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Resumo

Compreender a New Public Governance (NPG) como modelo de gestdo vai ao encontro do atendimento as demandas atuais impostas pela
sociedade as administragGes publicas, em que ha a necessidade de envolver os cidaddos no processo decisorio das politicas publicas. Com
isso, numa perspectiva macro, gerar informacdes sobre a evidenciagdo da NPG podera contribuir para o desenvolvimento de estratégias que
atendam as demandas que os cidaddos imp&em a gestdo, algo até entdo pouco efetivado pelos modelos existentes de administragdo publica.
Dessa forma, este trabalho objetiva levantar dimens&es para a anélise da NPG, ainda carente na literatura. Conforme demonstrado, existem
fundamentos paraisso, entre eles: democracia deliberativa, coproducéo e valor publico. Por meio desses pressupostos, sdo analisadas dimensdes
sobre dois focos principais: estrutura e processos. Verificou-se que a NPG utiliza ferramentas dos modelos administrativos anteriores, mas
busca sua énfase dentro dos principios democraticos e de legitimidade. Por fim, ressalta-se a necessidade de estudos tedricos e empiricos
que possibilitem maior compreensdo dessas ferramentas, permitindo uma administragdo publica mais inclusiva e com a¢es mais legitimas.

Palavras-chave: New Public Governance. Modelos de administracdo publica. Democracia. Legitimidade.

Contributions to consolidate the new public governance: identifying dimensions of analysis

Abstract

The current demands from society to public administration requires understanding new public governance (NPG) as a management model,
involving citizens in the public policy decision-making processes. Therefore, from a macro-perspective, information on NPG may contribute
to developing strategies to meet citizens’ demands, which is not a usual practice in existing public administration models. This work identifies
dimensions of NPG analysis, filling a gap in the literature. The foundations for NPG analysis are deliberative democracy, co-production, and public
value, and the dimensions are identified based on structure and processes. The study found that NPG uses tools from previous administration
models, focusing on democratic and legitimacy principles. Finally, the research emphasizes the need for theoretical and empirical studies to
understand NPG tools better, enabling a more inclusive public administration with more legitimate actions.

Keywords: New public governance. Public administration models. Democracy. Legitimacy.

Contribuciones a la consolidacion de la Nueva Gobernanza Publica: identificacion de las dimensiones para su
andlisis

Resumen

La comprension de la Nueva Gobernanza Publica (NGP) como modelo de gestién cumple con las demandas actuales impuestas por la sociedad
a las administraciones publicas, donde es necesario involucrar a los ciudadanos en el proceso de toma de decisiones de las politicas publicas.
Con esto, en una perspectiva macro, la generacién de informacion sobre la divulgacion de la NGP puede contribuir al desarrollo de estrategias
para satisfacer las demandas que los ciudadanos imponen a la gestion, algo que hasta el momento no fue implementado de manera efectiva
en los modelos de administracidon publica existentes. Asi, este trabajo tiene como objetivo plantear dimensiones para el analisis de la NGP,
que aun carece de literatura. Como se demostrd, existen bases para el analisis de la NGP que son: democracia deliberativa, coproduccion
y valor publico. Mediante estos supuestos, se analizan las dimensiones desde dos enfoques principales: estructura y procesos. Se verificd
que la NGP utiliza herramientas de modelos administrativos anteriores, pero busca su énfasis dentro de los principios democraticos y de
legitimidad. Finalmente, también se enfatiza la necesidad de estudios tedricos y empiricos que permitan una mayor comprension de estas
herramientas, permitiendo asi una administracién publica mas inclusiva con acciones mas legitimas.

Palabras clave: Nueva Gobernanza Publica. Modelos de administracidn publica. Democracia. Legitimidad.
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INTRODUCAO

Governanga se tornou a palavra da moda na drea de administragdo publica. No meio académico ou na pratica, ela é a “ferramenta”
para que os gestores possam implementar as politicas publicas com maior efetividade (Hufty, 2010). O objetivo deste trabalho
é apresentar uma proposta para analise da governancga considerando a evolucdo dos paradigmas de administracdo publica
frente a uma democracia mais cidada.

Compreende-se que a governanca publica se inspira em teorias democraticas, preocupadas com maior participacdo nos
processos deliberativos nos espagos publicos e com a necessidade de eficiéncia e legitimidade democratica dos governos
(Lynn & Malinowska, 2018). Dessa forma, a governanga publica, ou New Public Governance (NPG), como modelo, e ndo como
ferramenta de gestdo aplicada na administragdo burocratica e na New Public Management (NPM), pode contribuir para a
consolidacdo de uma democracia mais inclusiva, que aponte a construcdo de cidad3dos politicos e a expansdo da esfera publica.

Para Kissler e Heidemann (2006) e Paula (2005), a governanga publica estd associada a uma mudanga nas dimens&es sociopolitica,
econOmico-financeira e institucional-administrativa, pois aponta para a consolidagdo dos processos de coproducgdo e cogestao
do social na gestdo publica, enfatizando a participacdo ativa, a acdo conjunta e a inclusdo dos cidaddos na comunidade
politica, bem como reconhecendo os excluidos como cidaddos e gerando espacos publicos de participacdo e controle social.
Governanga publica expressa uma vontade politica de implementar um projeto democratico que possibilite maior articulagao
entre Estado e sociedade civil, assim como vontade politica de construgdo de espagos publicos — que implementem de forma
efetiva a participa¢do — e de ampliagdo da politica, na medida em que considera a importancia da sociedade civil na decisdo —
fruto de debate e deliberagdo ampliada — e na formulagdo de politicas publicas (Dagnino, Olivera & Panfichi, 2006).

Neste trabalho, governanga publica é entendida como referente a relagdo entre governantes e governados, associada a
coprodugdo do desenvolvimento, mas principalmente a construgcdo de uma democracia mais inclusiva que possibilite ao
cidaddo construir, coordenar e avaliar as politicas publicas. Refere-se, portanto, a dimensdo governamental, ou seja, a um
tipo de arranjo institucional governamental que, ao articular as dimensdes econdmico-financeira, institucional-administrativa
e sociopolitica, estabelecendo parcerias com sociedade civil e mercado por meio de processos deliberativos, busca solugGes
inovadoras para os problemas sociais.

BREVE CONTEXTUALIZACAO DO PENSAMENTO SOBRE GOVERNANCA PUBLICA

Na segunda metade do século XX, frente ao intenso ritmo do sistema capitalista que assumiu as relagdes sociais e econdmicas,
o movimento da administragdo publica burocratica se mostrou limitado pela sua obediéncia cega as normas, gerando rigidez
na atuacdo. Isso ocasionou movimentos de maior flexibilidade do Estado e estimulou a mudanca no processo para o foco
nos resultados, dando os primeiros sinais da reforma que orientaria a transicdo do movimento de administracdo burocratica
para a administracdo publica gerencial, ou New Public Management (NPM).

A NPM representa um conjunto de premissas e valores sobre como organizag¢des publicas devem ser constituidas, organizadas,
gerenciadas e, semelhante aos negdcios privados, funcionar (Diefenbach, 2009). Ao focar na eficiéncia, no controle e na gestdo
por resultados, a NPM adota uma perspectiva tecnocratica, tendo como base uma independéncia necessaria entre a politica
e a gestdo publica, revisitando a dicotomia politica-administragdo publica (Wiesel & Modell, 2014).

De acordo com R. B. Denhardt e J. V. Denhardt (2003) e Radnor, Osborne e Glennon (2016), no entanto, a NPM enfrenta
uma série de problemas. Primeiro, a sociedade se transformou profundamente desde o inicio da NPM, na década de 1980;
tornou-se mais fragmentada, sendo cada vez mais dificil, se ndo impossivel, organizagdes publicas responderem isoladamente
as necessidades sociais. Dessa forma, o Estado ndo atua mais como um Unico agente na entrega de servicos publicos; ao
contrario, necessita da colaboragdo de diversos atores para a prestagdo dos servicos. Por consequéncia, ndo pode mais agir
como se sua eficiéncia e eficacia estivessem em suas préoprias maos. Com grande frequéncia, as reformas ao estilo NPM tém
se concentrado so na eficiéncia interna, em vez de focadas na eficacia em atender as necessidades expressas de usuarios de
servigos e cidaddos (Radnor et al., 2016).
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Em segundo lugar, na NPM a tarefa de prestagdo de servigos publicos foi conceituada como algo a ser realizado por profissionais
de servigo publico, num local onde o usuario do servico € amplamente passivo no processo, ou seja, um “cliente”. R. B.
Denhardt e J. V. Denhardt (2003) salientam que “as organizacGes publicas, ja que estdo envolvidas na expressao dos valores
societarios, devem conceder a seus membros uma parte do poder de tomar decisGes”. Para Carneiro e Menicucci (2011),
a sociedade requer um Estado ativo, necessitando de ferramentas e formas de organizag¢do que dialoguem com a sociedade
e garantam, de forma efetiva, a resolugao de seus problemas.

Por fim, a NPM nao foi capaz de responder aos desafios das praticas orientadas pelo conhecimento e pela prestagdo de
servigos na economia digital. Isso ndo estd apenas transformando a natureza de relagGes entre organizagOes publicas e
usuarios de servicos, mas também questionando a valorizagdao do publico como indicador da eficacia do servigo publico, em
vez de medidas internas de eficiéncia do servigo publico e processos de governanga necessarios para negociar um acordo
sobre essa eficacia (Brown & Osborne, 2013).

Aliado aisso, uma série de novos desafios transversais para os Estados — como a expansao de medidas preventivas de cuidados
de saude e a melhoria da seguranca publica e da empregabilidade — veio a tona (Klijn & Koppenjan, 2004). Problemas de
migracdo de povos, por exemplo, com frequéncia ndo podem ser solucionados pelas politicas de um Unico pais, pois dependem
da articulagao de um conjunto de nagdes, além de um aparato de érgdos publicos federais, estaduais e municipais, como a
parceria com organismos internacionais como ONU e diversas organizagdes sociais locais trabalhando em conjunto.

Esses problemas demonstraram a incapacidade do Estado na aplicagdo da NPM e do modelo burocratico no que diz respeito
aresolver os problemas complexos e nao solucionaveis pelas estruturas hierarquicas da administragao publica. Isso fortaleceu
o apelo a coordenacgdo horizontal por meio de interagdo entre atores publicos e privados.

Dessa forma, percebe-que a administragao publica necessita de novas iniciativas ou modelos para a agdo estatal, retirando do
Estado a exclusividade na aten¢do as demandas da sociedade. O avango dessas abordagens vem sendo tratado pela vertente
da governanca publica, que, como uma de suas principais caracteristicas, considera um Estado plural, no qual varios atores
interdependentes contribuem para a prestacdo de servigos publicos, e também pluralista, em que varios processos e atores
influenciam o sistema de tomada de decisGes das politicas publicas.

Para Osborne (2006), a gestdo publica contempla cada vez mais uma articulagdo interorganizacional, envolvendo um conjunto
de atores que participam da execucgdo das politicas publicas e de identificagcdo e concepcdo, o que remete a necessidade de
uma visdo sistémica e processual, em substituicdo a uma visdo pontual e limitada dos problemas sociais. A NPG muda as
relagdes institucionais entre setor publico e sociedade, ampliando as redes entre organizagdes dentro e fora do governo para
fornecer servigos publicos. A emergéncia de relagdes nao hierarquicas inibe os sistemas de comandos formais, demandando a
construgdo de vinculos baseados na confianga e em contratos relacionais ndo formais, segundo expectativas e possibilidades
das partes. O Estado se torna, enfim, um organismo com acdo plural, exigindo mudancas na sua forma de acdo e na construgao
de metodologias a serem utilizadas para compreender tanto seu papel nesse novo modelo quanto esse novo sistema de
coordenacdo (Head & Alford, 2015).

Peters e Pierre (1998) analisam que, enquanto a NPM esta relacionada a resultados, a NPG trata mais de processos e estrutura.
Ademais, afirmam que a NPG, como qualquer outro modelo, é influenciada pelo ambiente politico e cultural, podendo se
configurar de distintas estruturas segundo os contextos nacionais. J4 a NPM pretende certa neutralidade em relagdo ao
contexto em que seria aplicada, um conjunto de principios e proposi¢des que poderiam ser aplicados em qualquer realidade,
sem problemas de adaptagdo. Enquanto a NPM se volta para processos intraorganizacionais, a NPG se volta para a¢des
interorganizacionais.

Além disso, a NPG considera que as formas participativas e deliberativas de democracia podem colaborar para o enfrentamento
dos problemas complexos da administracdo publica, possibilitando a ampliacdo das capacidades do Estado (Carneiro &
Menicucci, 2011). Para isso, as organizacGes publicas do Estado devem ser permeadas pelo objetivo da responsividade e do
valor publico tanto quanto devem corresponder aos anseios publicos, ou seja, acima dos interesses das classes e dos grupos
sociais. Essa compreensdo faz com que os estudos sobre NPG recaiam sobre as questdes associadas a gestdo da mudanga em
sistemas complexos, englobando, assim, o contexto social, politico e ético mais amplo que envolve a administragdo publica.
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Dimensoes de andalise da NPG

O modelo da NPG busca que o Estado trabalhe em prol da conciliagdo de interesses dispersos voltados a uma administragao
publica mais eficiente, responsiva e democratica. Conforme Osborne (2010) e Wiesel e Modell (2014), os principios do modelo
burocratico e da NPM continuam existindo e se configuram como ferramentas importantes para compreender o processo
de construcdo da NPG.

Para Bingham, Nabatchi e O’Leary (2005) e Sorrentino, Sicilia e Howlett (2018), a NPG é um modelo de administracdo publica
capaz de conciliar interesses de uma gestao eficiente e eficaz, com maior inser¢do das bases democraticas para a construgéo,
a gestdo e a implementagdo das politicas publicas. Nas sociedades avangadas, a inclusdo nos processos de governanga de
uma pluralidade de atores, além do setor publico, é considerada uma forma pratica de abordar problemas cada vez mais
complexos (Sorrentino, Marco & Rossignoli, 2016). Assim, o engajamento dos cidadaos no ciclo de servigo publico revigora a
realizacdo de objetivos publicos e é visto como uma opgao eficaz para a moderna administragdo publica. Em outras palavras,
a NPG vem expor as bases fundamentais para a construcgdo do espaco publico, introduzindo novas estruturas, novos processos
de gestdo e uma democracia mais inclusiva para as deliberacdes e as construcGes das politicas publicas.

Dessa forma, ha de ressaltar os fundamentos basicos que compdem o modelo da NPG, ou seja, suas dimensdes essenciais que
a distinguem dos outros modelos de administracdo publica. Essas dimens&es, conforme exposto ao longo do trabalho, podem
favorecer uma maior cidadania e participagdo nas decisdes. Assim, um modo de abordagem da NPG demanda a analise dos
seguintes construtos: democracia deliberativa, valor publico das decisdes e coprodugao das decisdes.

Democracia deliberativa

Habermas (1995), ao elaborar o conceito de democracia deliberativa, esta preocupado com o modo com o qual os cidaddos
fundamentam racionalmente as regras do jogo democratico. Buscam-se criar condi¢des para legitimar a democracia
onde a teoria do discurso propde um “procedimento ideal para a deliberagdo e a tomada de decisdo”. Para Faria (2000),
tal procedimento democratico, ao conjugar consideragdes pragmaticas, compromissos, discursos de autocompreensao e de
justica, fundamenta o pressuposto de que resultados racionais e justos serdo obtidos por meio de um fluxo de informacao
relevante cujo emprego nao deve ser obstruido.

A operacionalizacdo desse procedimento ideal de deliberagdo e tomada de decisdo, ou seja, das politicas deliberativas,
depende, segundo a teoria do discurso, da institucionalizagcdo dos procedimentos e das condi¢cdes de comunicagédo, bem
como da inter-relacdo de processos deliberativos institucionalizados com as opiniGes publicas informalmente constituidas.

Bohman (1996, p. 183) salienta, nesse contexto, a questdo da legitimidade. Para ele, a legitimidade de “uma lei ao resultado
de um processo participativo justo e aberto a todos os cidad3dos e que, como tal, inclui todas as razGes publicamente acessiveis
dessas pessoas”. O autor ndo pressupde um acordo unanime entre cidadaos ou legisladores sobre todas as leis, objetivos
ou decisdes, e sim uma cooperagdo continua a despeito das diferengas de posi¢cdes proprias de uma sociedade pluralista.
A constituicdo do consenso, nessa versao, dependera da participagao no processo publico e legislativo, independentemente
do desacordo em relagdo a qualquer decisdo particular alcancada de maneira deliberativa. Ao participar de um processo
deliberativo justo, inclusivo e cooperativo, os cidaddos chegardo racional e publicamente a uma acdo legitima (Faria, 2000).

Para compreender a legitimidade democratica, portanto, precisa-se adicionar uma dimensdo moral: aqueles que concedem a
legitimidade devem fazé-lo porque acreditam que é moralmente correto. Para Dryzek (2010) e Sant’Anna, Alcantara, Pereira,
Cappelle e Tonelli (2019), também ¢é necessario adicionar uma dimensdo da liberdade: quem concede legitimidade deve
fazé-lo livremente. Precisa-se, entdo, adicionar uma dimensdo de competéncia: aqueles que concedem legitimidade devem fazé-lo
com plena consciéncia do que estdo sendo solicitados a aceitar. Assim, legitimidade nado significa apenas aceita¢do; refere-se
também a retiddo moral, a liberdade e a competéncia no processo de aceitagdo.

Valor publico

A NPG vé o valor publico emergindo de didlogos e deliberagdes amplamente inclusivos. No entender de Bozeman (2007),
os valores publicos de uma sociedade sdo aqueles que fornecem consenso normativo sobre: “(1) os direitos, beneficios e
prerrogativas aos quais os cidaddos devem (e ndo devem) ter; (2) as obriga¢des dos cidaddos para com a sociedade, o estado
e entre si; e (3) os principios nos quais os governos e as politicas devem se basear.”
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Para Alford e Hughes (2008) e Jgrgensen e Bozeman (2007), o valor publico pode ser produzido por organizagdes governamentais,
empresas privadas, organizagGes sem fins lucrativos ou voluntdrias, usudrios de servigcos ou varias outras entidades. Ndo é
qguem o produz que torna publico o valor. Pelo contrario, € uma questdo de quem o consome. Como Moore (1995) explica,
o valor publico é o valor “consumido” coletivamente pelos cidaddos, e ndo individualmente pelos “clientes”. Isso envolve mais
do que bens publicos conforme definido pelos economistas. No minimo, inclui também solu¢des para “falhas de mercado”
de varios tipos, isto é, para situagdes em que os mecanismos de mercado ndo maximizam o bem-estar individual dos cidad3os,
como externalidades negativas, monopdélios naturais ou informagdes imperfeitas. Ao mesmo tempo, os cidaddos também
valorizam os arranjos institucionais que permitem que os mercados operem e as ordens sociais funcionem, como o Estado
de direito, a manutencdo da ordem e os mecanismos para a protecdo dos direitos de propriedade e a aplicacdo da lei.

Em primeiro lugar, uma razdo pela qual os cidadaos valorizam os arranjos é porque eles os beneficiam pessoalmente.
Mas, em muitos casos, também as valorizam, e por motivos que vdo além do interesse individual. Eles tém objetivos
ou aspiracdes para a sociedade como um todo, fundamentados em compromissos ou propdsitos sociais ou normativos
(Moore, 1995), como justiga, orgulho nacional, cuidado com o meio ambiente ou preocupagdo com desprovidos e vulneraveis.

Em segundo lugar, o que Bozeman (2007) chama de “falha de mercado” ocorre quando nem o mercado nem o setor publico
fornecem bens e servigos para atingir valores publicos necessarios. Os valores publicos para Bozeman (2007) podem, portanto,
ser mensuraveis, embora haja divergéncias sobre como eles devem ser conceituados e medidos (Bryson, Crosby & Bloomberg,
2014). Uma implicagdo é que analistas, cidadaos e formuladores de politicas devem se concentrar no que sdo valores publicos
e nas maneiras pelas quais instituicdes e processos sdo necessdrios para estabelecer acordos e atingir valores publicos na
pratica (Davis & West, 2009; Kalambokidis, 2014).

Moore (1995) argumenta que os gestores publicos devem usar o que ele chama de tridngulo estratégico. A estratégia deve
ser (1) destinada a alcancar algo substancialmente valioso (isto &, deve constituir valor publico), (2) legitimo e politicamente
sustentavel, (3) operacional e administrativamente vidvel. Moore “iguala sucesso gerencial no setor publico ao iniciar e
remodelar organizagdes do setor publico de maneira a aumentar seu valor para o publico no curto e no longo prazo”, o que
requer uma “imaginagdo inquieta e que busca valor”.

Para Moore (1995), assim como para Bozeman (2007), o valor publico geralmente se refere a estados objetivos do mundo
que podem ser medidos. Algo que esta sendo avaliado pode ser considerado um valor inerente ou um meio para outra coisa.
Sintetizando, os autores resumem o conjunto de pressupostos em que a eficiéncia organizacional publica, a responsabilidade,
a justica e a justica no contexto da governanga democratica sdo valores primordiais.

Coproducao

No entender de Amamoto, Pereira e Alcantara (2020), coprodugdo é um conjunto de atividades que conta com a participagdo de
agente publicos e de cidaddos, que constroem conjuntamente politicas e agGes publicas, buscando a melhoria na prestagao
de servigos. Nabatchi, Sancino e Sicilia (2017) veem coprodu¢do como necessaria numa época de austeridade, ao passo
que outros a veem como uma forma de redefinir os papéis de governo, usuarios da sociedade civil, cidad3dos, e de servico
(Nabatchi, Steen, Sicilia & Brand, 2016). Ainda ha os que argumentam que ele cria valor publico: tem valor instrumental para
as organizagGes em termos de melhoria de eficiéncia, eficacia e inovagdo (Osborne, Radnor & Nasi, 2013); valor instrumental
para cidaddos em termos de satisfagdo e capacitagdo (Sancino, 2016); capital social (Jakobsen, 2013); e prestagdo de contas
(Ostrom, 1996).

Nabatchi et al. (2017) afirmam que a coprodugdo envolve dois tipos de participantes: (1) agentes estatais que sdo agentes
(diretos ou indiretos) do governo possuidores de uma capacidade profissional (ou seja, os “produtores regulares”) e (2) atores
que sdo membros do servigo publico voluntariamente como cidad3dos, clientes e/ou consumidores (ou seja, os “cidaddos
produtores”). Assim, na coproducdo, os agentes estatais sempre estardo presentes, de maneira indireta ou direta. Ja os
cidaddos produtores podem participar de forma individual ou coletiva.

De acordo com Osborne, Radnor e Strokosch (2016), aimportancia da coproducdo deriva ndo s6 do seu papel na contribuicdo
para o impacto e a eficacia dos servigos publicos, mas também do seu papel de bem-estar que resulta dessa atividade e do seu
potencial para facilitar a evolugdo da capacidade individual e coletiva em responder de forma independente a necessidades
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sociais no futuro (cocriagdo). Essa cocriagdao de valor é fundamental para os servigcos publicos que sdo capazes de verificar
uma contribuicdo do cidaddo de modo mais amplo, viavel e eficaz para a sociedade, agora e no futuro. Esta no coragdo do
desenvolvimento de servigos publicos sustentaveis no século XXI.

A seguir, é apresentado o Quadro 1, o qual exp&e as dimensdes para a compreensdo do processo da NPG. N3o se busca aqui
esgotar o tema com a definicdo dos referidos construtos, e sim possibilitar uma visdo mais abrangente sobre os aspectos da
NPG que podem ser analisados.

Quadro 1
Dimensodes de analise da Nova Governanga Publica (NPG)
Dimensoes Caracteristica Categorias De Andlise Autores
Democracia Habermas (1995);
Deliberativa Dryzek (2010).
Caracterizam as principais
S B 2007),
ELEMENTOS preocupacdes da governanca, Valor Publico E/ngzn(l(ggg))
FUNDAMENTAIS servindo como valores ou -
BASICOS principios norteadores esperados Ostrom (1972);
da nova governanga publica. . Nabatchi et al. (2017);
CefIeClE: D Alford (2009);
Osborne et al. (2016).
Consiste em assegurar que as Deslocamento Pierre e Peters (2010);
organizagBes publicas, ou os do Poder Jessop (1993).
diversos s.lst'emas |r?st|tuC|ona|s edes Rhodes (1997);
ESTRUTURA € ge're.nmalf quc/e mtegram a Provan e Kenis (2008).
administracdo publica, atuem
adequadamente, de forma Bass (1985);
conjunta e interativa, para obter Coordenagdo Bryson e Crosby (1992).
os resultados desejados.
Conjunto de medidas tomadas o L Ridley e Simon (1937);
para avaliar, monitorar e | Eficiéncia e Eficacia Christensen e Laegreid (2011).
comunicar os resultados das -
politicas publicas criadas e Skelcher e Smith (2015);
PROCESSOS . ) R. B. Denhardt e
implementadas. Realiza-se um Accountability o [k
juizo sobre seu valor ou mérito 'J- V. Denhardt (2_003);
considerando a relevancia dos Christensen e Laegreid (2007).
objetivos e estratégias adotadas.

Fonte: Elaborado pelos autores.

Apds a compreensdo dos fundamentos basicos que sustentam a NPG, busca-se sua estruturagdo propriamente dita. Conforme
Dias (2012), a NPG pode ser estruturada sob duas perspectivas principais: numa dptica estruturalista, ja que essas interages
se ddo em meio a diferentes desenhos de estruturas e realidades, e como um processo dinamico de cooperacado, dada a
presenca considerdvel da interatividade. Essas perspectivas vdo ao encontro da visdo de Osborne (2010) e Wiesel e Modell
(2014), que sustentam que a NPG ndo rompe os modelos de administracdo publica anteriores, e sim os aperfeicoam, com a
introdugdo dos fundamentos bdsicos para sua analise. Dessa forma, trata-se de uma nova visdao sobre os conceitos atribuidos
pela administragado publica burocratica e pela NPM, com caracteristicas de democracia, coprodugao e valor publico.

Para Jessop (1993), do ponto de vista da estrutura, podem-se analisar os seguintes pontos: deslocamento do poder, redes
e coordenacgao. Com relagdo ao deslocamento do poder, identificam-se trés direcGes em que essa realocagao pode ocorrer:
a) um deslocamento do poder do sistema politico central para sistemas regionais e locais (downward); b) um deslocamento do
poder para cima, no sentido de organizagGes transnacionais — como a Unido Europeia e a Organizagdo Mundial do Comércio
(OMC) — (upward); e c) um deslocamento do controle para instituicGes externas com devido poder discricionario que atuam
como extensdo da competéncia do Estado (outward) (Pierre & Peters, 2010).

Se os movimentos downward, upward e outward sao vistos por alguns como perda de poder por parte do Estado, Pierre e
Peters (2010) advertem que isso sé acontece porque o préprio Estado concorda, dada a complexidade dos problemas atuais.
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No entendimento deles, esse poder é delegado de maneira consciente pelo Estado, por isso ndo corresponderia a diminuicdo
da importancia de seu papel nem de sua capacidade como garantidor do desenvolvimento.

Na NPG, segundo Pierre e Peters (2010), ainda que o Estado “autorize” o deslocamento do poder e do controle, mantém uma
estrutura institucional desenhada para garantir que a formulagdo e a implementacdo das politicas publicas sejam projetadas
para o territdrio de maneira inteira. Em outras palavras, ele estaria delegando o poder no sentido de que cada local ou regido
se desenvolva, mas nem por isso descola da ideia de que o local ou a regido sdo parte de um todo e que esse todo é de
competéncia e responsabilidade do governo central (Dias, 2012).

A formacdo de redes é outra das caracteristicas mais marcantes para a NPG. As redes vém se tornando cada vez mais relevantes,
ja que sdo uma forma de administrar politicas e projetos que envolvem problemas complexos, recursos escassos, diversos atores
e interagdo de agentes publicos e privados. Embora as redes sejam conceituadas de varias maneiras, a maioria das definicdes
tem certas caracteristicas comuns: sdo caracterizadas por problemas politicos complexos que ndo podem ser resolvido apenas
por um ator, exigindo agGes coletivas de varios atores (Koppenjan & Klijn, 2004); tém interdependéncias relativamente altas
entre os atores, porque recursos necessarios para resolver problemas pertencem a diferentes atores (Hanf & Scharpf, 1978);
essas interdependéncias causam um alto grau de complexidade estratégica e um curso imprevisivel de interacGes (Sgrensen &
Torfing, 2007), como agdes de um ator afetam interesses e estratégias de outros atores; as interagdes de rede mostram alguma
durabilidade ao longo do tempo (Agranoff & McGuire, 2003).

Rhodes (1997) descreve como as redes podem ser caracterizadas com graus de estabilidade, em relagdo a amplitude da rede
e a uma maior ou menor horizontalizagdo na articulagdo. Ele adapta uma estrutura de Marsh e Rhodes (1992) que distingue o
tamanho da rede com base no nimero de membros, os tipos de interesses que os membros trazem para a rede, a frequéncia
de suas interac¢Oes, a continuidade e existéncia de um consenso entre eles e a distribuicdo de recursos dentro da rede e entre
os atores participantes.

Ja comrelagdo a coordenagdo das redes, Souza e Hollanda (2019) ressaltam que ela raramente é efetivada de forma espontanea.
Quando informal, sujeita a baixa efetividade e durabilidade, de forma que requer uma coordenacdo efetiva para que seja
estruturada e orientada para os objetivos do Estado (Provan & Kenis, 2008). Assim, os “governos coordenados” sdo essenciais
por passar a enfatizar o compartilhamento de informacgdes e a coordenacao de esforcos entre os envolvidos na resolucdo
dos problemas.

A estrutura das redes na NPG leva ao desenvolvimento de um sistema multicamada de soberania compartilhada. Esse
desenvolvimento destaca deficiéncias nas teorias tradicionais da democracia. De acordo com Koliba, Meek e Zia (2010),
faz-se necessario promover a democracia num sistema politico baseado em soberania compartilhada, determinando como
a competéncia para tomada de decisdes deve ser dividida ndo dentro de uma entidade politica predeterminada, mas entre
unidades politicas relativamente autonomas de governanca social. Em outras palavras, precisam-se construir diretrizes
direcionando os esforgos para construir dinamicamente “as pessoas” em processos concretos de tomada de decis3do.

Varios autores (Kelly & Muers, 2002; Moore, 1995; Stoker, 2003) argumentaram que, para a efetivacao da NPG, os agentes
publicos devem procurar atuar com o que Ramadass, Sambasivan e Xavier (2018) denominaram de lideres transformacionais.
Deve-se enfatizar que os lideres transformacionais sdo essencialmente exercidos por meio de redes de governanca. Entéo,
para criar valor publico, os agentes publicos devem assumir a responsabilidade de coordenar redes em sua busca.

Para Bass (1985), as caracteristicas de um lider transformacional relevantes para colaboracdo do setor publico sdo: foco em
prioridades e objetivos importantes; criar um clima ético, visto que o objetivo da colaboragdo no setor publico é resolver
problemas sociais; promover uma forte colaboragao; garantir governanga adequada; incentivar os parceiros a trabalhar para
0 bem comum e alcangar os resultados desejados.

A literatura em desenvolvimento sobre lideranga no campo da administragdo publica tende a vé-los como principalmente
baseados em interesses individuais ou coletivos. Nessa perspectiva, o papel da lideranga do agente publico visa a coordenagado
dos atores envolvidos no processo de governanca, mobilizando e reunindo seus dispersos recursos em face de “estruturas
de dependéncia de recursos” (Rhodes, 1988). Uma complementaridade de interesses pode surgir assim de uma estrutura
relativamente equilibrada de dependéncias de recursos, podendo gerar contribui¢des significativas de recursos no contexto
de uma questdo politica em andamento ou séries de questdes interconectadas.
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A medida que as negocia¢des se consolidam, outros fatores, como confianca e cooperagio, podem se desenvolver, ja que
os atores perceberdo que a desergdo em qualquer area pode levar ao desenrolar da cooperagdo em outras areas. Os lideres
disponibilizam um verdadeiro senso de propdsito para os membros, bem como a colaboragdo que energiza esses membros
para alcancar objetivos (Ramadass et al., 2018). Por sua vez, os membros das redes fornecem maior valor para a governanca
e para os outros atores, buscando atingir as metas da sua colaboragdo (Konorti, 2012).

Outro fator para obter éxito na elaboragdo, na aplicagdo e no monitoramento da governanca e que contribui para as politicas
publicas eficazes é a andlise dos processos de ponta a ponta (Hernaus, Vuksic & Stemberger, 2016). Silva (2020) ressaltou que
nao se pode analisar a eficiéncia sem associa-la com a efetividade, pois otimizar recursos publicos sem oferecer bons servigos
ou sem resolver os problemas sociais é incompativel com os valores definidos numa democracia. Todavia, as ferramentas
utilizadas para analisar os processos sdo ressaltadas na perspectiva da NPM, como avaliagdo de eficiéncia e eficacia e
accountability (Sant’Anna et al., 2019; Silva, 2020). No entanto, essas ferramentas/construtos sdo ampliadas na visdo da NPG,
pois, além de incluir resultados econGmicos, ou seja, apenas uma ldgica de andlise, visam a conciliagdo com os resultados
sociais e democraticos. Para a NPG, pode-se ter uma melhor utilizagdo de recursos tanto em termos de eficdcia quanto de
efetividade. Considerando o modo pelo qual as deliberagdes e as decisGes foram tomadas, garantindo a legitimidade do
processo, considerando a complementariedade de recursos entre os atores envolvidos e a prestacdo de contas, é possivel
que politicas publicas sejam mais eficazes e efetivas.

Um dos grandes avancos que a NPG traz em relagdo ao modelo burocratico e a NPM é o olhar da sociedade para a analise
dos resultados da administragdo publica. Enquanto o modelo burocratico focou quase exclusivamente na eficiéncia, deixando
de se preocupar com os resultados (eficacia), a NPM foi um movimento em direcdo aos resultados. Sé que esses resultados,
como retratado na literatura, estdo mais voltados aos resultados da gestdo em si, como se, ao ser eficaz economicamente,
seriam eficazes democraticamente (Christensen & Laegreid, 2011; Ter Bogt, 2008). Além disso, estudos mostram que a NPM
incentivou a proliferagao de sobreposi¢des entre diferentes entidades publicas, o que levou ao aumento de custos e a redugao
de eficiéncia no setor publico (Diefenbach, 2009; Rhodes, 1996).

J4 para a NPG, o pressuposto da avaliagao dos resultados é diferente. A avaliagdo dos resultados nessa perspectiva deve ser
vista como um processo orientado para julgar a valoragdo e os méritos de iniciativas politicas governamentais, cujos resultados
sdo capazes de expressar tanto os conflitos quanto as conciliagdes sociais desenvolvidas em diferentes contextos e instituicGes,
sendo expresso pelo valor agregado a sociedade. Na NPG estd contida a ideia do valor publico, cuja preocupacdo vai além de
ser economicamente eficiente. Buscam-se fins socialmente desejados por meio de um incentivo a participagdo em ambientes
democraticos e deliberativos. Assim, na NPG, a eficiéncia recebe uma carga politica, democratica e inclusiva que acrescenta
a uma suposicdo de eficiéncia administrativa.

A ultima dimens3o para a andlise da NPG é o accountability. Segundo Campos (1990, p. 37), accountability se caracteriza por
representar “[...] a responsabilidade objetiva de uma pessoa ou organizagdo responder perante outras pessoas ou organizagdes”.
Em se tratando de accountability na NPG, para Sant’Anna et al. (2019), o Estado é chamado a reconhecer valores e interesses
do cidadao, que, por sua vez, avalia politicas publicas exercendo sua capacidade de pressionar o governo a corrigir suas agoes.
Essa accountability, a qual eles denominaram de multifacetada, deve fazer parte de um acordo formal entre os interessados,
em que haja as defini¢cdes claras de papéis, responsabilidades e mecanismos de execugdo e responsabilizagdo.

Sinclair (1995) define um conjunto mais amplo de accountability no setor publico, que vai além do escopo das dimensdes
financeiras, incluindo responsabilidade democratica, gerencial, burocratica, profissional e pessoal. Além disso, a autora vé a
prestacdo de contas como multipla e fragmentada, ou seja, a accountability exige compromissos de outros tipos de prestacdo
de contas. Além disso, sugere que a accountability estd sendo continuamente construida.

O surgimento do NPG alterou a coordenacéo politica e administrativa, assim como os tipos de alavancas de controle sobre
influéncia e informagdo que talvez existissem antes (Christensen & Laegreid, 2007). Essa maior complexidade dos sistemas
de accountability visa remodelar processos mais transparentes (Dickinson & Glasby, 2010), resultando frequentemente
em formas hibridizadas de arranjos de accountability (Bracci, 2014). O trabalho de Skelcher e Smith (2015) comecou a
explorar essas formas alternativas de hibridismo, empregando o conceito de légicas institucionais para esclarecer valores
institucionais mistos e sustentar que a hibridagdo nesse contexto emerge de uma pluralidade de racionalidades em jogo
nas instituicdes.
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Em sintese, a NPG permite que a atuagdo do Estado possa ser permeada pelo objetivo da promogdo da qualidade dos
relacionamentos e dos processos, o que seria fruto de uma administracdo publica de enfoque pluralista (aberta para todos).
Dessa forma, as redes politicas se configuram num novo modelo situado entre o extremo da regulacdo (Polanyi, 1980) e da
autorregulagdo do mercado (Smith, 1983), em que as relagdes estruturais sociais criadas pelo modelo de governanga seriam
pautadas no consenso e na cooperagao, em objetivos projetados em longo prazo, em redes coordenadas e na avaliagdo dos
resultados.

CONCLUSAO

Gracas a complexidade dos problemas atuais, o Estado esta cada vez mais incapaz de resolvé-los sozinho. Suas entranhas
burocraticas, sem nenhum demérito ao termo, em muitos casos impede uma articulacdo mais flexivel e agil, com vista a
rapida resolucgdo dos problemas.

Os Estados precisam buscar alternativas junto a sociedade civil, com competéncias especificas capazes de produzir melhores
resultados para a sociedade como um todo. Mas chamar a sociedade civil para o debate publico implica uma série de problemas
que até entdo carecem de maior compreensdo. Por exemplo, de que forma se pode avaliar a legitimidade dos atores sociais
na defini¢cdo das politicas publicas? Como verificar se as politicas publicas a serem implementadas tém responsividade? Como
compreender os processos de democracia deliberativa? Quais sdo os tipos de liderangas mais importantes para a condug¢do
das deliberagdes politicas? Quais sdo os principais tipos de conflitos, participagcdo e motivagdes dos atores? Como se da a
formacdo das estruturas de governanca? Apesar de a NPG fornecer uma proposta com vista a uma sociedade mais cidada e
participativa, as formas de fazer ainda carecem de muitos estudos.

Um ponto a destacar é que ndo se busca aqui encontrar uma melhor maneira de fazer as coisas. A NPG requer a compreensao do
ambiente onde esta sendo proposta, os valores culturais da sociedade, as motivagdes dos atores participantes, as capacidades
e as competéncias desses atores, além de garantir a maxima legitimidade em suas a¢des. Sdo desafios bastante complexos,
mas nao se trata aqui de encontrar uma “melhor” NPG. Rejeita-se essa ideia tendo visto a necessidade e o grau de evolugdo de
cada sociedade e Estado, assim como a dificuldade de resolu¢do de cada problema. Dessa forma, até formatos de governanga
publica numa mesma sociedade e por um mesmo governo podem ser diferentes.

Este trabalho buscou trazer a discussao e a necessidade de pensar e compreender a NPG, além de demonstrar as dimensdes
para sua melhor compreensao. Tem o intuito, assim, de possibilitar o avanco do tema, destacando que o modelo da NPG
nao implica a exclusdo dos modelos administrativos anteriores. Sua énfase recai na construgcdao de um modelo mais legitimo
e democratico.

Este trabalho abre espaco para diversas lacunas a serem estudadas. Cada dimensdo apontada merece ser mais bem
estruturada, de forma a permitir ao gestor publico possibilidades de execugdo da NPG. A titulo de exemplo, a construcdo do
termo accountability no modelo de NPG requer uma abordagem procedimental, amplamente estudada na literatura brasileira
(Peixe, Rosa & Passos, 2018) e bastante difundida da NPM, bem como uma abordagem moral (exclusiva da NPG). Ndo parece
haver duvidas de que a manutengdo e o aprimoramento da democracia passam pela predisposicao de uma maior aproximagao
entre o Estado e a sociedade e, por consequéncia, pela exigéncia de um maior grau de accountability por parte do Estado
perante a sociedade e na operacionalizacdo do controle das a¢Ges governamentais.

Por fim, ressalta-se que os estudos apontam a necessidade de mudar a concepg¢do de governo e o modelo de administragao
publica aplicada, para um centro de relagGes e obrigagdes éticas, pautada no compromisso de fazer um mundo melhor
e com sentido. Dito de outro jeito, a literatura vem apontando a emergéncia de uma forma diferente de governar, e
ndo necessariamente um novo modelo de governo. Isso demanda uma visdo ampliada que considere as dimensdes ndo
contempladas adequadamente pela literatura tradicional, destacando a importancia do governo democratico, do foco no
interesse publico e do papel de cidaddo, objetivando a efetiva coprodugao dos valores sociais que devem ser publicamente
definidos. Esse é o grande desafio.
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