TEORIA DA GOVERNANCA ECONOMICA
DOS BENS PUBLICOS: UMA TECNICA

POSSIVEL PARA GESTAO AMBIENTAL
ECONOMIC GOVERNANCE THEORY OF PUBLIC
GOODS: A POSSIBLE TECHNIQUE FOR
ENVIRONMENTAL MANAGEMENT

Adriano Aparecido Silva*
Leandro dos Santos'
Juliana Giraldini Barbosa da Silval
Dionei José Silval
Fernando Henrique Eduardo Guarnieri!

Resumo: Todo bem comum devera ser gerido por meio de uma governanga corporativa, em que
as decisoes e negociagoes tenham a participacao de diversos atores nas mais variadas dimensoes.
A gestao de bens comuns, como os recursos naturais, baseia-se num arranjo institucional que,
geralmente, é composto de varios elementos como: assembleias, negociagoes, decisoes, acordos,
monitoramentos, sancoes e instancias de facil acesso para a resolucao de conflitos. Ha pensadores,
por exemplo, que consideram confiar a gestao do meio ambiente a comunidade envolvendo a
populagao interessada, ao invés de deixa-la sob os auspicios de 6rgaos governamentais. Porém isso
requer um compromisso ético e exige consciéncia dos que nela atuam. Diante disso, apresentamos
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uma reflexao tedrica sobre o uso desse bem comum, perpassando pelos bens comuns ambientais.
A metodologia assentou-se numa perspectiva qualitativa e os procedimentos metodolégicos
envolveram pesquisas em fontes secundérias (amostragem da literatura publicada), avaliando os
resultados produzidos nos trabalhos de diversos autores. O estudo demonstra a construgao do
conceito de politicas e os tipos de gestao piblica no Brasil, a teoria dos Common Pool Resources
— CPRS, da Teoria da Acao Coletiva e de Governanca. Muitas pesquisas demonstraram que
grupos de usudrios de recursos comuns tém alcancado sucesso em criar arranjos institucionais e
sistemas de manejo que permitem, ao longo do tempo, garantir o uso sustentavel e equitativo
de recursos comuns tais como florestas, oceanos, rios e lagos, pastagens, entre outros. Ao mesmo
tempo, alguns grupos e comunidades nao conseguiram evitar a degradacao da base de recursos
naturais que manejavam coletivamente.

Palavras-chave: Bens Comuns. Analise e Desenvolvimento Institucional — IAD. Meio Ambi-
ente.

Abstract: Every common good should be managed through Corporative Governance, in
which decisions and negotiations have the participation of several actors in the most varied
dimensions. The management of common goods such as natural resources is based on an
institutional arrangement that is generally composed by several elements such as: assemblies,
negotiations, decisions, agreements, monitoring, sanctions, and easily accessible instances for
conflicts resolution. There are thinkers, for example, who consider entrusting the environment
management to the community by involving the interested population instead of leaving it under
the Administration. However, such measure requires an ethical commitment and awareness
of those who work on it. Therefore, we present a theoretical reflection on the use of this
environmental common good. The methodology was based on a qualitative approach and the
methodological procedures involved research in secondary sources (published literature), and
evaluating the results in many authors works. The study demonstrates that the concept of
political construction and the public management types in Brazil, the Common Pool Resources
theory - CPRS, Collective Action and Governance teory. Many researches have shown that
users groups of common resources have been successful in creating institutional arrangements
and management systems that allow, over time, to guarantee the sustainable and equitable use
of common resources such as forests, oceans, rivers and lakes, pastures, among others. At the
same time, some groups and communities were unable to prevent the degradation of the natural
resource base they managed collectively.

Keywords: Common resources. Institutional Analysis and Development - ITAD. Environment

1 Introducao

No momento politico em que vivemos, um dos principais mecanismos de aceleragao
do processo de transformacao do estado nacional é a globalizagao, ancorada na tecnologia da
informacao e na emergéncia da sociedade civil organizada (SANTOS, 1994). Nesse processo, o
Estado parece minimizar as fungdes de regulagao e adquire outras (passa de produtor direto de
bens e servicos para indutor e regulador do desenvolvimento), induzido pelo 4gil, inovador e
democratico. Esse novo papel representa novas estratégias e uma postura mais globalizada, com
novas maneiras de governar, em que a participacao dos diversos agentes politicos e sociais se

inter-relacionam na busca de propostas que atendam aos diferentes interesses.
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Assim, a partir da maior democratizacao da participacao da sociedade civil na vida
publica do Estado, viu-se aumentar a necessidade do governo brasileiro em atender o interesse
publico dos mais diversos autores, os quais tém suscitado reflexdes sobre as novas maneiras de
governar. Nesse contexto, tem-se observado maior participagao popular nas principais tomadas
de decisoes, especialmente as que impactam nos aspectos politicos, economicos, sociais, culturais
e ambientais. A evolucao histérica do processo politico é uma das mais interessantes partes que
constituem a conceituacao de novos paradigmas, como por exemplo, a governanca publica dos
bens comuns. Para tanto, é imperativo buscar respaldo tedrico-conceitual sobre a gestao ptblica
no Brasil em autores, como Ostrom e Ostrom (1971) e Bresser-Pereira (2004).

A partir da literatura que constitui o referencial tedrico-conceitual dessa pesquisa,
deseja-se melhor compreensao dos modelos de gestao que sobressaem no Brasil, de modo a
apresentar, de maneira sucinta, a evolucao dos processos administrativos que, como qualquer
processo de mudanga, provoca reagoes nas pessoas e nas organizagoes envolvidas (SANTOS,
2010). Desse modo, como objetivo principal dessa pesquisa, surgiu a necessidade de suscitar
reflexoes sobre a teoria da governanca economica dos bens ptblicos no Brasil.

Embasados no referencial teérico-metodolégico consultado, a pesquisa aborda ao longo
do seu desenvolvimento os seguintes temas: Construgao do conceito de politica e a gestao publica
no Brasil; Teoria dos Common Pool Resources — CPRS; Institutional Analysis and Development
Framework — TAD e a Teoria da A¢ao Coletiva e de Governanga.

Metodologicamente a pesquisa em apreco assentou-se num viés qualitativo, sustentada
em fontes secundarias, ou seja, trabalhamos com a revisao integrativa por meio da busca na
literatura publicada (amostragem), avaliando os resultados produzidos nos trabalhos de autores,
tais como, Ostrom e Ostrom (1971) e Bresser-Pereira (2004).

A revisdo integrativa, segundo Souza, Silva e Carvalho (2010), é a mais ampla abordagem
metodoldgica referente as revisoes, permitindo a inclusao de estudos experimentais e nao
experimentais para uma compreensao completa do fenémeno analisado. Combina também dados
da literatura tedrica e empirica, além de incorporar um vasto leque de propdsitos: definicao de
conceitos, revisao de teorias e evidéncias e andlise de problemas metodoldgicos de um tépico

particular.

2 Construcao do conceito de politica e os tipos de gestao publica no

Brasil

O Estado age sobre a sociedade enquanto organizacao, por meio de suas politicas
publicas de curto prazo e de suas instituigdes em longo prazo (BRESSER-PEREIRA, 2004).
O autor considera ainda que, para o aparelho estatal tornar-se pleno, é necessario que a sua
condicao fiscal e financeira seja sadia ou, entao, nao se tornara eficiente do ponto de vista
administrativo.

A atuacao do Estado sobre a sociedade, no plano de implementacao, teve avanco modesto,
lento e com dificuldades, com maior expressao na falta de informagoes e de conhecimentos

por parte dos gestores governamentais, bem como na assimilacao parcial da nova cultura de
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gestao publica (BRESSER-PEREIRA, 2004). Porém, ha que se considerar que houve, por parte
do Estado, agoes voltadas a desburocratizacao, flexibilizacao e descentralizacao de sua gestao,
conferindo-lhe maior transparéncia, clareza e propagacao das informacgoes para o controle de
resultados e avaliacoes com maior rigor.

Entre os anos de 1830 a 1970, as politicas publicas foram difundidas na Europa, influ-
enciadas pela expansao do capitalismo (ROSEN, 1979), cendrio que determinou ao Estado uma
metodologia administrativa (segunda metade do Séc. XIX), desencadeando reformas do servigo
publico com abrangeéncia mundial, de modo a tornar o aparelho estatal mais profissionalizado e
efetivo, mas nao mais eficiente.

No contexto brasileiro, as politicas publicas encontram campo fértil a partir dos anos
de 1930, precisamente no primeiro governo de Getilio Vargas. Segundo Bresser-Pereira (2010),
no Brasil as reformas politicas se incorporam a partir de 1995, com maior burocracia, baseadas
em medidas adotadas em paises como Alemanha, Franca e Japao.

Com base na perspectiva apresentada, pode-se conferir que no Brasil as reformas com
focos na gestao piblica (1995 a 1998) sustentaram-se em principios voltados a tornar os gestores
publicos mais autonomos e responsaveis. Desse modo, elas propunham que determinadas agoes
deveriam ser atribuicoes do Estado, enquanto outras seriam concedidas a terceiros. Bresser-
Pereira (2004) assinala que a reforma da gestao publica no Brasil, ancorou-se no pressuposto de

que o Estado ja era democratico. Nesse sentido,

Enquanto as reformas burocriticas eram centralizadoras (Séc. XIX), em
regimes politicos liberais, mas ainda autoritarios, as reformas da gestao
publica podiam adotar a politica de descentralizacao e de publicizacao
para organizagoes sociais, porque, durante o Século XX, o Estado tornou-
se democratico, e as formas de responsabilizacao democratica tornaram-se
disponiveis para a sociedade (BRESSER-PEREIRA, 2004).

A partir da literatura consultada, percebe-se que a reforma da gestao publica no
Brasil enfrentou, em seu inicio, um clima fortemente adverso, devido ao fato de a proposta ser
compreendida como neoliberal e contréaria aos interesses dos servidores ptblicos. Aos poucos, a
légica da reforma ganhou legitimidade e adquiriu status de reforma cultural, institucional e de
implementagao.

De acordo com Menezes e Amaral (2010), as constantes evolugoes e adequagoes das
organizacoes exigem novas formas de gestao e de solugao dos problemas. Consequentemente, os
processos administrativos sao articulados a uma permanente mudanca, que suscita dos grupos
que exercem o poder nas organizagoes reacoes diretas e indiretas. A reacao a mudancga ocorre em
niveis diferenciados de intensidade nos diversos segmentos afetados pela organizacao, sindicatos,
empregados e a propria sociedade.

O modelo de gestao deve ser compreendido como o conjunto de politicas, praticas,
padroes atitudinais, agoes e instrumentos empregados por uma instituigao para interferir no
comportamento humano e direciond-lo no ambiente de trabalho (FISHER, 2001). Dessa maneira,

acredita-se que os modelos de gestao administrativa véem sofrendo modificacoes significativas
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por conta de intimeros processos e atributos que vao sendo incorporados com as mudangas em
curso ao longo dos tempos.

Assim, considera-se que o modelo de administracao gerencial que impera no Brasil
possui carater de superar o conceito de poder-dever de administrar, préprio da administracao
burocratica. O novo modelo empenha-se em lograr a eficacia, estabelecer o dever e as agoes da
administracao publica, pautado nos processos de transformagoes que originaram a Reforma do
Estado, no seio da qual o principio da eficiéncia passou a vigorar como preceito constitucional,
ou seja, como um novo paradigma de atuagao publica no Brasil.

No Brasil, a Reforma do Estado tornou-se tema central nos idos dos anos 90, como
resposta ao processo de globalizacao em curso, em escala mundial. O referido processo reduziu a
autonomia do Estado em formular e programar politicas publicas, bem como desencadeou uma
forte crise nos anos 70, e que sé assumiu definicdo nas proximas décadas. Assim, a Reforma do
Estado no Brasil se tornou imperiosa diante dos episddios hiperinflacionédrios. A partir de 1995,
ficou evidente para a sociedade brasileira que a reforma do Estado era condicao necessaria para
a existéncia de um servico publico moderno, profissional e eficiente, voltado para o atendimento
dos cidadaos (BRESSER-PEREIRA, 1998).

O agravamento da crise intensificou-se a partir da Constituicao de 1988, quando a
administracao publica brasileira passa a enfrentar o enrijecimento burocratico. As consequéncias
da interagao do patrimonialismo e desse enrijecimento burocratico foram o alto custo e a baixa

qualidade da administracao publica brasileira, que se tornaram extremamente visualizados
(BRESSER-PEREIRA, 1998).
Conforme assinalou Holanda (1993, citado por BRESSER-PEREIRA, 1998):

A capacidade gerencial do Estado brasileiro nunca esteve tao fragilizada;
a evolucao nos ultimos anos, e especialmente a partir da chamada Nova
Republica, tem sido no sentido de uma progressiva piora da situacao;
e nao existe, dentro ou fora do governo, nenhuma proposta condizente
com o objetivo de reverter, a curto ou médio prazo, essa tendéncia de
involucao.

Portanto, como demonstrado ao longo das discussoes apresentadas, a Reforma do Estado
no Brasil se configurou como um novo marco tedrico-metodolégico para a administragao publica,
que substituiu a abordagem “burocratica” pela “gerencial”, que reconhece o Estado democratico
contemporaneo nao como simples instrumento para garantir a propriedade e os contratos, mas
como proponente de politicas ptiblicas sociais, cientificas e tecnoldgicas. E, para isso, é necessario
que o Estado utilize praticas gerenciais modernas, sem perder de vista sua fungao eminentemente

publica.

3 Teoria dos Common Pool Resources — CPRS

Politica e direito sao partes de uma mesma estrutura organizacional em uma sociedade,
pois a politica esta na decisao tomada na formacgao do direito positivo e no reconhecimento de

valores axiolégicos, ou seja, a partir da extracao da normatividade exercida na interpretagao de
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normas que sao criadas para regularem a todos os envolvidos. Porém, quando as relacoes sociais
entram em conflitos, surge o Estado como a mais bem-sucedida forma de organizacgao social
fundada em estruturas politicas e juridicas que vai estabelecer regras e normas no bem piblico
(VASCONCELOS, 2014).

Na teoria econdmica convencional, as intervencoes do Estado sao admitidas enquanto
formas de corrigir as falhas de mercado em situagoes, por exemplo, em que as caracteristicas
de bem publico e das externalidades implicam um retorno social maior do que o privado.
Entretanto, em vez de analisar o papel ativo do Estado sobre esse angulo, hé a necessidade de
se construir uma teoria do papel do Estado na formacao e criagao de mercados no que se refere
a inovacao. Nesse ponto é que aparece a intervencao do Estado, fazendo dinamizar a capacidade
e a disposicao do empresariado, criando os espacos e as perspectivas de investimento e mercado
(MAZZUCATO, 2014).

Assim, em uma coletividade, a norma prescritiva de alguém renunciar aos interesses
proprios e agir nos interesses da coletividade constitui uma forma particularmente importante
de capital social. Normas desse tipo direcionam as pessoas a trabalharem pelo bem ptublico. O
capital social também tem um aspecto individual além do aspecto coletivo, pois o capital social
pode ser, simultaneamente, um bem privado e um bem publico, ou seja, uma parte do beneficio
gerado no capital social vai para o coletivo, enquanto parte recai sobre o interesse imediato da
pessoa que faz o investimento (MELO, REGIS, BELLEN, 2015).

Na perspectiva do bem comum, pode-se definir o capital social como aquilo que con-
templa, primeiramente, a necessidade do bem supremo das comunidades (O’BRIEN, 2009;
VARELA; ANTONIO, 2012). Os autores asseveram que, atualmente, falar de bem comum é
dificil, especialmente, num contexto individualista e resistente a ideia da cooperagao entre os
diversos atores. Além disso, a globalizacao e os negdcios internacionais levam ao confronto de
diferentes nogoes sobre o que é esse bem e como pode ser partilhado.

Existe uma confusao sobre os significados dos termos comuns, common-pool resources
e regimes de propriedade comum (PEREIRA, 2013). Assim, propriedade comum refere-se a
gestao de recursos criada pelos humanos para identificar um modelo de gestao. Ao contrario
do que realmente significam recursos, o termo common-pool diz respeito as caracteristicas dos
recursos a serem utilizados. Os comuns ou “bens comuns” sao os bens da natureza que sao
compartilhados por toda a comunidade que deve estar disposta a defendé-la. Logo, sao geridos,
mas nao pertencem a esta ou aquela pessoa.

Hardin (1968) postulou que a incapacidade da gestao coletiva dos espagos de exploracao
e uso comuns (commons) disseminaram o debate e a crenga sobre a necessidade da intervencao
estatal ou privada para regular essa problemética. Ostrom e Ostrom (1971) afirmam que
os homens sao seres racionais que sempre agem buscando beneficio pessoal imediato (homo
oeconomicus) e, na auséncia de um poder regulador repressor, perseguirao seus interesses
individuais mesmo que isso prejudique o coletivo.

Os common-pool resources, como aborda Ostrom (2002; 2008), podem ser produzidos
por mais de uma pessoa ou empresas que gerenciam um determinado bem. Como provedoras,

produzem benfeitorias no sistema a longo prazo. Porém, o acesso aos recursos pode ser limitado
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a uma pessoa, a grupos de individuos ou firmas que podem operar, ao mesmo tempo, retirando
recursos do sistema. Esses se denominam apropriadores (PEREIRA, 2013).

Consoante a esse contexto, ha de se pensar sobre o esgotamento dos recursos naturais
a partir da intensificagao do uso e exploracao desses pelas atividades humanas, de maneira
individual, sempre buscando o melhor para si, sem pensar no outro. Ostrom (2008) e Pereira
(2013) sinalizam que, em um eventual colapso no uso impensavel dos recursos de um sistema,
deve-se pensar a partir de dois caminhos distintos: o primeiro seria a privatizacao das areas
para se obter um controle mais efetivo do acesso aos recursos; e o segundo seria o Estado passar
a administrar a area, impondo suas normas e regras, verificando a disponibilidade ou nao dos
recursos para os usuarios.

A tnica maneira de fazer com que as pessoas deixem seus objetivos individuais em
segundo plano e colaborem coletivamente é a coercao, isto é, através de alguma forma de
controle (OSTROM; OSTROM, 1971). Assim, pode-se advogar que o controle por parte do
Estado ou a privatizagao de um sistema seriam as tinicas formas de evitar que os individuos
abusassem de recursos que sao compartilhados, dentre eles as bacias hidrograficas, areas verdes,
vida marinha, dentre outros (OSTROM; WALKER; GARDNER, 1992; OSTROM; OSTROM,
1971). Na concepcao de Ostrom e Ostrom (1971) e Ostrom (2002), existe a necessidade de
se estudarem as formas de autogovernanca estabelecidas por comunidades bem-sucedidas no
manejo de seus recursos e de se pensar a administragao piblica na perspectiva dessas pessoas,
ou seja, de baixo para cima.

Essa ideia esta envolta no seguinte pensamento: nem sempre pensamos igual quando ha
um interesse em comum em um grupo tao distinto. Assim, a humanidade, por mais que se una
em torno de um bem comum, tera sempre questoes pessoais ou individuais que se sobressaem.
Para Pereira (2013), em virtude de interesses pessoais, cria-se um abismo entre os individuos,
colocando todos contra todos na luta pelos recursos escassos, que, em tempo, cessaria pelo uso
indiscriminado, mesmo formado a base de um contrato social.

Ostrom (2002) alega que uma populagao, nas condi¢oes certas e com orientagao ade-
quada, é capaz de manejar sozinha e de forma sustentavel os recursos de que dispoe. Nessa
perspectiva, Santana e Fontes Filho (2010) também se preocupam em identificar os fatores que
reduzem as alternativas dos individuos para transformar as instituicoes e construir condicoes de
autogovernanca sustentaveis para a gestao de recursos compartilhados.

Assim, pode-se considerar que a gestao de bens comuns, dentre eles, os recursos naturais,
por longos periodos, baseia-se num arranjo institucional que, geralmente, é composto de varios
elementos tais como: assembleias, negociacoes, decisoes, acordos, regras, monitoramentos, sancoes
e instancias de facil acesso para a resolu¢do de conflitos (principios de institui¢oes de sistemas
duradouros) (OSTROM, 2002).

Autores, como Schmitz, Mota e Silva Junior (2009), afirmam que, em vez de confiar a
gestao do meio ambiente a érgaos governamentais ou a servicos especializados, hé, como possivel
solugao, a “gestao comunitaria integrada”. Essa metodologia envolve a populagao interessada
que, de maneira ideal, devera até antecipar as acoes dos governos. Esse tipo de gestao conta

com uma dimensao ética e exige certa consciéncia dos que nela atuam, isso porque que cada um,
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num processo ativo de comunicagao e intercambio, pode encontrar solucoes segundo o seu lugar
e a sua responsabilidade, o que incluiria procedimentos negociados, mas nao necessariamente
um acordo.

A preocupacao no alargamento das discussoes que tratam da agao coletiva foi demons-
trada por Poteete, Ostrom e Janssen (2011). Essa andlise, no ambito das instituigoes e da
governanga, a partir da escolha racional em torno da tragédia dos bens comuns de Hardin (1968),
tende a nao esgotar essas reflexoes, mas ampliar os debates que venham a contribuir sobre esse
conceito.

Pereira (2013, p. 52) assim define o Common-pool resources:

O Common-pool resources pode ser compreendido como um sistema que
gera finitas quantidades de recursos unitarios de tal forma que seu uso
por uma pessoa subtrai a quantidade de recursos unitarios disponiveis
para outros. Em geral, sao suficientemente grandes que muitos atores
podem simultaneamente utilizar o sistema de recursos e os esforcos para
excluir potenciais beneficiarios apresentam alto custo. Quando os recursos
unitarios tém alto valor e multiplos atores beneficiam-se e se apropriam
destes para consumo, trocas, ou como um fator no processo de producao,
as apropriagoes feitas podem criar externalidades negativas a outros.

Na concepgao de Cunha (2004) muitas pesquisas demonstraram que grupos de usudrios
de recursos comuns tém alcangado sucesso em criar arranjos institucionais e sistemas de manejo
que permitem, ao longo do tempo, garantir o uso sustentével e equitativo de recursos comuns
tais como florestas, oceanos, rios e lagos, pastagens, entre outros. Ao mesmo tempo, alguns
grupos e comunidades nao conseguiram evitar a degradagao da base de recursos naturais que
manejavam coletivamente, confirmando as previsoes de Hardin (1968).

A ideia de que recursos apropriados em comum (oceanos, rios, ar, parques nacionais)
estao sujeitos a degradacao massiva desprezou a preocupac¢ao com o crescimento populacional
num mundo onde os recursos sao finitos. Logo, os recursos comuns deveriam ser privatizados ou
permanecerem sob o dominio do Estado, que definiria a sua forma de acesso e uso. No entanto
os arranjos sociais possibilitaram que as responsabilidades fossem repassadas as instituigdes ou
a grupos de pessoas através da coercao mutua, acordada pela maioria da populacao afetada
(CUNHA, 2004).

A expressao tragédia dos comuns, que dd nome ao primeiro modelo formulado por
Ostrom, tornou-se conhecida mediante o artigo publicado por Garret Hardin, em 1968. Nesse
estudo, o bidlogo faz uma critica a auséncia de controle de natalidade, opondo-se a politicas
que defendem o planejamento familiar. Hardin (1968) utiliza-se da expressao cunhada pelo
matematico William Forster Lloyd, em 1833, como metéfora para o problema da sobrepopulacao,
defendendo que a falta de controle sobre a questao pode conduzir a tragédia de todos, com o
fim dos recursos naturais (CHRISTMANN; VIEIRA, 2014).

Em seu classico Governing the Commons: The evolution of institutions for collective
action, originalmente lancado em 1990, Elinor Ostrom demonstra, com base em casos de arranjos

institucionais duradouros no manejo de recursos naturais de uso comum, que a propriedade
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coletiva tem sido experimentada ha milénios, e, da andlise dessas experiéncias concretas, extrai
implicagoes decisivas para a prépria teoria da escolha institucional. O termo “recursos de uso
comum” (RUCs) “alude a um sistema de recursos naturais ou criados pelo homem, grande o
suficiente para tornar custoso (ainda que nao impossivel) excluir aos beneficiarios potenciais”
(OSTROM, 2011; LINDOSO; PARENTE, 2014, p. 119).

Portanto a literatura apresentada constata que muitos grupos sociais organizados na
légica da base comum de recursos sao desestruturados em decorréncia dos processos de expansao
capitalista que instauram novas relagoes economicas, ocupam e exploram espacos e recursos
naturais a partir de praticas de producao intensiva e eminentemente predatérias. Ao invés do
esgotamento dos recursos naturais em virtude de uso coletivo, ocorre o esfacelamento dos grupos

sociais envolvidos, exatamente por causa da insercao de atores e logicas estranhas ao grupo.

4 A governanca dos bens publicos no Brasil

Pesquisadores, especialmente os de Ciéncia Politica inferem que a fragilidade da go-
vernanca dos bens publicos no Brasil é geradora de insuficiéncia de governabilidade, pois ha
deficiéncias no modelo administrativo, que, mesmo se adaptando as novas politicas, ainda se ve
em meio a distor¢oes burocréaticas. Na esfera piblica, muitas das vezes torna-se dificil mensurar
0 que vem a ser mais vantajoso ou nao, especialmente no tocante a qualidade, a quantidade, a
agilidade, a rapidez, ao desempenho, a efetividade, a eficacia, ao menor preco e a outros.

A emergente reforma na gestao publica, acontecida no Brasil por volta de 1995, em
suas dimensoes economico-financeira, administrativo-institucional, sociopolitica e ambiental,
tem exigido a aplicacao da governanca corporativa como forma de minimizar as dificuldades
relacionadas a efetivacao de suas agoes, pois sao morosas e inflexiveis, cujos reflexos se constatam
na qualidade dos servigos publicos ofertados a populagdo (BRESSER-PEREIRA, 2004).

Embasados teoricamente em Bresser-Pereira (2004), defendemos que o uso do termo
“governanca’ explicita novas tendéncias de administracao e de gestao de politicas para o setor
publico. Isso ¢ demonstrado pelo crescente aumento de estudos registrados nos ltimos anos,
que evidenciam a relevancia e a atualidade dessa pesquisa, cuja finalidade é contribuir para a
ampliacao da discussao e a compreensao sobre a governanca no setor publico.

As mudancas propostas pelo novo modelo de gestao publica, na maioria das vezes
estiveram relacionadas a regulamentacgao e a necessidade permanente de investimentos para a
atualizacao tecnoldgica, buscando a tao almejada eficiéncia. Nesse contexto, as boas praticas de
governanga corporativa (GC) tém como finalidade aumentar o valor da sociedade, facilitar seu
acesso aos servigos e contribuir para sua perenidade (KISSLER; HEIDEMANN, 2006). Como
estratégia, os 6rgaos responsaveis pela otimizacao da GC no mundo vém emitindo normas
para as boas praticas desse tipo de gestao, principalmente apds os acontecimentos™* ocorridos
nos Estados Unidos em 2002, pelas fraudes da Enron, World Com, Arthur Andersen, além da
Parmalat, em 2003 (GIROTTO, 2010).

Esses fatos também deram origem a Lei Sarbanes-Oxley (nome dos congressistas

estadunidenses que a criaram), que entrou em vigor em 2004 e dispds a necessidade de haver nas
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empresas (privadas e publicas) maior controle na divulgacao de dados internos que garantissem
a fidelidade das informacoes financeiras. Impoe também a obrigacao de possuir um comité de
auditoria, padroes de conduta e penalidades aos responséveis envolvidos em fraudes (MELLO,
2006). Assim, é possivel também, no ambito da fungao social, incluir a criagdo de oportunidades
de emprego, dar qualificacao e diversidade a maquina de trabalho, o que é também um estimulo
ao desenvolvimento cientifico através de tecnologia (MATIAS,* 2007).

Segundo o IBGC (Instituto Brasileiro de Governanga Corporativa), a boa GC nas
empresas privadas viabiliza aos proprietarios (acionistas ou cotistas) a gestao estratégica de seus
negdbcios e a efetiva monitoracao da direcao executiva. No caso, as principais ferramentas que
asseguram o controle da propriedade sob gestao sao: o Conselho de Administracao, a Auditoria
Independente e o Conselho Fiscal (IBGC, 2015).

As préaticas da boa governanca garantem a efetividade de uma gestao competente e
transparente. Garantem igualmente o cumprimento de normas rigidas de organizagao e conduta,
tornando possivel a administracao de uma empresa gerar lucros e ter responsabilidade social e
fiscal. Na esfera publica, existe para a tao exortada responsabilidade fiscal prescrita pela Lei
Complementar n® 101/00 (AGUIAR, 2004).

A governanca é um fenomeno amplo e abrange também as instituicoes governamentais,
implicando muitos mecanismos informais, de carater ndao governamental (ROSENAU, 2000).
Isso faz com que as pessoas e as organizagoes, em sua area de atuagao, tenham uma conduta
determinada, satisfacam suas necessidades e respondam as suas demandas.

Em termos de conceito, a Governanca Corporativa, na sua aplicabilidade na Admi-
nistracao de Empresas, estabelece relagoes, como assinalado a seguir, conforme o Instituto

Brasileiro de Governanga Corporativa (2015, p. 20):

As boas praticas de governanga corporativa convertem principios basicos
em recomendacoes objetivas, alinhando interesses com a finalidade de
preservar e otimizar o valor economico de longo prazo da organizacao,
facilitando seu acesso a recursos e contribuindo para a qualidade da gestao
da organizagao, sua longevidade e o bem comum.

Em resposta a um modelo de gestao piblica o governo brasileiro editou e publicou a
Lei de Responsabilidade Fiscal — LRF, de 4 de maio de 2000, que foi a primeira instancia
voltada para responsabilidade e transparéncia na gestao ptblica brasileira. O cenario da GC no
Brasil transformou-se muito rapidamente, embora sé nos anos 70 tenham aparecido os primeiros
Conselhos com alguns sinais de distingao entre proprietario e gestores profissionais (LODI, 2000).

Ainda em relacao a Governanga Corporativa, destaca-se a necessidade de expansao
do financiamento corporativo por meio do mercado de capitais, a qual criou o desafio de
popularizacao dessa modalidade de investimento e o crescimento da importancia dos investidores
institucionais. Nessa direcao, os fundos de pensao, associados a elevacao do nivel de exigéncia por
esses mesmos investidores, tém conduzido as empresas a um despertar para a GC. Outro fator
de destaque ¢ a possibilidade de conquista de investidores estrangeiros, egressos de mercados

culturalmente menos conservadores.
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A discussao sobre GC constitui-se matéria de interesse de diversas areas de conhecimento.
Para os advogados, trata-se de uma questao de direito; para os economistas, uma questao de
Estado; para os administradores de gestao e para os contadores, uma questao de transparéncia.
Para tanto, é matéria das mais relevantes, e a sua aplicabilidade nas companhias de economia
mista sedimentou-se a partir da decisao do governo de diminuir sua propria participagao nessas
empresas. A viabilidade de politicas publicas ainda é urgente, nao obstante o afastamento do
governo de atividades nao enquadradas como atividades-fim do Estado.

Nesse contexto, novas formas de articulagoes sociais se podem emanar, conduzindo
a ganhos que beneficiem de forma justa as comparagoes. Porém, poder-se-a ainda, mediante
analises, evitar modelos conceituais extremos, concebendo um que melhor se adapte a realidade
brasileira.

Na concepcao de Hood (1991) e Kickert (1997), citados por Mello (2006, p. 9-10), é
possivel distinguir trés diferentes padroes de valor para a avaliacao da implementacao de modelos

de gestao publica:

No primeiro, o governo é destinado a ser apoio e propositor. Os valores sao,
efetividade, eficiéncia, parcimonia e desempenho; no segundo, os valores
centrais sao: honestidade e justica. Como principios centrais destacam-se:
a justica social, a equidade, a legitimidade e o proprio cumprimento do
dever; no terceiro, robustez e elasticidade sao dominantes. O governo deve
ser confidvel, robusto, adaptado, seguro, confidente e capaz de sobreviver
a catastrofes.

Harmon e Mayer (1986), citados por Kickert (1997, p. 735), também distinguem trés

padroes de normas e valores:

Eficiéncia e efetividade com relagao a funcao de governo e a producao e
distribuicao dos bens e servicos; para o segundo, direitos individuais e a
adequagao dos processos no relacionamento entre governo e cidadao; no
terceiro, a representacao e o poder de verificacao com relagao ao escrutinio
publico do funcionamento do governo.

Nessa perspectiva, Matias-Pereira (2010) afirma que a boa governanga no setor piblico
requer, entre outras acoes, uma gestao estratégica, gestao politica e gestao da eficiéncia e
efetividade. Assim, compreendemos que é por meio de uma gestao estratégica que se torna
viavel criar valor publico — capacidade da administragao publica de atender de forma concreta
as demandas ou caréncias da populagao que sejam politicamente desejadas (legitimidade). O
valor puiblico demanda propriedade coletiva e geragdo de mudancas sociais (resultados) que
modifiquem aspectos da sociedade.

Assim, com a gestao politica, pode-se obter a legitimidade junto aos dirigentes publicos
e com a populacao de modo geral, sendo a gestao da eficiencia e efetividade a forma de se usar
adequadamente os instrumentos disponiveis para tornar viavel uma boa governanca.

Segundo Peres (2007), nao existe a priori uma estrutura de governanga superior as

demais. O conceito de eficiéncia apoia-se na adequacao da estrutura no que diz respeito as
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caracteristicas da transagao especifica. Ja para Rabelo e Silveira (1999, p. 7), um sistema de

governanca eficiente devera elaborar:

Mecanismos especializados de incentivos, salvaguardas e resolucao de
conflitos que possam promover a continuidade dos relacionamentos co-
merciais que sao eficientes na auséncia de oportunismo auto-interessado,
relacionamentos estes que, de outro modo, poderiam romper-se sob regras
de contratualidade exclusivamente de mercado.

Portanto as reflexoes tedricas realizadas no contexto da Governanca Corporativa tém
demonstrado que o modelo em aprego sobressai como estratégia intermediadora ou facilitadora
na resolucao de conflitos que acometem a gestao das institui¢coes publicas e privadas e que tal

conceito volta-se a eficiéncia e efetividade das politicas, especialmente as publicas.

5 Consideracoes finais

Diversas abordagens tedricas tém mostrado que, quando ha enfoque da gestao do bem
comum, ha melhor satisfacao de todos os atores quanto aos processos e resultados. No entanto é
preciso chamar a atencgao para o fato de que, por mais que se tenha uniao em torno de um bem
comum, podera ocorrer momentos em que conflitos aparecam em torno de questoes individuais.
Posto isso, as abordagens aqui contidas refletem sobre como se pode e se deve utilizar o bem

comum de maneira planejada.
A governanga participativa na gestao iniciard no momento que todos os atores envolvidos

entenderem o significado de sua participacao no projeto e compreenderem que os direitos e
obrigacoes de cada estado-membro devem ser vistos com muita responsabilidade. Por essa razao,
devem considerar a percepgao de todos aqueles que, de uma forma ou de outra, serao atingidos
pelos seus resultados: governos e nao governos, liderancas nacionais e internacionais, cientistas,

organizacao civil como organismos ambientais e as populagoes diretamente envolvidas.
E certo afirmar, ao se tratar da teoria do bem comum, na mesma linha de Elinor Ostrom,

que a implantacao de um projeto publico deve ser discutida por todos, nao devendo ser um
processo de cima para baixo ou “goela adentro”. No caso, por exemplo, de empreendimentos
que envolvem frequentemente questoes ambientais, deve-se escutar os atores principais. Aqui se
encaixam nao apenas o empreendedor e os 6rgaos oficiais de governo, mas também, de forma
essencial, as populagoes diretamente envolvidas, como ribeirinhos, populagoes tradicionais, o
segmento do agronegdcio, ambientalistas/ecdlogos, dentre outros. Dessa forma se possibilita
que as responsabilidades dos gestores publicos, ao se juntarem com a governancga empresarial
e a experiéncia local, sejam produzidas no melhor modelo de governanca validado pelo maior
nimero de atores interessados no bem comum. Como resultado esperam-se menos conflitos, a

efetiva acao da produgao, uso sustentavel e conservacao.
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