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Resumo

Este ensaio explora os conceitos de governanca e de capacidades estatais, analisando-os a luz
da Teoria dos Sistemas. Seu objetivo foi compreender como as inter-relacbes entre as
abordagens de governanca, sistemas e capacidades estatais podem ser abordadas na
perspectiva do fortalecimento de capacidades de resposta em politicas pablicas. Para isso,
realizou-se uma revisao de literatura, por meio da analise critica de producdes cientificas que
tratam do tema da governanca publica, das capacidades estatais e das principais implicacfes
da abordagem tedrica de sistemas para as questdes centrais do debate sobre governanca. Neste
sentido, verificou-se que a governanga tem sido abordada como perspectiva estratégica para
lidar com os desafios de coordenacdo de politicas publicas em ambientes cada vez mais
complexos, ao passo em que as capacidades estatais podem ser consideradas causa e resultado
de arranjos de implementacdo de politicas publicas mais eficientes. Esse ensaio tedrico sugere
a Abordagem das Capacidades Estratégicas em Sistemas Complexos de Governanga como
ferramenta analitica para apoio aos agentes publicos no processo de estruturacdo de
capacidades, modos e arranjos de governanca, visando a promocao de capacidades de resposta
em politicas publicas. Espera-se que esta abordagem possa ser empregada como base teorica

para estudos empiricos relacionados ao tema.
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Abstract

This essay explores the concepts of governance and state capacities, analyzing them through
the lens of Systems Theory. Its objective was to understand how the interrelations between
governance, systems, and state capacities can be addressed from the perspective of
strengthening response capacities in public policies. To achieve this, a literature review was
conducted through a critical analysis of scientific works on public governance, state
capacities, and the main implications of the systems theory approach for the core issues in
governance debates. In this regard, governance has been approached as a strategic perspective
to address the challenges of coordinating public policies in increasingly complex
environments, while state capacities can be considered both a cause and a result of more
efficient public policy implementation arrangements. This theoretical essay suggests the
Strategic Capabilities Approach in Complex Governance Systems as an analytical tool to
support public agents in structuring capacities, governance modes, and arrangements, aiming
to enhance response capacities in public policies. It is expected that this approach can serve
as a theoretical foundation for empirical studies related to the topic.

Keywords: Governance. State Capacities. Public Policies.

Resumen

Este ensayo explora los conceptos de gobernanza y capacidades estatales, analizandolos a la
luz de la Teoria de Sistemas. Su objetivo fue comprender como las interrelaciones entre las
perspectivas de gobernanza, sistemas y capacidades estatales pueden abordarse desde la
perspectiva del fortalecimiento de las capacidades de respuesta en las politicas publicas. Para
ello, se realizd una revision de la literatura mediante el analisis critico de producciones
cientificas sobre gobernanza publica, capacidades estatales y las principales implicaciones del
enfoque tedrico de sistemas en los temas centrales del debate sobre gobernanza. En este
sentido, se identificd que la gobernanza se ha abordado como una perspectiva estratégica para
afrontar los desafios de la coordinacion de politicas pablicas en entornos cada vez mas
complejos, mientras que las capacidades estatales pueden considerarse tanto causa como
resultado de arreglos de implementacion de politicas puablicas méas eficientes. Este ensayo
tedrico propone el Enfoque de Capacidades Estratégicas en Sistemas Complejos de

Gobernanza como una herramienta analitica para apoyar a los agentes publicos en la
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estructuracion de capacidades, modos y arreglos de gobernanza, con el objetivo de promover
capacidades de respuesta en las politicas publicas. Se espera que este enfoque pueda emplearse
como base tedrica para estudios empiricos relacionados con el tema.

Palabras clave: Gobernanza. Capacidades Estatales. Politicas Publicas.

Introducéo

As transformagdes vivenciadas pela sociedade nas ultimas décadas, nas formas de
pensar, de se organizar e atuar em diferentes questdes, tém influenciado profundamente o
ambiente organizacional e as maneiras como os Estados atuam e se relacionam. Nesse
contexto, o fortalecimento da democracia e a maior cobranca pela eficiéncia, eficacia e
efetividade na entrega de politicas publicas exigem novas estratégias de relacionamento e de
gestdo na Administracdo, o que justifica os varios esforcos impulsionados na atualidade no
sentido de orientar e formalizar estruturas de governanca nas organizac6es publicas.

Diante disso, o presente estudo explora os conceitos de governanca e de capacidades
estatais, analisando-os a luz da Teoria dos Sistemas, a fim de responder a seguinte questéo:
Como as inter-relagdes entre as abordagens de governanca, sistemas e capacidades estatais
podem ser tratadas visando o fortalecimento de capacidades de resposta em politicas publicas?

Diversos estudos sugerem que o éxito da coordenacdo e implementacédo de politicas
publicas, pelo menos em parte, pode ser tributado ao seu modelo de governanca (Meuleman,
2008; Howlett & Ramesh, 2014; Capano, Howlett & Ramesh, 2015; Cavalcante & Pires,
2018). Dentre tais estudos identificam-se duas principais perspectivas: uma que parte da
critica as perspectivas da governanga como um conjunto de prescri¢bes formais e outra que
se dirige a compreensdo da governanga como uma perspectiva analitico-operacional, com
enfoque dindmico e estratégico e, portanto, mais adequada aos desafios contemporaneos da
Administracdo Publica (Cavalcante & Pires, 2018; Capano, et al. 2015).

Dentre aquelas com enfoque analitico, ha indicagBes acerca da necessidade de um
metamodelo que, diferente de prescrever formatos organizacionais padronizados para todos
0s 6rgdos publicos, possa disponibilizar ferramentas de apoio aos gestores para analise de
forma estratégica dos formatos e estratégias utilizados e das alteracbes que precisam ser
adotadas para a melhoria das entregas publicas (Cavalcante & Pires, 2018). O desafio consiste

em ofertar caminhos praticos para que 0S agentes governamentais possam pensar a
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estruturacdo dindmica desses modelos, levando em consideracao as caracteristicas especificas
de cada politica, do contexto e dos seus ambientes politico-institucionais.

Os estudos indicam ainda, que a capacidade estatal tem se relacionado com o conceito
de governanca, ja que a relagdo entre as organizacdes do setor publico, do setor privado e da
sociedade civil tem sido condigdo chave para a efetividade e legitimidade dos governos,
especialmente em ambientes complexos que demandam solugdes, por vezes também
complexas, e exigem capacidades das burocracias estatais que vdo além de questdes de
habilidades técnicas, alcancando também, competéncias politico-relacionais e de governanca.
Neste campo, as capacidades estatais podem ser abordadas como causa e também como
resultado em arranjos de governanca (Capano et al, 2015).

De um lado, considera-se que implementar a governanca em ambientes complexos
requer capacidades para projeta-la de modo a permitir que individuos e organiza¢des possam
melhor estruturar e implementar arranjos e processos de governanca. Neste escopo, 0
pensamento sistémico é sugerido como uma capacidade critica para individuos envolvidos
com a estruturacdo e conducdo de arranjos e estratégias de governanca de sistemas complexos.
De outro lado, considera-se que 0s arranjos de governanca sdo indutores de capacidades
estatais e, por sua vez, diferentes tipos e niveis de capacidades estatais afetam diferentemente
o desempenho e os resultados de politicas publicas.

Este artigo explora, portanto, as implicagdes que o enfoque sistémico tem para 0s
individuos e organizacdes desafiados pelo cenario mutavel da governanca moderna de
sistemas complexos. O objetivo deste ensaio é compreender como as inter-relacfes entre as
abordagens de governanca, sistemas e capacidades estatais podem ser abordadas na
perspectiva do fortalecimento de capacidades de resposta em politicas publicas, termo
utilizado neste estudo em referéncia a capacidade efetiva das instituicbes publicas darem
resposta a demandas e problemas da sociedade.

A relevancia deste estudo se justifica diante da importancia e do crescente debate sobre
a governanga e sobre os desafios enfrentados pelas organizaces publicas na entrega de
resultados a sociedade. Para desenvolvé-lo, realizou-se uma revisao de literatura, por meio da
analise critica de producdes cientificas que tratam dos temas abordados.

Além desta secdo introdutéria, este artigo apresenta na segunda se¢ao 0s principais
conceitos e vertentes de analise da literatura em torno dos temas da governanga, das
capacidades estatais, do inter-relacionamento desses temas e da teoria dos sistemas como base

para a governanga e capacidades estatais. Na secdo 3 apresenta-se 0 método utilizado para
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realizacdo do estudo e na secdo 4, como resultado do estudo, apresenta-se a proposta da
Abordagem das Capacidades Estratégicas em Sistemas Complexos de Governanca como
ferramenta analitica para apoio aos agentes publicos no processo de estruturacdo de
capacidades, modos e arranjos de governanca, visando a promocao de capacidades de resposta
em politicas publicas. Por fim, na secdo 5 sdo apresentadas as considera¢des finais sobre o

tema em questao.
Referencial Teorico

2.1 Governanca: da Origem a Abordagem Estratégica do Conceito na Administracéo

Publica

Os desafios enfrentados pelos Estados a partir das Gltimas décadas do século 20, como
acrise internacional e fiscal, as transformacdes sociais e as novas rela¢oes globais, tém trazido
novas demandas a Administracdo Publica, especialmente, relacionadas ao aprimoramento de
suas estratégias de gestdo e coordenacao de politicas publicas (Lotta & Vaz, 2015, Souza,
2018). Neste contexto, 0 termo governanga passou a ocupar uma posi¢ao de destaque nos
debates politicos contemporaneos e em diversas disciplinas académicas, com evidéncia
também na Administracdo Puablica, nos oOrgdos responsaveis pela formulacdo e pela
implementacao das politicas publicas (Bevir, 2011, Cavalcante & Pires, 2018).

Cavalcante e Pires (2018) destacam trés aspectos principais da governanga nas
organizacBes publicas. Antes de 1970, a organizacdo do governo focava no modelo
burocréatico, com énfase na criacao de capacidades através de estruturas burocraticas. No final
do século, a governanca emergiu para lidar com problemas complexos e aumentar a
responsabilizacdo no setor publico. A partir dos pacotes de reformas do aparato estatal, o
conceito de governanca foi associado a novas formas de coordenacdo intra e
intergovernamental, além da articulagdo com o setor privado e sociedade civil, visando
fortalecer as capacidades estatais (Cavalcante & Pires, 2018).

Neste contexto, governanca envolve a coordenacdo de atividades interdependentes
(Jessop, 1998) e a promocao de relagdes entre atores governamentais e ndo-governamentais
no processo de governar (Howlett & Ramesh, 2014). Meuleman (2008) destaca que a

governanca ndo se limita ao que os governos fazem, mas também as relagcbes com a sociedade
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ao abordar questBes publicas, enfatizando seu aspecto relacional, especialmente no conceito
de governanca de redes.

Cavalcante e Pires (2018) identificam duas perspectivas principais sobre governanca:
prescritivo-formal e analitica. A primeira, com foco normativo, busca difundir boas préaticas
de gestdo a partir de requisitos funcionais, mas simplifica a realidade publica e distorce
problemas estruturais do Estado brasileiro. A segunda, analitica, reflete sobre a atuacédo das
organizacOes e suas relacbes com os ambientes, enfatizando dindmicas relacionais e o
enfrentamento dos desafios contemporéneos da administracdo publica. Essa perspectiva
amplia as capacidades e recursos operacionais do setor publico (Cavalcante & Pires, 2018).

A governanga, sob a perspectiva analitica, assume um carater estratégico, buscando
lidar com os desafios de coordenacdo e implementacdo de politicas publicas em ambientes
complexos. Capano et al. (2015) defendem que a governanca é uma dimens&o estratégica da
formulacdo de politicas, refletindo a capacidade dos governos de adaptar continuamente 0s
arranjos de governanga para enfrentar dindmicas relacionais complexas entre os setores
publico, privado e sociedade civil, a fim de efetivar a acdo governamental.

Este redesenho continuo dos arranjos de governanga exige conhecimento sobre 0s
principais modos de governanca e 0s aspectos criticos para sua implementacdo. O préximo

topico apresenta um resumo sobre este assunto.
2.1.1 Principais modos e principais falhas de governanca

A literatura sobre governanca destaca trés modos principais de coordenagéo entre setor
publico, privado e sociedade civil: hierarquias, mercados e redes, além de formas hibridas
(Meuleman, 2008; Pires & Gomide, 2018; Capano et al., 2015). Destacam-se ainda, as
principais falhas associadas a esses diferentes modos de governanga, contribuindo para uma
analise critica e dindmica do tema.

A governanca hierarquica, influenciada pela burocracia weberiana, baseia-se na
autoridade, leis e estruturas organizacionais rigidas, predominando na administracdo publica
ocidental (Meuleman, 2008; Pires & Gomide, 2018). Ja a governanca de mercado,
impulsionada pelo movimento da New Public Management (NPM) nos anos 1980, introduziu
principios de eficiéncia, competicdo e gestdo contratual no setor publico (Meuleman, 2008).

Por sua vez, a governanca de redes enfatiza interdependéncia, confianca e colaboracéo

entre atores, sendo uma alternativa as abordagens hierarquicas e de mercado (Pires & Gomide,
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2018; Klijn & Koppenjan, 2012). Sua adogédo cresceu desde os anos 1970, quando houve
maior participacdo da sociedade na formulacgéo de politicas (Meuleman, 2008). Embora esses
trés modos sejam apresentados de forma distinta, a realidade organizacional combina
elementos de cada um, tornando essencial uma abordagem multiperspectiva para avaliar seus
pontos fortes e fracos (Pires & Gomide, 2018; Meuleman, 2008).

Associado a esses modos de governanca, a literatura analitica sobre o tema destaca
falhas nos trés modos principais — hierarquico, mercado e redes (Howlett & Ramesh, 2014;
Capano et al., 2015). Embora todos sejam vulneraveis, os riscos variam conforme a natureza
do problema, os recursos disponiveis e a capacidade estatal para implementacao.

Howlett & Ramesh (2014) classificam essas falhas em duas ordens. As de primeira
ordem ocorrem quando ha incompatibilidade entre 0 modo de governanca adotado e o
problema a ser resolvido, exigindo um alinhamento adequado entre mecanismo e contexto. Ja
as de segunda ordem surgem quando o modo de governanca é apropriado, mas a capacidade
estatal para implementé-lo é insuficiente. A capacidade de governanca, neste contexto,
envolve recursos e habilidades analiticas (investigacdo de alternativas), gerenciais (uso
eficiente de recursos) e politicas (apoio para implementacéo). Se essas competéncias forem
deficientes, a governanga sera ineficaz (Howlett & Ramesh, 2014).

Essa abordagem dindmica destaca que os modos de governanca devem ser ajustados
ao longo do tempo, considerando 0s arranjos institucionais e as ferramentas disponiveis.
Assim, a andlise das falhas contribui para alinhar melhor os problemas, modos de governanca

e capacidades estatais a serem ativadas (Capano et al., 2015).
2.2 Capacidades Estatais: Historico, Principais Abordagens e Dimensdes

As capacidades estatais sdo um conceito multidimensional derivado dos estudos de
sociologia politica e economia politica sobre o papel do Estado no desenvolvimento
econdmico (Gomide & Boshi, 2016). A literatura as vincula a formulagéo e implementacéo
de politicas publicas, sendo inicialmente definidas como a habilidade do Estado de alcangar
seus objetivos, mesmo diante da oposicdo de grupos de interesse (Skocpol, 1985).
Posteriormente, passaram a ser entendidas como o conjunto de instrumentos e instituicdes que
viabilizam a agéo estatal (Evans, 1992).

Os estudos sobre capacidades estatais evoluiram em duas geracGes. A primeira focou

na formag&o dos Estados modernos, enfatizando ordem, soberania e arrecadagéo de tributos
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(Pires & Gomide, 2018). A segunda abordou a capacidade dos Estados de identificar
problemas, formular soluc6es e implementar politicas, influenciada pela burocracia weberiana
e pela meritocracia (Pereira et al., 2019). No contexto dessas discussdes, a autonomia
burocratica surge como aspecto relevante, sendo considerada benéfica ao desempenho
organizacional quando ha alta profissionalizagdo, mas ao mesmo tempo, assumindo um papel
potencialmente disfuncional em contextos de baixa qualificacdo (Fukuyama, 2013).
Atualmente, a literatura se organiza em trés direcdes: (1) estruturacdo tedrica e
metodoldgica do conceito, (2) avaliacdo de suas influéncias no crescimento econémico,
seguranga e governanca democratica, e (3) analise das formas de mensuracdo (Souza &
Fontanelli, 2020). Pesquisas recentes buscam integrar capacidades estatais e governanca para
entender sua relacdo com a efetividade da acdo governamental (Gomide et al., 2021). O tépico

a seguir explora essa intersecéo.
2.3 Capacidades Estatais e Governancga

As transformacBes nas relacGes entre Estado, setor privado e sociedade civil,
impulsionadas pela democracia, tém influenciado a forma como os Estados se organizam e
atuam, repercutindo também nos estudos sobre capacidades estatais e governanca (Huerta,
2008; Howlett & Ramesh, 2014; Pires & Gomide, 2018; Souza & Fontanelli, 2020). Nesse
cenario, a literatura recente sobre politicas publicas vem discutindo a eficiéncia e a efetividade
da acdo estatal, posicionando as capacidades estatais como causa e consequéncia dos arranjos
de governanca (Capano et al., 2015).

Sob a dtica das capacidades como causa, Capano et al., (2015, p. 15) definem
“capacidade de governanca” como a habilidade de um arranjo alcangar seus objetivos e
sustentar 0 consenso politico entre os atores envolvidos. Essas capacidades afetam
diretamente a efetividade e legitimidade dos arranjos adotados.

Dessa forma, frente aos desafios inerentes a resolugéo de problemas complexos, adotar
um arranjo especifico de governanga ndo garante seu sucesso. A solugdo desses problemas
exige esforcos de coordenacéo e a estruturacdo de capacidades individuais, organizacionais e
sistémicas que tornem o0s mecanismos de governanca eficazes na realizacdo de metas
governamentais (Capano et al., 2015).

Howlett & Ramesh (2014) relacionam capacidades estatais a competéncias, recursos

e ao ambiente externo, destacando que o sucesso da governanca estd ligado ao sucesso da
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politica. A capacidade politica, nesse contexto, depende de trés competéncias principais:
analiticas (geracdo e avaliacdo de alternativas), gerenciais (uso efetivo de recursos) e politicas
(articulacao e apoio a implementacéo de ideias e programas).

Além da abordagem das capacidades como causa, considera-se também a governanga
como fator de desenvolvimento de capacidades estatais. Nesse sentido, discute-se a influéncia
dos arranjos institucionais na ampliacdo das capacidades de resposta do Estado, o que
contribui para maior efetividade das politicas. A literatura tem enfatizado a dimens&o
relacional das capacidades estatais, buscando integrar abordagens classicas com as
concepcdes contemporaneas de governanga (Pires & Gomide, 2018).

Segundo esses autores, as capacidades devem ser analisadas sob duas dimensdes:
técnico-administrativas, ligadas a burocracia classica, e politico-relacionais, associadas a
articulacdo entre atores estatais e sociais. Enquanto as primeiras estdo mais relacionadas a
entrega de produtos (outputs), as segundas estdo ligadas a inovacdo nas politicas publicas.

Pires & Gomide (2018) também prop6em um modelo analitico-operacional centrado
na analise de arranjos e instrumentos de implementacdo, buscando compreender a conducao
de politicas em contextos institucionais complexos. Para eles, 0s arranjos institucionais,
compostos por regras e processos formais e informais, refletem o modelo de governanca
adotado e determinam a ativacdo das capacidades técnico-administrativas e politico-
relacionais necessarias a producéo dos resultados esperados.

Essas articulacGes entre capacidades estatais e governanca evidenciam contribuices
relevantes para os estudos organizacionais, especialmente no contexto de implementacéo de
politicas em ambientes politico-institucionais complexos. Diante dos desafios
contemporaneos enfrentados pelo Estado, torna-se essencial refletir sobre essas relagdes a luz
da teoria dos sistemas, considerando a necessidade de solugbes coordenadas e de arranjos

institucionais robustos para lidar com a crescente complexidade das politicas publicas.
2.4 Teoria dos Sistemas como base para a Governanca e Capacidades Estatais

A teoria dos sistemas oferece importantes contribuicbes para os debates sobre
governanca, especialmente no que se refere a direcao e coordenacdo em contextos complexos,
ao papel do Estado, & emergéncia de redes e mercados e a metagovernanca (Esmark, 2011;
Kooiman et al., 2008; Calida et al., 2016; Jaradat, 2015). Muitos desses debates se
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fundamentam no paradigma autopoiético, originado na teoria geral dos sistemas e na
cibernética (Esmark, 2011).

Esse paradigma, proposto por Maturana e Varela (1980), refere-se a autocriagéo,
gerando conceitos como auto-organizacgdo, autorreferéncia e autodiregdo. No campo da
governanga, associa-se a capacidade de autogoverno e aos desafios enfrentados por
organizacOes publicas em promover direcdo e coordenacdo eficazes em ambientes complexos.

Para Esmark (2011), a teoria dos sistemas busca compreender como os sistemas geram
ordem e coordenacdo no todo, conforme a concepcdo de Bertalanffy (1968), para quem a
teoria dos sistemas é uma ciéncia da totalidade. Essa abordagem se articula com a cibernética,
que enfatiza comunicacdo, regulacdo e controle por meio de mecanismos como entrada e
saida, adaptacdo e direcdo a objetivos.

A proposicao central do paradigma autopoiético é que toda diregdo externa implica
direcdo da autodirecdo — ou seja, governanga da autogovernanca, ou, governanga de segunda
ordem. Assim, a teoria dos sistemas sugere que essa forma de governanca é essencial para o
exercicio do governo e deve ser constantemente aprimorada (Esmark, 2011).

Kooiman et al. (2008) contribuem com um modelo de trés ordens de governanga. A
primeira ordem refere-se as interacdes cotidianas entre atores para resolucéo de problemas; a
segunda ordem diz respeito a construcdo de regras, direitos e normas; e a terceira ordem — a
metagovernancga — avalia e regula o proprio exercicio da governanca.

Jessop (2002) define a metagovernanga como a ‘“governanca da governanca”,
responsavel por organizar as condi¢des sob as quais a governanca ocorre, articulando de modo
estratégico hierarquia, redes e mercado.

Caélida et al. (2016) sugerem gue pensar as organizacdes publicas como sistemas pode
ser instrutivo, sobretudo frente a complexidade das politicas publicas contemporaneas,
marcadas por sobreposicdo de temas e interdependéncia setorial (Furtado, Sakowski &
Tévolli, 2015). Isso exige mecanismos de acdo coordenada e a observancia de quatro
principios criticos para uma abordagem sisttmica da governanca: emergéncia,
complementaridade, holismo e proposito (Calida et al., 2016), conforme descrito na Figura 1.

Além das contribuicdes trazidas por essas duas abordagens (Kooiman et al., 2008, e
Célida et al., 2016) e a partir da perspectiva de sistemas, também se destacam aquelas trazidas
por Jaradat (2015) que aborda o conceito de pensamento sistémico como uma forma de
aprimorar a capacidade individual de lidar com sistemas complexos de governanca e 0s

problemas unicos que eles apresentam. Essa abordagem contribui para o dilema da construgéo
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de capacidades de governanca, uma vez que 0 pensamento sistémico é considerado o

7

fundamento basico para que os individuos se envolvam efetivamente no planejamento, na

tomada de decisdes e na construcdo de interpretacdes coerentes sobre questdes criticas de

governanca e como elas podem ser abordadas com eficécia (Jaradat, 2015).

Figura 1

Aplicacdo de principios de sistemas a governanca de sistemas

Principios de sistemas

Descricéo

Aplicac@es para governanga do sistema

Emergéncia

Comportamentos/padrdes imprevisiveis
resultantes da integragdo e da interacéo
dindmica entre os sistemas constituintes,
suas partes e 0 ambiente circundante
(sistemas abertos).

Quando a emergéncia ocorre em um
sistema complexo, é necessario ter um
projeto de governanca de sistema flexivel
que possa lidar com qualquer mudanga no
sistema.

Complementaridade

Quaisquer duas perspectivas (ou modelos)
de um sistema revelardo verdades sobre o
sistema que ndo sdo totalmente

independentes nem totalmente compativeis.

Essas diferentes perspectivas ajudardo a
tomar decisGes precisas e realizar acGes e
alcancar o método adequado aplicado a
uma tarefa especifica.

produzir.

Holismo Em sistemas complexos, o desempenho ou | Para um melhor desenho da governanca do
0s comportamentos sdo gerados a partir da | sistema, é necessario compreender as
interagdo dos elementos, ndo de elementos | dimensdes social, politica, cultural e
individuais. técnica do sistema.

Proposito O sistema produz apenas o que pode Imperativo para evitar a utilizag8o ineficaz

de recursos ou foco inadequado no design
VErsus execugao.

Fonte: Célida et al (2016, pg. 242)

A capacidade de governanca de um sistema politico parece estar diretamente

relacionada a competéncia que um Estado desenvolve para coordenar a complexidade que
brota das relacdes entre os diversos atores sociais envolvidos no processo. Essa competéncia,
por sua vez, acaba se transformando em determinante importante da forca estatal e,
consequentemente, do seu reconhecimento como Estado forte ou fraco para garantir o
desenvolvimento. Por isso, a cooperacdo, e sobretudo, a coordenagdo, sdo elementos

importantes na concep¢do de um modelo de Governancga Publica (Dias & Cario, 2012).

Metodologia

Este artigo constitui-se como um ensaio teorico, de natureza qualitativa e exploratoria,

cuja finalidade é compreender como as inter-relacbes entre as abordagens de governanca,
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sistemas e capacidades estatais podem ser abordadas na perspectiva do fortalecimento de
capacidades de resposta em politicas publicas. Assim, a partir da articulacdo entre 0s campos
da governanca publica, das capacidades estatais e da teoria dos sistemas, buscou-se
fundamentar a Abordagem das Capacidades Estratégicas em Sistemas Complexos de
Governanca, com Vvistas a oferecer uma ferramenta conceitual e analitica para apoio ao
processo de estruturacao de capacidades estatais em contextos de governanga complexa.

O percurso metodoldgico envolveu a selecédo e analise critica de contribuicdes tedricas
que tratam da governanga como processo relacional e interativo, sensivel a complexidade dos
problemas publicos e a multiplicidade de atores envolvidos. A partir das bases de dados Web
of Science, Scielo e Periddicos Capes foram mobilizados autores como Capano, Howlett e
Ramesh (2015), Pires e Gomide (2018) e Kooiman et al. (2008), cujos trabalhos permitem
compreender as capacidades estatais ndo apenas como recursos disponiveis, mas como
atributos dindmicos, produzidos e ativados nos proprios arranjos de governanca. Esta
perspectiva foi aprofundada com a incorporacdo da teoria dos sistemas, especialmente na
vertente autopoiética, conforme desenvolvida por Esmark (2011), que oferece subsidios para
a analise da autogovernanca e da metagovernanca em contextos institucionais complexos.

A proposta tedrica formulada parte do reconhecimento de que a promocdo de
capacidades de resposta em politicas publicas exige a compreensdao dos sistemas de
governanga como estruturas adaptativas, caracterizadas por interdependéncia,
descentralizacdo e multiplos centros de decisdo. Nesse sentido, a abordagem busca integrar
dimensdes técnico-administrativas e politico-relacionais das capacidades estatais a l6gica
sisttmica de funcionamento das organizacfes publicas, com base em principios como
emergéncia, complementaridade, holismo e propésito (Célida et al., 2016). A partir dessa
integracdo, pretende-se oferecer um referencial Util para apoiar gestores publicos na leitura e
construcdo de arranjos institucionais adequados a complexidade dos desafios enfrentados.

Assim, a metodologia deste ensaio ndo se limita a descricdo ou categorizacdo dos
referenciais tedricos selecionados, mas propde uma abordagem analitica que possa ser
utilizada em estudos futuros. Essa abordagem pretende contribuir com os estudos em
administracdo puablica e politicas publicas ao iluminar os processos pelos quais capacidades
estatais sao configuradas em diferentes modos de governanca, possibilitando o fortalecimento

da atuacdo estatal em contextos de alta complexidade e incerteza.
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Resultados e Discussoes

A partir da discussdo tedrica anterior, apresenta-se nesta secdo a Abordagem das
Capacidades Estratégicas em Sistemas Complexos de Governanga. A proposta permite
compreender como as inter-relagdes entre as abordagens de governanga, sistemas e
capacidades estatais podem ser abordadas na perspectiva do fortalecimento de capacidades de

resposta em politicas publicas.

4.1 Abordagem das Capacidades Estratégicas em Sistemas Complexos de Governanca —

uma proposta

A proposta esté estruturada como ferramenta analitica para apoio aos agentes publicos
no processo de estruturacdo de capacidades, modos e arranjos de governanca, visando a
promocdo de capacidades de resposta em politicas publicas. A proposta apresentada a partir
da viséo geral (Fig. 2) do fluxo de construcéo de capacidades (Fig. 3), do Diagrama (Fig. 4) e
do quadro de apoio (Figura 5) permite a aplicacdo da discussdo tedrica anterior na reflexdo
sobre casos concretos de coordenacdo de politicas publicas no contexto brasileiro.

A visdo geral do processo de construcdo de capacidades de resposta esta apresentada
na Figura 2. Nela considera-se que o contexto influencia diretamente as decisdes
governamentais, inclusive, é fator chave na andlise da natureza dos problemas que
fundamentam a formulacdo das politicas publicas. Os objetivos sdo norteadores para o
processo de estruturacao das capacidades, que por sua vez, tem como saida os resultados que

se entrega a sociedade com as politicas implementadas.

Figura 2

Viséo Geral do Processo de Construgdo de Capacidades de Resposta

Contexto
I I 1 1

v v v ¥ \ ¥

Entrada Processo Saida

Objetivos > Capacidade de Resposta 3 Resultados

Ty Y I Y T [
] 1 I [ ] |
Contexto
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Como capacidade de resposta considera-se a competéncia da Administracdo Publica
em atender de maneira pro-ativa, com eficiéncia, eficacia e efetividade as necessidades da
sociedade, de modo a garantir que os objetivos das politicas publicas sejam concretizados. Na
figura 3 esta detalhado o fluxo do processo de construcdo de capacidades de resposta. Nele
considera-se que as capacidades de governanga sdo compostas por capacidades sistémicas,
técnicas e politicas.

Capacidades de governanga aqui se referem “aos recursos e habilidades que um
governo requer para conduzir um modelo de governanca de modo a fazer escolhas politicas
solidas e implementé-las de forma eficaz” (Howlett & Ramesh, 2014, pg 322). Essas
capacidades influenciam o modelo de governanca, que, para fins deste artigo, estd composto
de estrutura, atores e de processos de governanca.

Ainda neste fluxo, observa-se que a capacidade de resposta é resultante da capacidade
de governanca e dos modelos de governanga, influenciados ainda, pelo contexto. Ela é

composta por capacidade de coordenacdo, de gestdo e de implementacéo.

Figura 3
Fluxo do Processo de Construcédo de Capacidades de Resposta

Contexto

Capacidades Modelo de Capacidade
de Governanca Governanca de Resposta
Capacidades Estrutura de Capacidades de
Sistémicas Governanca coordenacio
- \ Capacidades EErTsasaE Capacidades de
Objetivos tacnicas o gestio i Resultad{:s/
Capacidades Atores Capacidades de

politicas implementacao

Contexto

No Diagrama proposto na Figura 4, a capacidade de resposta esta situada no campo de
intersecdo das trés abordagens discutidas. Esta proposi¢do consiste em visualizar as inter-

relacOes possiveis entre as trés abordagens: Governanca, Capacidades Estatais e Teoria dos
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Sistemas. De forma sintética, a abordagem proposta pode ser assim descrita: Considera-se que
0s arranjos de governanca estdo incluidos em sistemas, caracterizados por ambientes
complexos (contexto) que exigem acdes coordenadas para a formulacéo e implementacao das
politicas publicas. Para evitar as possiveis falhas de governanca, € fundamental que os
objetivos das politicas publicas sejam definidos levando em conta a natureza do problema. E
imprescindivel também que 0 modelo de governanca a ser adotado esteja em congruéncia com
a natureza do problema e também com as capacidades de governanca para executa-lo. Nesta
perspectiva o modelo de governanga pode ndo ser estavel, assumindo um carater dindmico ao
longo do tempo, & medida em que os governos adotem diferentes caracteristicas arquitetdnicas

e misturem ferramentas politicas de maneiras diferentes.

Figura 4

Diagrama das Capacidades Estratégicas em Sistemas Complexos de Governanca

Modelo de

Governanca

Foco em coordenacéo e
controle

Dimensédo
Politico-institucional

Dimensao
Estratégico-
Operacional

Capacidade
de Resposta

Dimensédo de
Efetividade

Teoria dos

/ Sistemas
Foco em
planejamento,
integracdc e
comunicacéo

Capacidades
de Governanga

Foco em capacidade
tecnice-operacional
politica e autonomia

Dimensao
sistémico-
estruturante

Por fim a estruturacdo de modelos de governanca que levem em conta tais fatores e
que também considerem contribui¢bes advindas da visdo sistémica, em especial, aquelas
relacionadas ao controle, a integracdo e comunicacdo, amplia as possibilidades de construcéo
das capacidades de resposta em politicas publicas. A capacidade de resposta esta representada
no campo de intersecdo entre as trés abordagens no modelo apresentado. A figura 05 traz uma

maior especificagdo acerca das dimensdes e enfoques a serem analisados nesta abordagem.
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Figura 5

Quadro norteador para aplicacdo da abordagem

natureza do
problema e dos
recursos para

do problema publico a ser
resolvido, bem como para
identificar e estruturar os

com a causa do problema
publico, bem como para
o0 entendimento das

Dimenséo Enfoque Descrigdo e Consideracgdes Impacto na capacidade | Pergunta de
Importantes de resposta pesquisa
Sistémico- | Visdo sobre a O enfoque sistémico deve ser A aplicacdo do enfoque Como sdo
estruturante | complexidade aplicado para identificar contribui para alinhar os | estruturados os
do sistema, a corretamente as caracteristicas objetivos das politicas modelos de

governanga em
areas especificas
na administracdo

relacionada é importante pela
complexidade dos sistemas de
politicas pablicas, que
demandam capacidades e
modelos de governanca com
enfoque estratégico. Sua
aplicacdo enfatiza o duplo
aspecto das capacidades estatais,
como causa e resultado, em
politicas pablicas.

politicas publicas sejam
executadas e alcancem os
objetivos propostos.

resolvé-lo mecanismos para resolvé-lo em | condigBes necessarias publica?
congruéncia com o modo de para estruturar as
governanca existente ou a ser capacidades e o modelo
adotado. de governanca adequado.
Estratégico- | Alinhamento Os individuos e suas institui¢des | A aplicacdo do enfoque Quais
operacional | entre tém responsabilidades diretas contribui para ampliar as | capacidades, nos
capacidades de | com relacdo ao desenho, condicdes do governo niveis individual,
governanca e execucao e evolugdo dos para a condugdo do organizacional e
modo de sistemas de governanga. Ha modelo de governanca, sistémico sdo
governanca capacidades criticas que de modo a fazer escolhas | necesséarias a
condicionam o éxito dos politicas sélidas e conducdo de
variados arranjos adotados. implementé-las de forma | modos especificos
Identifica-las e estrutura-las é eficaz. de governanga?
fator imprescindivel a
implementacdo dos modelos de
governanca no setor publico.
Politico- Capacidade de | A complexidade dos sistemas em | A aplicacdo do enfoque Como sdo
institucional | manter que as politicas publicas séo | contribui para ampliar a definidos os
governabilidade | desenvolvidas demandam | capacidade de manter o modelos de
e legitimidade estratégias e modelos dindmicos | consenso politico entre os | governanga
de governanca, de modo a | envolvidos, tendo em adotados e quais
garantir sua capacidade de | conta a complexidade do | sdo as estratégias
resolver problemas publicos. sistema e a diversidade utilizadas para
de atores, e de preservar a | promover o
percepgéo geral de engajamento dos
legitimidade. atores envolvidos?
Efetividade | Capacidade de | Esta dimensdo carrega a Como a aplicagéo
da Acgéo entrega e contribuicdo dos enfoque A interseccdo entre as dos enfoques
Publica geragdo de sistémico, de capacidades e de trés abordagens amplia as | decorrentes das
resultados governanca. Essa visdo co- condicBes para que as inter-relacbes

entre os conceitos
de Governanca,
Sistemas e
Capacidades
Estatais contribui
para promover
capacidades de
resposta na
Administracéo
Publica?

Fonte: Elaborado pelas autoras (2023), com base em Howlett e Ramesh (2014); Capano, Howlett e Ramesh

(2015); Jaradat (2015); Calida et al (2016); Pires e Gomide (2018).
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Esta abordagem oferece beneficios para que a complexidade das politicas publicas
possa ser melhor analisada, de modo a evitar as principais falhas de governanca, bem como
para que se aborde a promocao das capacidades estatais a partir de seu duplo aspecto: como
causa e resultado de modelos de governanca bem implementados. Espera-se que esta
abordagem possa ser empregada como base tedrica para estudos empiricos relacionados ao
tema; para tanto, as questdes de pesquisa apontadas no Quadro 02 podem servir de guia a

orientacdo de tais trabalhos.
Considerac6es Finais

Este estudo buscou compreender como as inter-relacGes entre as abordagens de
governancga, sistemas e capacidades estatais podem ser abordadas na perspectiva do
fortalecimento de capacidades de resposta em politicas publicas. ldentificou-se que a
governanca tem sido abordada como perspectiva estratégica para lidar com os desafios de
coordenacao de politicas publicas em ambientes cada vez mais complexos. Paralelo a isso, as
capacidades estatais podem ser consideradas causa e resultado de arranjos de implementacéo
de politicas publicas mais eficientes.

Com base no estudo sobre as possiveis articulagfes tedricas entre os conceitos de
governanca, capacidades estatais e sistemas foi possivel chegar a abordagem de Capacidades
Estratégicas em Sistemas Complexos de Governanca. Tal abordagem possui enfoque
analitico e ndo pretende prescrever um formato ideal, mas sim, servir como ferramenta
analitica, para melhor indicar os pontos a serem observados pelos gestores publicos na analise
da natureza dos problemas, que sdo base para a formulacdo de politicas publicas, na
identificacdo das capacidades de governanca necessarias a determinado modelo de
governanca e na repercussdo de tais esforgcos sobre a geracdo de capacidades de resposta na
administragdo puablica.

Neste sentido, considera-se interessante a realizagdo de estudos futuros com base nas
questdes de pesquisa indicadas na figura 05 (Quadro Norteador), e, em especial, para verificar
como a aplicacdo dos enfoques decorrentes das inter-relacbes entre os conceitos de
Governanca, Sistemas e Capacidades Estatais contribui para “promover” capacidades de
resposta na Administragcdo Publica.

Este estudo limitou sua contribuicdo ao nivel macro de desenho do processo e do fluxo

de construcdo de capacidades de resposta, também expresso dessa maneira no diagrama
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apresentado. Desse modo, uma descri¢cdo pormenorizada dos elementos que compdem cada
uma das dimensdes, a partir de uma matriz de referéncia, pode ser oportuna ao desdobramento

deste estudo em aplicacfes empiricas na administracdo publica.
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