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GOVERNANCA PARA RESuLTADOS

Humberto Falcdo Martins'

1 INTRODUCAO

Este artigo busca sintetizar um conceito de governanga para resultados a partir da perspectiva da
nova governanga publica. O termo “governanc¢a” alcangou a condigio de um “conceito mdgico”,
na expressao de Pollitt e Hupe (2011): palavra sedutora que evoca uma alta capacidade de resolver
problemas, dissemina-se rdpido e resulta em usos multiplos e indiscriminados. A elasticidade conceitual
de “governanga” tornou-se um problema, com uma grande proliferacio de virios tipos de governanca
gerando uma imensa confusio semintica e conceitual. No mais das vezes, governanga aparece como
sindénimo contemporineo de gestao ou de governar aplicado a muitos possiveis objetos (empresas,
governos, organizagoes, politicas), com (ou sem) critérios ou condi¢des (que frequentemente caracterizam
uma alegada “boa governanga”).

Uma tentativa de depuragao do campo seméntico e conceitual para se chegar a “governanca
para resultados” pressupée a existéncia de distintos eixos de significa¢ao no vasto emaranhado
da “governanca’.

Um primeiro eixo de significagao provém da governanga corporativa. Um segundo eixo
coloca a governanca no sentido politico-institucional, de qualidades e capacidades institucionais
para o “bom governo”. Um terceiro eixo refere-se a “governanca publica” como um paradigma
de administragio publica (Aguilar, 2006) ou como um “regime de implementa¢ao de politicas e
prestagdo de servigos ptblicos” (Osborne, 2010).

Estes eixos possuem diferenciagdes de significado, mas podem compartilhar algum chao em
comum, relacionado ao processo de tomada de decisio e implementacio de algo. Com efeito, nos trés
eixos de significagao governanga aparece como condugio de empresas (e outros tipos de organizagoes),
condug¢io de paises e condugao do trato de problemas puiblicos complexos.

Visando sintetizar um conceito de governanga para resultados, este artigo estd organizado
em outras seis segoes, que buscam tratar da expansio do conceito de desempenho; do desempenho
satisfatorio e seus determinantes; da gestdo do desempenho e sua evolugao em governanga para resultados;
de modelos multidimensionais de governanca para resultados; de requisitos, barreiras e limitagoes da
governanga para resultados; e do futuro da governanga para resultados.

2 A EXPANSAQ DO CONCEITO DE DESEMPENHO

Entende-se que desempenho ¢ agio para o alcance de resultados e geragio de valor publico. O conceito
tem expandido nesta dire¢do: esforgos, resultados e valor publico (Andrews ez 4l., 2010; Brewer, 2000;
Kelly e Swindell, 2002). Cada uma destas dimensdes revela aspectos fundamentais do conceito de
desempenho, conforme ilustradas na figura 1. Esta multiplicidade de dimensoes gera um “caleidoscépio
do desempenho” (Walker, Boyne e Brewer, 2010, p. 271).

1. Professor extracarreira da Escola Brasileira de Administracdo Publica e de Empresas da Fundacdo Getulio Vargas (FGV) e consultor em
gestdo publica.
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FIGURA 1
Expansao do conceito de desempenho: multiplas dimensdes (esforcos, resultados, valor)

Resultados

Resiliéncia e

Eficiéncia Eficacia Efetividade Satisfacao .
capacidade

Insumos Atividades Outputs Outcomes

Valores
sociais

Confianca

Elaboracao do autor.

Esta forma de ver o desempenho como um fluxo que vai dos insumos até o valor ptblico
baseia-se na ideia de cadeia de valor. Sob esta dtica, desempenho ¢é essencialmente um processo de
geragdo de valor.

Esta forma de ver o desempenho também reflete uma légica de produgao de servigos
e politicas publicas em que os produtos podem ser bens e servicos, tangiveis ou intangiveis.
Em principio, esta légica de produgio pressupoe uma sequéncia linear de agoes relativamente
programdveis, com fatores determindveis de causa e efeito e, em alguma boa extensao, controldveis.
Duas consideragdes amenizam a utilizagao de l6gicas funcionais lineares para servirem de leito
para um conceito de desempenho. Primeiro, é forcoso reconhecer a dimensio do contexto e
consideri-lo complexo, no sentido de plural, multidimensional e dinimico. Logo, o que quer
que venha a se estabelecer com um fluxo de desempenho ¢ sensivel ao contexto e instdvel.
Segundo, é necessirio que se sobreponha a légica da produgao uma légica de cria¢io em que
acontecimentos inesperados podem emergir em vérios sentidos (iteragoes e exploracoes) e alterar
o curso do desempenho.

A figura 2 apresenta um conjunto de esquemas de representa¢io do conceito de desempenho
que se apoiam na légica de produgao.
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3 DESEMPENHO SATISFATORIO E DETERMINANTES

O desempenho 6timo é uma situagio hipotética em que uma atuagao gera valor publico de forma
efetiva, eficaz, eficiente, executando as acoes de forma excelente e econdmica. Em principio,
h4 precedéncias entre todas estas dimensées e suas subdimensées. A maior importancia se dd da direita
(jusante) para a esquerda (montante) da cadeia de valor: valor, efetividade, eficdcia, eficiéncia, execugio,
exceléncia, economicidade, competéncias. O que se quer alcancar é a geragao de valor publico, ou seja,
todo um conjunto de impactos, produtos e esforgos que satisfagam as expectativas dos beneficidrios,
promovendo confianga e resiliéncia em linha com os valores sociais.

O desempenho 6timo é uma condi¢io idealizada muito dificil de ser alcancada em situagoes
concretas; a realidade mostra que o usual ¢ a falha de desempenho. Por esta razio é importante reconhecer
que o desempenho subétimo, aquele que falha em uma ou outra dimensio, pode ser satisfatério no
sentido de representar o melhor possivel face a determinadas circunstincias. Por exemplo, atuagoes
que pecam em termos de economicidade e eficiéncia, mas geram resultados eficazes e efetivos que
satisfazem seus beneficidrios. Por outro lado, atuagdes econdmicas, eficientes e inefetivas, que nao
geram valor publico, nao valem para nada. Mas é preciso ter muito cuidado com estas consideragoes,
porque isto ndo pode permitir um afrouxamento de rigor em relagio a economicidade e a eficiéncia.

Em todo caso, a busca de padroes satisfatérios de desempenho, no sentido atribuido por Simon
(1956), requer uma gestao do desempenho. Isto é necessirio porque, primeiro, raramente hd um
entendimento amplo a respeito do que é desempenho, tanto de forma conceitual quanto no que se
refere ao desempenho de uma atuagio salientando seus diferentes determinantes. (Kaplan e Norton,
2001; Blake e Mouton, 1964; Fiedler, 1967; Vroom e Yetton, 1973; Lorsch, 1974; Mintzberg, 1979;
Davenport, 1993; PMI, 2018; Armstrong, 2015; Purcell ez al., 2009; Melville, Kraemer e Gurbaxani,
2004; Young, 2003). Boa parte das organizagdes tende a favorecer a dimensao dos esfor¢cos em
detrimento de uma visao mais ampla, que inclua resultados e valor. Uma evidéncia disto sao os relatérios
de prestagdo de contas de 6rgaos e entidade de governo, que se referem, quase que exclusivamente,
com raras excecoes, a esforcos empreendidos.

4 DA GESTAO DO DESEMPENHO E PARA O DESEMPENHO A GOVERNANCA PARA RESULTADOS

Uma parcela significativa da literatura sobre performance management trata predominantemente da
mensuragao, em sentido amplo (Talbot, 2010). H4 a presungio de que o processo de gestdo estd bem
estabelecido, de modo que a mensuragao sistemdtica fard toda a diferenga. O argumento desenvolvido
aqui é que a governanga para resultados ¢ justamente a integragdo entre um ciclo de gestao orientado
para resultados e uma sistemdtica de mensuragao.

Segundo Van Dooren, Bouckaert e Halligan (2010, p. 30-31, tradugao do autor), performance
management “é um tipo de gestao que incorpora e usa informagao sobre desempenho para a tomada
de decisao. (...) incorporagio ¢é a integragao da informagio sobre o desempenho nos ciclos de politica
publica e de gestao (...)".2

Esta defini¢do revela pelo menos duas camadas: a gestiao de uma atuagio (policy and management
cycles), aqui denominada gestao para o desempenho; e a geragao e a incorporagao de informagdes sobre
o desempenho da atuagio, aqui denominada gestao do desempenho. A primeira camada, gestao para o

2."Is a type of management that incorporates and uses performance information for decision-making. (...) incorporation is about integrating
performance information into policy and management cycles (...)" (Van Dooren, Bouckaert e Halligan, 2010, p. 30-31).
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desempenho, confunde-se com o processo de gestao estratégica, que implica gestao dos determinantes
do desempenho de forma orientada para resultados.

A segunda camada, gestao do desempenho, refere-se 2 mensuracio, envolvendo a geragao de
indicadores, a fixagao de metas, a difusdo dos resultados, os ajustes e os aprendizados decorrentes.

Tomando como base esta diferenciagao, a figura 3 ilustra as duas camadas aludidas, acrescida
de uma terceira camada, que se refere a agdes de mediagdo entre as duas primeiras, por meio de
pactuagio do desempenho, engajamento e alinhamentos organizacionais — em linha com o componente
alinhamento da gestao matricial para resultados (Martins e Marini, 2010).

Nesta perspectiva, governanga para resultados ¢ a integragao da gestao para o desempenho com
gestio do desempenho com mediadores.

FIGURA 3

As camadas da governanca para resultados

e
| Camada 2

| . ~ - . ~ . ~
, Ciclo de mensuragéo (gestdo do desempenho: implantar abordagens de mensuragéo para gerar informagdes
I sobre o desempenho da organizag¢do e inseri-las no processo decisério)

Definicdo dos
objetos e alvos da
mensuragao

Modelagem .
de indicadores proveito

I Camada 3
: Mediacdo camadas 1 e 2

L , . 3 i Revisdo da
Definicio da estratégia Execucdo, monitoramento vi

e avaliacdo da estratégia estratégia

| Camada 1
, Ciclo de gestao estratégica (gestdo para o desempenho: gerir a organizacado de forma
| orientada para gerar determinados resultados e valor)

Elaboracdo do autor.

5 REGIMES E MODELOS DE GOVERNANCA PARA RESULTADOS

Segundo Talbot (2010), h4 distintas formas de se implantar a governanga para resultados, por meio
de distintos regimes (contratuais; capacitantes; competitivos; e voz e escolha).

Em linha com o fato de o conceito de desempenho comportar maltiplas dimensoes, aspectos e
determinantes, ¢ que hd uma tendéncia de ampliagio da abrangéncia e da profundidade de regimes
e modelos multidimensionais de governanca para resultados.

Maior abrangéncia significa construir um modelo que, de alguma forma, gerencie todo o espectro
da cadeia de valor: competéncias, insumos, atividades, produtos, impactos, valor. Maior profundidade
significa atuar de forma integrada em distintos niveis: sociedade/cidadaos; governos (inclusive do
ponto de vista interfederativo); setores/dominios de politicas publicas; redes; organizacoes; unidades;
equipes; individuos. Nesse contexto de complexidade, a questao do foco estd mais no que e em como
tratar cada dimensao do que focar apenas uma (por exemplo, gerir apenas os esfor¢os). No que se refere
aos niveis, pelo fato de ser muito complexo e dificil, um modelo profundo, multinivel, de gestao do
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desempenho, que trate do individuo ao governo como um todo, o essencial é que nao se percam as
conexdes e as integragdes com niveis acima e abaixo.

6 OS LIMITES DA GOVERNANCA PARA RESULTADOS

A questio essencial é o que funciona em experiéncias e modelos multidimensionais de governanga
para resultados, quais sao as limitagdes e como mitigd-las.

E forgoso reconhecer que hd muitas abordagens e muitos governos, organizagoes e pessoas
que desenvolvem modelos de governanca para resultados de forma reducionista. A pergunta
sobre a eficdcia e a efetividade da governanga para resultados nao possui uma resposta cientifica:
estudos indicam o que funciona e o que nio funciona, e sob que condi¢ées e determinantes
(Boyne ez al., 2006). H4 uma grande predominincia de estudos que se baseiam em experiéncias
reducionistas. H4 também uma tendéncia de se sobrevalorizar a dimensao simbdlica da gestao
do desempenho. O corpo de conhecimentos sobre governanca para resultados é mais experiencial
e propositivo/normativo, e sofre de um consilience deficit disorder; nao hi grandes teorias com
ampla generalizagdo (Talbot, 2010). A conclusao de que governanga para resultados pode dar
certo advém mais do saber experiencial de profissionais que j4 lidaram com o tema.

Destacam-se quatro principais categorias de limitagoes da governanga para resultados, relacionadas:
a peculiaridades do dominio putblico; & mensuragdo e & pactuagio; ao uso e a apropriagio das informagoes
sobre desempenho; e questoes relativas & implementagao.

O dominio publico ¢é diferenciado em relagao ao privado. Suas fronteiras sao amplas, ténues
e movedigas nos meandros de redes multi e pluri-institucionais de governan¢a. Hd, em arranjos
governamentais, multiplos “principais”, autoridades setoriais, centro de governo, parlamento,
6rgaos de controle. Prevalecem multiplos objetivos: politicos, técnicos, simbélicos — tais como,
por exemplo, efeito demonstragio, ou aparéncia de prdticas de gestdo do desempenho sem
mudanga de comportamento e com decisoes tomadas com base em informagdes de ma qualidade
(Van Dooren, Bouckaert e Halligan, 2010).

A mensurac¢io e a pactuagio padecem de muitas limitagoes técnicas e metodoldgicas dos
indicadores, incluindo-se os efeitos e as “doencas” da medicio, as dificuldades e as limitacoes
das métricas de valores e o efeito miopia, no qual o curto prazo captura a visao de longo
prazo (Bouckaert e Balk, 1991). Hd também disfun¢ées, tais como o gaming (OECD, 2009),
uma condigio critica altamente correlacionada a0 comportamento oportunista e interesseiro de
partes pactuadas. Bevan e Hood (2006) definem estes principais tipos de gaming: subestimagao
de metas; foco na proximidade da meta, nas metas mais alcangdveis, em detrimento de outras;
manipula¢io de medidas/indicadores (inflar, deflar, poluir artificialmente; agregagoes e desagregacoes
para ocultar/revelar algo) (Bouckaert e Balk, 1991); e manipulagao da atuagio com foco apenas
nas dreas mensuradas, em detrimento de outras, com negligéncia do que nao é mensurado.
Também pode haver situagoes nas quais pressoes por outputs geram distor¢des na selecao de inputs;
e complacéncia, com predominancia do desempenho adequado em vez da exceléncia (Behn e Kant,
1999; Grizzle e Pettijohn, 2002; Van Dooren, Bouckaert e Halligan, 2010).

O uso e a apropriacio das informagoes sobre desempenho também sofrem limitagoes. Por um
lado, a falta de visibilidade decorre da usual desatengao politica e do baixo envolvimento da sociedade.
Por outro lado, sistemas de mensuragio rigidos e excessivos levam a paralisia (Mayne, 2007; Bouckaert

e Balk, 1991; Smith, 1995).
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Entre as limitacoes relacionadas & implementacio, sobressaem os jogos de poder que frequentemente
geram disputas sobre autonomia e a fragmentagio da responsabilidade de implementagio (Trivedi, 2018).

Estas limitacoes podem e devem, de variadas formas, ser tratadas na construgao de um modelo
de governanga para resultados.

7 0 FUTURO DA GOVERNANCA PARA RESULTADOS

Van Dooren, Bouckaert e Halligan (2010) argumentam que o futuro da governanca para resultados
requererd maior agilidade para lidar com a complexidade; maior proximidade da a¢ao; inser¢dao na
dimensao politica; fortalecimento da base factual em evidéncias e fatos para estruturar o debate
politico; envolvimento de mais atores; amplia¢ao do aprendizado a partir de maltiplas perspectivas
analiticas; enfrentamento da controvérsia e ambiguidade; e uma cuidadosa argumentacao de causas,
consequéncias e prioridades.

E fundamental que os implementadores da governanga para resultados deem-se conta das
condi¢oes e das limitagoes que circundam qualquer experiéncia de governanga para resultados e
busquem mitigd-las na fase de concep¢ao dos modelos.

Também ¢ fundamental que se amplie e intensifique a pesquisa sobre o tema da governanga
para resultados, a partir de um mapeamento e de uma melhor sistematiza¢io conceitual e
metodoldgica; da adogiao de mérodos mistos (quantitativos e qualitativos), novos métodos
(Hicklin, 2010); da constru¢io de novas e grandes bases de dados para geragio de algoritmos
de desempenho, por meio de redes neurais e outras ferramentas analiticas avancadas de data
science; e da integragao com processos de intervengao mediante o uso de métodos participativos
e transformacionais, principalmente para geragio de instrumentos e ferramentas aplicadas de
governanga para resultados.
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