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O objetivo deste trabalho foi discutir a nogdo de NPM (New Public Management) diferenciando-a do
aparato estatal tradicional da administragdo publica, para apresentar as carateristicas de governanca
publica e, verificar de que forma os principios da governanga publica substituem ou mesclam com os
principios da administragdo publica. A partir de um novo contexto de gestdo publica caraterizado pela
NPM, iniciado na década de 1980 nos paises desenvolvidos e, na década de 1990, nos paises em
desenvolvimento, como em Cabo Verde a partir de abertura politica para um Governo Democratico,
1990, procura-se abordar o conceito de governanga publica para compreender as mudangas ocorridas
nas relagdes entre os setores publicos e privadas entre Estado, mercado e sociedade. Parte da
constatacdo de que ndo ha consenso a respeito do conceito de governanga publica sendo estabelecida,
para fins de melhor compreenséo, a nogdo de um conjunto de reformas administrativas no setor publico,
utilizado como um padriio de referéncia de gestdo publica a fim de atender as demandas da atual
sociedade que busca o bem comum com servicos de qualidade oferecidos por um Estado mais
transparente e com os cidadaos cada vez mais participativos nos processos decisorios que exercem o
controlo social e fortalecem a democracia e, neste contexto, resgata-se a relevancia da democratizagéo
de politica na gestdo publica. Neste contexto, discute-se que governanga publica ¢ campo para entender
as transformagdes recentes da administragdo publica e que envolve processos de desconcentragdo de
poder intra e intergovernamentais e as alteragdes nas relagdes do governo com a sociedade e o mercado,
a partir do suposto que o Estado tem papel central no desenvolvimento de politicas publicas, mas requer
estabelecer redes com as demais. Nesse sentido, as reformas da administragdo publica a partir da NPM
e posterior do novo servigo publico, a nogdo de governanga se tornou central para compreender novos
direitos e responsabilidades dos diversos agentes de interesse na gestdo publica, como também para
controlar as agdes que o Estado desatrelar as organizagdes ndo governamentais na prestagao de servigos
publicos.
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INTRODUCTION

ocorreram a partir de finais da década de 70, do século XX, em paises
com diferentes sistemas politicos e econdémicos: Estados Unidos da
América (EUA), Reino Unido, Australia, Nova Zelandia, Canada. Nessa

Desde ha muito que as instituigdes do setor publico vém sendo
pressionadas a realizar mudangas, constituindo esta permanente reforma
administrativa uma atividade central dos governos um pouco por todo o
mundo. Tais mudangas abrangem, no essencial, os métodos de
administragdo utilizados, as estratégias seguidas, os seus processos, dentre
outros aspetos ligados a reforma, baseadas nas doutrinas da New Public
Management (NPM), num corte evidente com o aparelho administrativo
burocratico que prevalecia anteriormente e, - atualmente - nas ideias e
valores das novas tendéncias de abordagens: um novo paradigma de
governanga. De acordo com Denhardt (2012) em virtude das
contribui¢des de cientistas sociais como Pollitt, Bouckaert, Barzelay,
Kettl, o modelo de NPM serviu de rétulo as diversas reformas que

linha, os autores classicos que abordaram a importincia do modelo da
NPM sdo de destacar Lynn (2005) e Pollitt; Bouckaert (2004). Para os
autores a NPM se refere a um simulacro de alocagdo de recursos por
mercados ou quase-mercados competitivos, o que se adequava aos ventos
neoconservadores que sopravam e cuja dispersdo global se deve ao
inerente apelo das suas ideias, mas também, em grande medida, aos
apoios e orientagdes demonstrados por Organizacdes mundiais, tais como
a Organizacdo para Cooperagdo e Desenvolvimento Econdomico (OCDE),
o Banco Mundial, o International Manetary Fund (FMI) ou as Nagdes
Unidas, para além de outras instituigdes mundiais e regionais. Considera-
se, portanto, que nas reformas administrativas apoiadas nas doutrinas
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subjacentes a NPM, encetadas em diversos pontos do mundo, foi
observada a utilizagdo de instrumentos tais como gestdo por resultados,
introducdo de medidas de desempenho, Osborne (20006),
desregulamentagdo, contratos com base no desempenho, competigdo,
incentivos de mercado, orientagdo para o consumidor ou cliente, Denhardt
(2012), ou privatizagdo Bach e Bordogna (2011). Entre os estudos
envolvendo tanto a importancia da reforma baseadas nas doutrinas da
New Public Management (NPM) quanto a ideias e valores das novas
tendéncias de abordagens: um novo paradigma de governanga,
sobressaem Denhardt (2012); Fattore, Dubois, e Lapenta (2012);
Heinrich, Lynn, e Milward (2010); Loffler (2009); Stoker (2008) e
Williamson (2010). Grey Stoker (2008) ressalta que a governanga se
refere a agdo, as maneiras ou ao sistema de governar, nos quais as
fronteiras entre as organizacdes dos setores publicos e privados se
tornaram permeaveis. A governanga reconhece a interdependéncia entre
as organizagdes. A esséncia da governanga ¢ a sua relagdo interativa entre
e intra organizagdes governamentais e ndo governamentais. Loffler (2009)
evidenciou que o emergente modelo, denominado de governance ou
governagdo, teve como carateristica imperante o fato de as redes passarem
a dominar as politicas publicas. Por sua vez, Denhardt (2012) assevera
que as criticas dirigidas 8 NPM, designadamente aquelas que incluiam um
largo espetro de dentncias dos excessos do managerialismo, que
colocavam em xeque questdes, tais como, a cidadania, democratizagdo, o
papel a desempenhar pelos cidaddos, o accountability democratico e
aspetos similares, estiveram na base da emersdo de um novo paradigma
de administragdo publica. Os autores Fattore et al. (2012) se referem que,
a governance repousa ha cooperagdo entre os diversos atores do que sobre
a unilateralidade, isto é, este novo modelo reconhece a existéncia de um
cenario em que multiplos intervenientes estdo aptos para contribuir para o
desenvolvimento das fungdes publicas. Deste modo, “a difusdo da acdo
administrativa, a multiplicagio de parceiros administrativos ¢ a
proliferagdo da influéncia politica fora dos circulos governamentais sdo o
corago da governance”(FATTORE et al., 2012, p. 219). Na mesma linha,
Williamson (2010) e Heinrich et al. (2010) estudaram as reformas no
contexto da nova abordagem (a governance) caraterizando a esta como a
que requer uma nova ¢ ampliada compreensao do papel das organizagdes
publicas no seio da sociedade. Neste contexto reflexivo, o conceito de
governanga se afigura, atualmente, como alternativa ao paradigma
managerialista e como seu sucessor em termos de repercussdo mundial
(OSBORNE, 2010). Este trabalho teve como objetivo discutir a nogdo de
NPM diferenciando-a do aparato estatal tradicional da administragdo
publica, partindo dos trabalhos cientificos de Bevir (2010); Denhardt
(2011); Denhardt (2012); Andion (2012) e Almquist, Grossi, van Helden
e Reichard (2013), visto que sdo estudos recentes de tdo grande
envergadura, que revisaram a literatura internacional. Contudo a nossa
contribuicdo serd revisar esses trabalhos cientificos referenciando ao
contexto nacional, Cabo Verde, dando énfase as definigbes, as dimensdes
da governanca publica e modelar um quadro de referéncia de estudos.

Para explorar o pressuposto central mencionado acima, o caminho
metodologico adotado, diferentemente de estudos que versa a perspetiva
empirica, € o da analise tedrica, examinando criticamente, alteracdes e
episodios que influenciaram a intensificagdo da pratica inovadora de
gestdo para dentro do servico publico nas ultimas décadas na
administragdo publica Cabo-verdiana e as diferentes abordagens que o
reveste. Para tanto tomaremos como referéncia o trabalho de Barzelay
(2000) no livro The New Public Management: improving Research and
Policy Dialogue. Barzelay (2000) defende enfaticamente que ¢
indispensavel perguntar-se por duas coisas para falar seriamente sobre a
implementagdo de ideias de NPM num pais especifico: quais sdo as razdes
aos decisores governamentais de um pais para implementar reformas
administrativas, que objetivos politicos estdo a ser prosseguidos no
processo e como ¢ que se adaptam a realidade institucional?
Indiscutivelmente, este parece ser uma via mais Util de permanecer na
discussdo de dicotomias conceituais ou disputas paradigmaticas que
dificilmente tém um s6lido e tnico quadro de referéncia.

O debate em torno da npm: A partir dos anos 80 em diante, intensificou-
se o debate sobre as possibilidades da reforma na gestdo publica, tanto nos
paises europeus e norte da américa, como em Africa e em redor do mundo
todo. Guillaume, Dureau e Silvent (2002) afirmam que “o fendémeno,
referido em alguns paises como reforma do Estado ¢ frequentemente
denominado de Public Management Reform, por influéncia norte-
americana, designado genericamente as mudangas nas estruturas e nos
procedimentos  administrativos  destinados a melhorar o seu
funcionamento” (p. 23). “Opera-se entdio uma série de reformas

administrativas, levadas a efeito nos mais diversos Estados Capitalistas do
globo, tendo praticamente todas elas como bandeira a consecugdo de uma
Administragdo Publica mais eficaz, menos custosa e que se preocupe mais
com o cidadio” (RODRIGUEZ-ARANA MUNOZ, 2005. p. 5). Dai que
alguns autores referem que o conceito de administragdo progrediu entre
Public Management (PM) e New Public Management (NPM) (GAUTAM,
2008). Como referéncia principal para esta investigagao foi tidas em conta
as referéncias (em inglés, New Public Management (NPM) apresentadas
nos trabalhos cientificos de (ALMQUIST et al., 2013; ANDION, 2012;
BEVIR, 2010; DENHARDT, 2011, 2012; GERRY STOKER, 2006). De
acordo com Stoker (2006), o argumento de base para uma mudanca de
paradigma na gestdo publica resulta de uma simples asser¢do de que o
Estado ¢ pouco eficiente no pressuposto de que “é demasiado pesado e
consumidor de recursos em excesso” (p. 45). Propde-se, entdo, como
alternativa, 0 managerialismo que combina as praticas de gestdo privada
com as do mercado, ndo valorando adequadamente o fato de que “os
interesses publicos diferem dos interesses privados” (p. 46) e que a
decisdo e a escolha ptblica ndo podem depender da consideragdo do lucro
monetario/financeiro porquanto os beneficios sociais resultantes nio tém
valor de mercado.

Assevera ainda aquele autor, que a “NPM” assente numa relagdo
fornecedor cliente numa logica de funcionamento idéntica a do mercado ¢
posto em causa pelos mentores do “Public Value Management” (Gestdo
do Valor Publico) com o argumento de que o interesse, o objetivo ¢ a
finalidade do sector publico ndo séo os do sector do comércio. “Governar
ndo ¢ a mesma coisa que fazer compras. Consequentemente, alguns dos
pressupostos da "NPM ' transportados do sector privado para o sector
publico se revelam inadequados” (p. 46). Stoker (2006) salienta que a
concecdo ‘managerialista’ da gestdo publica s6 teve espago quando
criaram condigdes politicas para tal e as instituigdes se tornaram veiculos
da sua propagagdo e imposi¢do. Tal imposi¢ao, sobretudo aos paises do
Terceiro Mundo, s6 foi possivel gracas a aquilo que (o autor) considera de
isomorfismo coercivo. E instrutivo notar que a problematica acima
enunciada estd estritamente ligada ao grau de desenvolvimento
democratico das sociedades e ao grau de transparéncia na gestdo publica
exigidas pelos cidaddos, de tal modo que neste movimento de resposta a
crise observada nas praticas de gestdo governamental, surge NPM, o qual
se caracteriza como movimento que apresenta um modelo normativo
substituto do modelo burocratico, que era baseado em regras e autoridades
(DENHARDT, 2012). O modelo ¢ composto por técnicas que visam
utilizar a logica empresarial baseada em principios mercadologicos na
administragdo publica (ANDION, 2012; GERRY STOKER, 2006). Este
novo modelo, baseando-se na competi¢ao e no foco em resultados, propoe
uma agenda de reformas que focalizam, a diminuigdo do aparelho do
Estado, a desregulamentagdo, o controlo social, a privatizagdo de
empresas publicas e aplicagdo de técnicas empresariais no ambito
governamental (ANDION, 2012). Com isso, os critérios de eficiéncia,
redugdo dos gastos publicos e cortes orcamentais comegam a ser
valorizados na administragdo publica. A NPM ¢ formada por ideias como
servico ao consumidor, mensuracdo de desempenho, privatizagdo e
flexibilidade administrativa (DENHARDT, 2012). A evolugdo da
administra¢do publica no contexto internacional regista como carateristica
comum a introdugéo, de uma forma generalizada, de reformas nas praticas
de gestdo publica, com o proposito tornar os servigos publicos, prestados
pelos governos, mais eficientes para os cidadios, aplicando técnicas de
gestdo de negbcios privados, ou seja, foco na satisfagio do cliente e na
medi¢do do desempenho (BAO et al., 2013). Segundo Bevir (2010), a
primeira onda de reformas que ocorreu no setor publico tem sua origem
na ideia de que o Estado esta sobrecarregado, incapaz de acompanhar as
mudangas no mundo, em fungdo de que a sua estrutura burocratica ndo
consegue adequar-se aos novos tempos, ¢ as demandas dos cidaddos
tornaram-se cada vez mais complexas. Assim, com a crise de percegdo e
de legitimidade do Estado e baseados no liberalismo e na teoria da
escolha racional surge a primeira onda de reformas do Estado, cujo
objetivo principal era tornar o setor publico semelhante ao privado e
transferir ao segundo as fungdes do primeiro.

Acrescentando ainda aquele autor que na primeira onda de reformas, tanto
o neoliberalismo como a teoria da escolha racional, legitimavam a
insatisfacdo publica com burocracia presente no setor publico. Para
justificar as suas propostas de reforma, os neoliberais comparavam as
estruturas hierarquicas das organizagdes publicas com o modo
descentralizado e com as estruturas competitivas do mercado. Com isso,
colocavam-no como superior, enquanto substituto ideal do paradigma
burocratico da administragdo publica, reduzindo-se assim, o papel do
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Estado na formulagdo e implementagdo de politicas publicas. As reformas
encetadas neste dominio nas Ultimas décadas, na maior parte dos paises
pelo mundo todo, surgem inseridas em reformas mais globais da
Administragdo Publica (AP) e tem como objetivo maior o controlo dos
gastos publicos, eficiéncia e eficacia das organizagdes publicas. Almquist
et al. (2013), destacam que nas ultimas décadas a gestdo das organizagdes
do setor publico vem passando por grandes transformacdes, que
propiciam o surgimento de uma nova gestdo publica que busca atender as
criticas feitas ao setor publico como ineficiente, burocratico ¢ ineficaz.
Neste sentido, a evolugdo da administragdo publica tem sido influenciado
por varios fatores, incluindo a emergéncia de novas tarefas e atividades
para o governo, a transformagdo de muitas das suas fun¢des tradicionais,
assim como a recente revolugdo na tecnologia da informagdo e das
comunicagoes (TIC) que, por si so, necessitando de uma mudanga radical
no trabalho, gestdo e processos de decisdo em todas as organiza¢des, mas
especialmente em burocracias de estilo tradicional (UNITED, 2005).
Segundo Bevir (2010), a perspetiva da NPM pretendeu inserir nos Estados
nacionais uma nova gestdo eficiente a fim de fazer frente a crise
orcamental e adaptar as formas de intervengdo econdmica e social a nova
fase do capitalismo, marcada pela competitividade sistémica em escala
global. De acordo com os autores, a NPM proporciona algumas
adequacgdes das organizagdes publicas as demandas da época. Certo é que,
a partir deste modelo, foi possivel gerir as organizagdes publicas de forma
mais eficiente, com a utilizacdo de ferramentas para medi¢do de
produtividade e de mecanismos alternativos para a prestagdo de servigos.
Além disso, foram possiveis outras modernizagdes com base nesse
modelo, por meio da reestruturagdo de algumas organizagdes publicas,
organizacdo de fluxos dos processos e descentralizagdo de tomada de
decisdo.

Os autores Andion (2012) e Denhardt (2011)vdo nessa dire¢do, explicam
que os principios da NPM privilegiam a gestdo publica baseada em
competi¢do e¢ com foco em resultados, tendo por base uma série de
valores e principios administrativos que configuram diferentes modelos
de gestdo (voltados para a eficiéncia, para a descentralizagdo e para a
exceléncia do servigo publico). Hoje em dia questiona-se se as novas
formas de prestagdo de servigcos publicos resultantes do movimento da
NPM séo melhores do que as anteriores, estando em causa a importancia
entre os valores sociais e a eficiéncia dos servigos. A implementagdo das
reformas relacionadas com a filosofia da NPM requer uma forma
diferente de prestacdo de contas a sociedade, uma maior transparéncia na
administragdo dos recursos publicos e maior responsabilidade na atuagao
operacional do governo, e quase um “cutback” de gestdo de administracdo
publica. Nas palavras de Bao et al. (2013) com os sistemas de governo
fragmentados, com valores em conflito, com a fragilidade do governo em
colher valores da sociedade e, a0 mesmo tempo, promover respostas
coletivas para esses valores e demandas, surge a preocupagdo com a
NPM, produzindo um movimento da sociedade e dos académicos em
destacar as obrigagdes, responsabilidades e valores politicos no cerne do
debate sobre governanca. Passemos agora a abordagem da Accountability
e o interesse publico.

Accountability e o Interesse Publico: Como vimos, as abordagens da
NPM podem ressaltar diferentes questionamentos. Reconhece-se que o
sucesso das reformas para a NPM continua a ser fonte consideravel de
debate. Vale assinalar que as reformas alcancaram mais dinamismo,
eficiéncia e profissionalizagdo do setor publico, fornecendo melhores
servicos com menos recursos. Porém, as vantagens da NPM sfo
questionadas por autores que argumentam sobre os problemas gerados
pelo dominio do mercado no contexto da administragdo publica. Neste
sentido, diversos autores trazem elementos importantes sobre o debate
tedrico e critico posterior a hegemonia da NPM, por meio de uma revisao
da discussdo analitica recente sobre o tema, a partir de uma perspetiva
critica sobre as reformas e gestdo publica, ressaltando os efeitos perversos
e distor¢des causados pelas reformas gerencialistas. Por meio de uma
revisdo sistematica de literatura internacional, Denhardt (2012) também
tece criticas a0 modelo, ndo pelo fato da adocdo de técnicas da gestdo de
negodcios, mas sim por pressupor a NPM que os 6rgdos do Estado devem
adotar valores dos negdcios como, competitividade, além de mecanismos
de mercado para decisdo social. Outro angulo da critica realizada pelo
autor ao modelo € o fato deste prestar servigos a consumidores, individuos
isolados movidos por autointeresse, ao invés de apoiar a busca por
interesses publicos, servindo a cidaddos. Essas diferencas assinaladas por
aqueles autores vinculadas a finalidade das organizagdes publicas,
fundamentam as criticas feitas a esse modelo. Aqui, um dos autores mais
conhecidos ¢ Stoker (2006) que enfatizou a diferenga entre a

administracdo publica e a dos negodcios, que fundamenta uma das
principais criticas ao modelo da NPM. Ressalta das observagdes de Stoker
(2006), que a diferenca entre administragdo de empresas e administragao
burocratica publica é fundamental porque o interesse, o objetivo e a
finalidade do sector publico ndo sdo os do sector do comércio. E, para
tanto, adverte aquele autor, “governar ndo € a mesma coisa que fazer
compras. Consequentemente, alguns dos pressupostos da ‘NPM
transportados do sector privado para o sector publico se revelam
inadequados.” (p. 46). Neste recorte salienta os trabalhos de Christopher
Pollitt e Bouckaert, (2002).

Apesar de os autores apresentarem essa pluralidade de criticas que se
fazem a NPM, ¢ possivel considerar que nas abordagens da public
servisse orientation (NPS), o Estado ¢ encarado como uma entidade que
existe para assegurar as escolhas dos cidaddos e os seus interesses.
Contudo, Denhardt e Denhardt (2000) acreditam que especificamente a
NPS defende que as politicas sdo um complexo resultado dos interesses
de varios grupos, opinides ¢ interesses. No novo contexto de relagdes o
papel do governo transforma-se tornando-o um ator ndo exclusivo que
controla a sociedade e oferece servigos, mas que agrega, negocia, facilita
e busca solu¢des com os outros atores privados e a sociedade civil. Assim,
visando a garantia do accountability — como ferramenta de controlo,
cobranca e de responsabilizagdo do agente publico, um atributo do
sistema que vai possibilitar além do controlo, a obrigagdo de
transparéncia, responsabilidade e responsividade, aqui, em especial no
ambito politico administrativo -, ¢ que ao estudar os modelos de gestdo
publica capaz de disponibilizar meios que garantam o exercicio desses
direitos por parte dos cidaddos, faz-se necessaria uma abordagem, ainda
que breve, acerca das definigdes do accountability. A questdo que
naturalmente se coloca € o que ¢ accountability. Para maior compreensao
das ace¢des de accountability, ¢ importante que sejam apresentados
conceitos capazes de a caraterizar. Sucintamente, pode-se compreender
accountability como forma de controlo e transparéncia dos atos publicos e
possivel meio de responsabilizar os decisores ptiblicos. A convivéncia em
uma sociedade globalizada, o enfoque ao exercicio de cidadania ativa,
pressupde direitos fundamentais basicos, possibilidade de controlo e
cobranca na atuacdo da Administracdo Publica, responsabilizagdo e
prestagdo de contas. A accountability, na literatura, encontra diferentes
perspetivas ¢ dimensdes, mas ¢ possivel vislumbrar que a énfase esta, em
regra, na responsabilizagdo, na prestacdo de contas e na transparéncia.
Trata-se de um tema complexo, multidisciplinar e multidimensional
(Xavier, 2011). Bovens (2010) sustenta que grande parte da literatura
sobre accountability ¢ desconectada, com muitos autores produzindo sua
propria defini¢@o especifica. Afirma ainda aquele autor que qualquer um
que estude accountability logo descreve que este conceito pode significar
muitas coisas diferentes para pessoas diferentes, sendo usado como
sindnimo para objetivos politicos vagamente definidos, como a boa
governanga, transparéncia, equidade, democracia, eficiéncia, agilidade,
responsabilidade e integridade. Para Cumbe e Inacio (2018),
accountability tornou-se um conceito maledvel e muitas vezes nebuloso,
com conotagdes que mudam de acordo com o contexto e os interesses.
Rocha (2011) observa que tanto a pratica quanto o conceito de
accountability sdo questdes novas na sociedade, necessitando, portanto, de
mais pesquisas na area. Accountability ¢ uma palavra cada vez mais
utilizada e debatida em variados contextos, tanto na academia quanto na
sociedade em geral, sendo exaustivamente discutido o seu significado
(DUARTE; ZOUAIN, 2019).

Referindo a conceitos como transparéncia, prestagdo de contas e
responsabilizagdo, a accountability revela ser fundamental para as
democracias modernas, cujas atividades governamentais “devem estar
circunscritas pelas leis e desenvolverem dentro de limites dos interesses
democraticos e sociais” (ROCHA, 2013, p. 904). Neste sentido, Olsen
(2018, p. 25) assevera que “nas democracias representativas
contemporaneas, accountability ¢ vista como um ideal e uma conquista,
assim como parcialmente constitutiva do governo democratico”. Numa
visdo mais abrangente do conceito Filgueiras (2011) observa que os
paises ocidentais tém vivenciado uma crescente demanda por
accountability, que vem sendo considerada por diferentes tradi¢des de
pensamento, de fundamental importancia a democratizagdo do Estado.
Em Cabo Verde, verificou-se o instituto da accountability no periodo
compreendido entre 1990 e 2000 com as reformas do Estado, ja que os
seus maiores objetivos era aumentar a responsabilizagdo dos governantes.
Como destaca nos programas de Governo dos meados de anos 90 a 2000,
o desdobramento logico da responsabilizacdo ¢ o principio da
transparéncia, o qual, como linha mestra da atuagdo do Estado, propicia o
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ambiente necessario ao exercicio continuado do controlo e a regular
prestacdo de contas num quadro de normalidade institucional. A propria
afirmacdo do Estado de direito impde a implementag@o e/ou valorizagdo
de instancias de controlo do exercicio da agdo governativa. Outrossim,
urge instituir um servigo de informagdo ao cidaddo, que o informe com
verdade e objetividade sobre os assuntos da vida publica e o habilite a
melhor exercer o seu direito politico de participagdo na gestdo da coisa
publica e de controlo do exercicio da a¢do governativa e administrativa. A
procura para o fortalecimento do controlo, da transparéncia das contas
publicas era cada vez mais eminente. Dessa constatagdo, partimos para a
discussdo e reflexdo dos processos de gestao publica.

Da variedade conceitual: a necessdria democratizacdo dos processos da
gestdo publica: Passemos agora a abordagem da governanga. Ao olhar
para os destaques em torno das discussdes sobre a tematica de reformas e
gestdo publica no ambito da NPM abordados em segdes anteriores,
podemos reconhecer que ha um imenso espago de debate, discussdes e
oportunidades de aprendizagem destas areas. Precisamos saber mais sobre
um conjunto de questdes centrais: a) De que forma as sociedades
contemporaneas sdo conduzidas politicamente numa economia marcada
pelo aparato neoliberal e impulsionada pelas forgas de mercado
globalizado; b) Que alternativa de gestdo publica face a insatisfacdo da
modernizagdo praticada pela NPM; c¢) Como avangar (por exemplo,
promovendo a mudanga estratégica da NPM, continuando a partilhar
experiéncias e a desenvolver capacidades na gestdo e administragdo da
“coisa publica” enveredando os esfor¢os de ampliar a democracia através
de uma maior insercdo e participagdo da sociedade em geral, e em
particular dos cidaddos na administracdo publica. O conceito de
governancga, neste sentido, tornou-se essencial. A questdo fundamental
que parece surgir dessa prévia e brevissima contextualizacdo da
abordagem conceitual da governanga é: que estrutura (administrativa,
politica, econdmica, social, ambiental, legal e outras) a implantar de modo
a garantir que os resultados pretendidos pelas partes interessadas sejam
definidos e alcangados. Dito de outro modo, em que ¢ que se compreende
a governanga. Percebe-se que o termo ¢ amplamente utilizado em diversos
setores da sociedade, com diferentes significados conforme a perspetiva
de analise. Nesse sentido, as abordagens do termo “governanca” podem
englobar multiplos aspetos. Diante dessas consideragdes, torna-se
evidente que, a governanga trata das formas como a sociedade, o governo
e as organizagcdes sdo lideradas e gerenciadas Edwards, Halligan,
Horrigan e Nicoll (2012). Tudo isso visando a prevaléncia do bem comum
sobre os interesses de pessoas ou grupos Matias-Pereira (2010) e ao
alcance de objetivos coletivos de uma sociedade (PETERS, 2012). Por
isso, os proximos paragrafos se propdem a avangar na tentativa de
esclarecimento acerca da confusdo em relagdo ao uso do termo,
corroborando com Rhodes (2010) que reconhece que existem, de maneira
geral, diversas aplicagdes encontradas.

Para Bevir (2010), o termo “governanga” pode ser usado para descrever
modelo que surja a partir do reconhecimento de que o Estado ¢
dependente de outros atores. O autor defende que 0 modo como deram as
reformas neoliberais, ou seja, langando mao de mecanismos de mercado e
por isso sobre os trilhos da mercantilizagdo (privatizagdes, terceirizagdes,
contratos de gestdo) e da NPM (adogdo de praticas da iniciativa privada, o
incentivo para que as organizagdes publicas se imaginem como
organizagdes do setor privado, a migracdo do foco no processo para o
resultado) fragmentou a prestagdo de servico. Por consequéncia,
proliferou a criagdo de redes politicas que colocavam em risco o controlo
por parte do Estado. Rhodes (2010) afirma que o termo agora ¢ usado no
lugar de governo para representar o arranjo de organizagdes que estdo
envolvidas na entrega de servigos publicos, sejam estas na esfera estatal,
privada ou da sociedade civil. A contextualizagdo e discussdo de uma
concegdo de governanga vem desafiando académicos, politicos,
pensadores e filosofos a buscarem um modelo ideal de organizagdes
desde ha muito, o que de acordo com Bevir (2010) sdo parte de um longo
processo de repensar e refazer o Estado Moderno. Este repensar e refazer,
de acordo com aquele autor, baseia-se em diferentes concecdes. Para o
autor, um dos aspetos centrais da governanca ¢ o facto de a sua
constituicdo estar relacionada com a mudanga historica na produgdo de
conhecimentos. De acordo com o autor, no inicio do século XX, os
cientistas sociais passaram a conceber novas teorias para a ciéncia
politica, a partir de estudos que faziam uma analise mais pluralista do
Estado, considerando pesquisas sobre partidos politicos, grupos de
interesse, conflito de classes e da sociedade civil. Surge entdo a ciéncia
social moderna baseada em conce¢des formais de racionalidade

econdmica e sociologica. Com isso, as concegdes atuais de governanga
sdo fruto dessa nova forma de conhecimento (BEVIR, 2010).

Outros elementos relevantes para a contextualizagdo do termo
“governanga” sdo encontrados nas explicagdes de Osborne (2010) ao
frisar que governanga ndo ¢ uma expressdo recente, pois o termo traz
consigo uma notoria bagagem teodrica e/ou ideologica. Para o autor, os
criticos diferenciam trés escolas de governanga na literatura: 1)
governanga corporativa — focada nos sistemas internos e processos que
orientam o rumo e accountability das organizagdes; ii) “boa” governanga
— associada a elabora¢do de manuais e codigos de governanga; e iii)
governanga publica — relacionada com a participacdo da sociedade no
processo de implementagdo de politicas publicas e de melhoria da
prestagdo de servigos publicos. Em seus estudos sobre a administragdo
publica australiana, Edwards et al. (2012) tratam a governanga como um
conceito multidimensional, em que as perspetivas de analise variam de
acordo com os atores investigados. Com base nos seus estudos sobre as
concecdes de governanga na administragéo publica Australiana os autores
elucidam trés concegdes de governanga que se relacionam: (i) governanga
publica (envolvendo o setor governamental, a iniciativa privada e a
sociedade); (ii) governanga no setor publico (governanga da
administracdo e negocios do governo); e (iii) governanga corporativa
(governanga de estruturas/setores especificos). Bevir (2010) observa que
governanga ¢ um termo associado as reformas das décadas de 1980 e
1990, que pretenderam atenuar os efeitos de administragdo publica
burocratica principalmente na questdo da rigidez da hierarquia e, com
isso, buscaram mecanismo de mercado — como a descentralizacdo — para
melhorar a entrega dos servigos publicos. Considerando as observagdes
feitas pelos autores no que tange aos aspetos centrais de abordagens do
termo ‘“‘governanca”, cabe destacar, portanto, as reflexdes criticas das
novas tendéncias, encontradas nas explicagdes dos estudos de Blatter
(2012). “De governo a governanga? Governanga, entre a reforma
alternativa e o conceito “ponte” de ligacdo analitica.” Para o autor, o
conceito de ‘“governanga” se apresenta tanto como uma alternativa
normativa quanto disciplina alternativa ao governo e a gestdo. Assim
sendo, o autor considera que, nos processos de reforma, o conceito de
governanga pode ser definido tanto em contextos programaticos
normativos quanto nos contextos descritivos enquanto categoria para
descrever e interpretar processos de mudanga politica bem como do
proprio Estado. O termo governancga aparece frequentemente nos debates
politicos e ideologicos onde ¢ apresentado como alternativa pelos
promotores do modelo NPM. Na verdade, estes dois conceitos sdo formas
alternativas as formas tradicionais de impulso politico ligado ao termo
“governo”, Atesta Blatter (2012)

Para o autor, a ideia central a volta do conceito de governanca ¢ a
atenuagdo, a redugdo da fronteira entre o setor publico e o setor privado
enquanto para os neoliberais promotores da NPM, a ideia central ¢ a
deslocagdo da fronteira entre o publico e o privado que resulta do
processo de privatizagdo, de liberalizacdo e da infiltragdo de conceitos e
da racionalidade econdomica na Politica. Aqui, parece-nos util, uma vez
mais, relembrar o que Stoker (2006) disse sobre este assunto. “Governar
ndo ¢ a mesma coisa que fazer compras. Consequentemente, alguns dos
pressupostos da "NPM ’ transportados do sector privado para o sector
publico se revelam inadequados” (p. 46). Blatter (2012) explica que a
ideia de diminui¢do ou atenuagdo da fronteira entre o publico e o privado
emerge logo que o “terceiro setor” apareca como alternativa de
organizagdo social da producdo situando-se entre o “estado” e o
“mercado” como resposta a crise do “estado Providéncia". O autor,
esclarece e fortalece, no entanto, que os politicos, de todos os horizontes,
tiveram dificuldade em se apropriar o conceito “terceiro setor” por nao
terem talvez compreendido e capturado a esséncia e os valores
subjacentes ao “terceiro setor”. Para o autor, a dificuldade acima referida
estd na origem da emergéncia de novos conceitos “sociedade civil” e
“ativagdio do estado” que ndo se vingaram no mundo académico pelo fato
de nenhum destes dois conceitos adequadamente convirem para explicar e
mesmo para executar programas cujo proposito é evidenciar a sociedade e
o Estado enquanto parceiros. Efeito oposto produz o conceito de
“governanga” que facilita a relagdo e a ligagdo entre o publico e o privado
enquanto parceiros nos processos de mudanga. E por esta razio que
“governanga” constitui uma alternativa a “NPM” que no fundo ¢ assente e
sustentado apenas pela teoria econdmica (BLATTER, 2012). Enfatiza
argumentando que uma das mudangas com origem no conceito de
“governanga” mais importantes para a ciéncia ¢ o facto deste conceito se
afastar da pratica de instrumentalizagdo conceptual da relagdo
Estado/Sociedade como acontece, por exemplo, com os modelos de
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gestdo inspirados a partir da ciéncia econdémica ou com os modelos
juridicos baseados na lei. Na perspetiva do autor, no modelo de gestdo, os
economistas abordam a relagdo Estado/Sociedade segundo a concegdo
tedrica que explica a relagdo principal/agente reservando aos burocratas a
fung¢do de provedor de servigo e o cidadao de consumidor. O jurista, por
sua vez, garante o controlo das atividades do Estado através da lei e da
estrutura hierarquica da burocracia.

para a compreensdo da transformacdo da sociedade, da politica e do
Estado, sera preciso ter em consideracdo que a orientagdo e a integragao
politica sdo concebidas numa perspetiva de ordem social. E nesta mesma
ordem de ideia, o autor atesta que, para que uma teoria sobre governanga
constitua uma ponte entre varias disciplinas sociais, ela devera ter em
consideragdo as  teorias econdmicas e  sociologicas  sobre
acdo/comportamento.

Categorias Representativos das Novas Praticas de Gestiio Piblica

Eficiéncia Eficacia Efetivida-
de
Dimensoes da NewPublic
Reforma do Managemente
Estado e ° Modernizagio
ADMINISTRATIVA da Gestio
Piiblica

Accoutabi- Transparén- Responsabi-
lity cia lidade
Interesse
o Piblicoe a
Accountability
Pilares, eixos,
prioridades,
iniciativas e Coordena- Participa- Coopera-
abordagem com cdo gdo céo
impacto em
processo de Governanga
modernizagio ° Interativa
administrativa (Piblica).

Fonte: Elaboragio prépria com base no referencial conceual do estudo
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Figura 1. Aspetos de referéncia de estudos das dimensdes da reforma do Estado e Administrativa

O autor realga também que “governanca” nao ¢ apenas um modelo
normativo na origem da reforma da relagdo Estado/sociedade mas ¢
também um instrumento conceptual util para descrever e compreender a
atual transi¢do governacdo/estado. Finalmente, Blatter (2012) chama
atencdo pela dificuldade que se tem na utilizagdo do termo e do conceito
“governanga” assinalando que esta dificuldade resulta do facto de a
“governanga” ser utilizada ora como um conceito genérico que engloba as
diversas formas de coordenagdo institucional, ora como uma nova forma
de orientar. Na sequéncia desta observagdo, Béhr (2016) esclarece, no
entanto, que ha uma diferenga entre a orientagdo politica e a governanga,
realgando que existe, porém, uma forte tensdo entre os termos
“governanga” e "governagdo". O autor defende que “governacdo” se
refere as formas de governar exercidas pelas autoridades centrais dotadas
de responsabilidades formais para regular, legitimadas pelo voto
democratico e ‘“accountable” perante os cidaddos. 'Governanga', no
sentido restrito, exclui ser governado pelo governo e se refere, em
consequéncia, a todo o processo de escolhas politicas feitas em estreita
cooperagao entre os atores publicos e privados. Se no primeiro caso ha um
pacote legislativo que da forca a decisdo politica, no segundo
“governanga” as decisdes sdo tomadas numa rede de atores. Ja Blatter
(2012) citando Rosenau e Czempiel (1992) atesta que o debate a volta de
“governanga” teve o seu apogeu quando, de uma forma provocativa, se
falou da governanga sem governo opondo o estilo parlamentar britanico a
autonomia das comunidades organizadas, dotadas da capacidade para
definir sobre assuntos que condicionam o seu bem-estar. A este proposito,
Béhr (2016) afirma que a orientag@o politica ndo pode ser obra de um
Unico ator, mas o produto de uma constelagdo de atores que se diferem
pelo recurso, interesses e leitura que fazem da situagdo em que se
encontram. Em jeito de conclusdo, o autor afirma, no entanto, que o
conceito de governanga ultrapassou a controvérsia Estado vs. Sociedade
autorregulada para valorar a cooperagdo entre o Estado e os atores da
sociedade civil. Talvez seja pela razdo acima exposta que o autor
considera que os esforgos para apresentar “governanga” como uma forma
especifica de orientacdo e de integragdo politica ou ainda como um
conceito genérico que engloba varias teorias ndo sdo satisfatorios e
contém algumas ambiguidades. Para Blatter (2012) a abordagem da
relacdo do Estado e suas instituicdes com a sua sociedade na Otica
“governanga” se assenta em pressupostos sobre o funcionamento da
sociedade e isso tanto quando governanga ¢ utilizado como conceito na
base da reforma politica quando ¢ utilizado como instrumento analitico
para descrever e explicar o processo de mudanca. Em suma, o autor
conclui que para que uma teoria de governanga dé uma contribuigdo util

E recomenda que ¢ desejavel que ndo se integre as diferentes nogdes de
acdo/comportamento e instituigdes numa metateoria, mas de as utilizar
como complemento na andlise da realidade. Sobre essa pluralidade de
definicdes e enfoques, resta ainda averiguar sua adequabilidade a
diferentes contextos. Tal indagagdo encaminhou nosso olhar para as
reformas administrativas prosseguidas nas ultimas décadas em Cabo
Verde, como segue.

O contexto especifico das reformas administrativas em cabo verde: A
vasta literatura internacional sobre as reformas administrativas baseadas
nas doutrinas da New Public Management (NPM), num corte evidente
com o aparelho administrativo burocratico inspirou este estudo em Cabo
Verde. Tendo em conta perspetivas diferenciadas dos autores, torna-se
necessario evidenciar o contexto especifico Cabo-verdiano no que
concerne as reformas administrativas prosseguidas nas ultimas décadas,
em que as influéncias dos programas da NPM e da abordagem das novas
tendéncias, a governanga publica sdo, por demais, notérias. No fim da
década de 90, o poder do Estado Cabo-verdiano para influenciar o
mercado era bastante reduzido e, por isso, se reconheceu a necessidade de
se romper, na Administracdo Publica, com praticas que se julgava bem
ancorada e de se iniciar mudangas de mentalidades. Estas mudangas
foram sujeitas a resisténcias passivas. Na verdade, o ajustamento
estrutural de segunda geragdo, imposto pelo Fundo Monetéario
Internacional na década de 90, alterou o quadro institucional e o contexto
econdomico de Cabo Verde, ndo sO porque o Estado deixou de ser o ator
econémico que definia e orientava a trajetoria de desenvolvimento
econdmico e social, mas também porque perdeu a capacidade reguladora
do mercado que deteve durante os primeiros anos da independéncia. Na
verdade, a privatizagdo das empresas publicas, a ancoragem ao Euro, a
flexibilizagdo da lei laboral e o “dever” do equilibrio orgamental,
reduziram consideravelmente o poder do Estado de controlar e de
influenciar o mercado e, por esta via, o processo de desenvolvimento
econdmico. Ora, logo apds a tomada de posse do Governo saido das
eleigoes de 14 de janeiro de 2001, ganhou for¢a o descontentamento com
a lentiddo e a inoperancia da Administragdo Publica Cabo-verdiana com
origem numa burocracia que, na perspetiva dos empresarios,
obstaculizava iniciativas privadas. Impunha-se, por isso, introduzir
reformas profundas com o propdsito de preparar e¢ de adequar a
Administragdo Publica aos novos desafios, contextos e paradigmas
criados com o desaparecimento do Estado empresério. No fundo, exigia-
se que a Administragdo Publica Cabo-verdiana passasse a funcionar em
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fun¢do das exigéncias do mercado em consondncia com os principios
doutrinarios que reservam e reduzem o papel do Estado a criacdo de um
clima “market friendly.” Acreditou-se, entdo, que se devia adotar “um
novo paradigma de gestdo e administracdo publica que se assentasse,
designadamente, no planeamento por objetivos, impondo, pois, uma
recentragem da abordagem nas organizagdes” (predmbulo do Decreto-Lei
n® 9/2013 de 26 de fevereiro) porque se acreditava, também, que uma
gestdo por objetivos tornaria a administragdo publica mais habilitada a dar
respostas ao setor empresarial. A Lei n® 42/VII/2009 de 27 de julho que
define as bases em que se assenta o regime da Fung@o Publica,
estabelecendo os seus principios gerais bem como o Decreto-Lei n°
9/2013 de 26 de fevereiro que define os planos de cargos, carreiras e
salarios na Administragdo Publica regem pelo mesmo diapasdo e
proposito porquanto se propdem corrigir “um conjunto de situacdes de
ineficiéncia na gestdo dos recursos humanos da administracdo publica,
procurando, a um s6 tempo, racionalizar os processos, simplificar os
procedimentos e dar respostas as necessidades tanto das organizagdes
como dos individuos” (in PCCS, 2013, p. 7). Ha, portanto, a intengdo
assumida de se proceder a “uma reformatagdo da Administragdo Publica
Cabo-verdiana no quadro de uma reforma global do Estado” (in PCCS, p.
8) com a finalidade de a adequar as exigéncias e demandas dos cidaddos e
do mercado em particular. Esta reforma, pelo seu escopo e abrangéncia,
mas também pela resisténcia passiva que ocasionou (dai advém), talvez, a
explicagdo por que durou cerca de trés décadas (1990 — a atual) e pelo
impacto que teve, representa como acima se realgou uma rotura com o
passado, justificando assim a apreciagdo deste periodo como o espaco
temporal ideal para os fins a que se propde o presente trabalho de
investigacdo. Obviamente, que, também na década de 80, houve reformas
administrativas, mas impde-se-nos por dever de coeréncia, delimitar o
espago temporal na andlise das reformas pos-independéncia da
administra¢do publica. Para ilustrar, aFigura 1 traz os principais aspetos
de referéncia de estudos das dimensdes da reforma do Estado e
Administrativa, sintetiza os tipos de reformas estudadas (pilares, eixos,
prioridades, iniciativas e abordagem com impacto em processo de
modernizagdo administrativa), os autores e a dimensao enfatizada. Por fim
podemos aperceber que as reformas da administragdo publica a partir da
NPM e posterior do novo servigo publico, a no¢do de governanga se
tornou central para compreender novos direitos e responsabilidades dos
diversos agentes de interesse na gestdo publica, como também para
controlar as acdes que o Estado desatrelar as organizagdes nao
governamentais na prestagdo de servigos publicos. Entretanto, nio se
pode resumir a nogdo de governanga a novas técnicas de gestdo privadas
aplicadas a gestdo publica. Secchi (2009) afirma, enfaticamente, a
governanga como um conjunto adequado de praticas democraticas e de
gestdo que ajudam os paises a melhorar as suas condigdoes de
desenvolvimento econdémico e social. E, portanto, uma governanga
publica que reflete a esperanca de melhor prestacdo de servigos do
governo para com a sociedade, promovendo a iniciativa privada e
sociedade civil com novas formas de participagao e cidadania, criando um
ambiente de lideranga publica através do poder compartilhado com a
sociedade (PEREIRA, et al., 2017).

Consideracdes Finais: Por todo mundo, varios paises puseram a prova
novas abordagens aos seus modelos de gestdo publica, mas a maturidade
da sociedade civil, associada a acdo estratégica e eficiente do Estado, sem
perder de vista os principios sociais, sdo requisitos fundamentais para a
realizagdo do novo servigo publico, que constitui o tipo de governanga
mais colaborativo da agdo do Estado. Meza, Morata e Groschupf (2016).
E, esclarece os autores que, apesar de as tendéncias apontarem para um
modelo de gestdo publica orientado por uma agdio compartilhada entre o
publico, o privado e a sociedade civil, com foco no interesse publico, tal
modelo requer mudangas de comportamento por parte de todos os atores
envolvidos, que somente se modificam com o tempo e a partir de
estimulos formais, que devem ser fomentados principalmente pelo Estado
por ser o principal mediador e facilitador neste contexto. Tomando como
ilustracdo as literaturas revisadas neste estudo, observa-se que, dentro do
variado leque de significados que se pode atribuir a no¢do de gestdo
publica, parece inequivoca a impossibilidade de se aceitar a aplicagdo
automatica das técnicas proprias da gestdo empresarial privada no ambito
da administragdo publica. Conforme se pode enaltecer, a logica inerente
ao setor privado, voltada ao lucro ¢ a interesses estritamente individuais,
ndo coaduna com a racionalidade publica, alicergada no dever de
consecugdo do interesse publico e na satisfagdo das necessidades sociais.
Os objetivos, as condi¢des, os problemas e os valores que permeiam
ambas as esferas - publica e privada - sdo distintos. Pode-se entdo
concluir, com inspiragdo dos autores supracitados neste artigo que, face a

necessidade de nova forma de atuagdo da administragdo publica, para que
esta se adapte a dinamica da realidade contemporanea e as novas
demandas sociais, os matizes da gestdo publica devem ser construidos
levando-se em conta as peculiaridades que sdo inerentes a este setor, sem
perder de vista a essencial fun¢do da administragdo das instituigdes
publicas: melhorar as condigdes de vida dos cidaddos. Reconhece-se, que
a eficiéncia do setor publico e a capacidade do Estado de formular e
implementar politicas publicas dependem da sua estrutura administrativa
e da estrutura social na qual estd inserida. Para tal, é necessario ter em
consideracdo um vasto conjunto de fatores criticos que a literatura ja
identificou, mas cuja relevancia ndo ¢ de aplicacdo universal. Nesse
sentido, considera-se particularmente pertinente o desenvolvimento de
mais investigacdo empirica em diferentes contextos de reformas
administrativas, sobretudo naqueles em que existe maior possibilidade
para a ocorréncia de falhas, como sdo os contextos da regido Oeste
Africana e Cabo Verde. Espera-se que este estudo seja um bom ponto de
partida para o alargamento desse debate. Em Cabo Verde, evidenciaram-
se as diversas mudancas dos modelos de gestdo e, por conseguinte, novas
configura¢des nas relagdes contratuais entre Estado, iniciativa privada e
sociedade civil. A NPM, implantada na década de 1990 no pais, trouxe a
concecdo de governanga pautada numa gestdo estatal empreendedora com
preceitos da gestdo empresarial, e também podem ser percebidas ideais do
NSP a partir de meados da década de 1990. Neste contexto, surgem novos
direitos e maior mobilizagdo social em varios paises, tal como em Cabo
Verde, ainda que ocorridos em periodos distintos. No entanto, isso ndo
significa dizer que temos uma efetiva democratizagdo de processos de
gestdo publica, pois ainda ndo houve, de facto, mudanca significativa nos
padrdes de relacdo entre o Estado e a sociedade.
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