dos parceiros do
terceiro setor e das forcas da sociedade civil; em outras palavras, dependem de uma
sociedade reativada, mobilizada. Por isso, a governanca publica, o Estado ativador
e a sociedade civil sdo, freqiientemente, mencionados juntos nos debates académi-
cos. A governanga publica poderia, assim, representar o terceiro pilar da democra-
cia comunitéria, ao lado da democracia representativa (praticada na Alemanha pela
eleicdo dos membros das cdmaras de vereadores) e da democracia direta (pela von-
tade e decisdo dos cidaddos). Seu fundamento é a cooperacdo por meio de aliancas
e redes politicas.
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Mas, em vista dos problemas descritos e do limitado alcance da capacidade de
gestdo e de financiamento, deve-se questionar se a forca legitimadora dos procedimen-
tos da governanca publica seria suficiente para fundamentar essa nova forma de exer-
cicio do poder: o “poder do povo” pela cooperacdo. Essa seria a perspectiva de uma
polis, na qual os cidaddos, em conjunto, se preocupariam com a res publica e velariam
pelo bom nome das organizagdes publicas, no sentido de entidades que cuidam do que
é publico e do que o publico significa.

Quanto aos problemas levantados no inicio e a capacidade limitada da gover-
nanca publica para resolver problemas, permanece, porém, um certo ceticismo.
Aqueles que optarem pela governanca publica terdo pela frente um caminho longo e
arduo. Resta saber se 0 objetivo maior — a democracia cooperativa — podera ser
atingido ou nao.
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