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Resumo

A Governanga Publica enfrenta desafios no contexto brasileiro, em especial a desconexao
entre o discurso normativo e a concrecdo das boas praticas preconizadas, conjugada com
as assimetrias institucionais e orcamentarias existentes entre os entes federativos. Neste
sentido, este estudo analisa os obstaculos para a maturidade da ado¢ao de boas praticas
de governanga, sob a 64tica de especialistas. Trata-se de uma pesquisa qualitativa,
exploratdria e descritiva (Thornhill, Lewis & Saunders, 2019), com o fundamento na
aplica¢do das técnicas Analise Documental e na Analise de Conteudo (Bardin, 1977) em
fontes secundarias de dados, especificamente livros, artigos cientificos e entrevistas com
profissionais de referéncia no tema, disponiveis para o acesso publico, em multimeios. Os
resultados foram condensados em trés categorias analiticas centrais: 1) Isomorfismo e
necessidade de mudanga cultural; 2) Capacidade estatal e desigualdades federativas; 3)
Desafios da governanga digital. Concluiu-se que o amadurecimento da Governanca
Publica ndo se dara por intermédio da mera aplicacao de listas de verificagdo (checklists),
mas mediante uma abordagem holistica, com um marco de referéncia que aborde as
assimetrias federativas, capacitando tecnicamente os entes federados, tendo como foco a
geracdo de valor pelo servigo publico.

Palavras-chave: Andlise de Contetido. Framework. Governanca Publica. Valor Publico.

Abstract

Public Governance faces challenges in the Brazilian context, particularly the disconnect
between normative discourse and the implementation of recommended good practices,
coupled with the institutional and budgetary asymmetries among federative entities. This
study analyzes the obstacles to the maturity of adopting good governance practices from the
perspective of experts. It is a qualitative, exploratory, and descriptive research, grounded in
Documentary Analysis and Content Analysis techniques applied to secondary data sources,
specifically books, scientific articles, and interviews with reference professionals on the topic,
publicly available in various media. The results were condensed into three central analytical
categories: 1) Isomorphism and the need for cultural change; 2) State capacity and
federative inequalities; 3) Challenges of digital governance. It was concluded that the
maturation of Public Governance will not occur through the mere application of checklists,
but through a holistic approach, with a reference framework that addresses federative
asymmetries, technically empowering federative entities, focusing on the generation of value
through public service.

Keywords: Content Analysis. Framework. Public Governance. Public Value.

1. Introducao

A concrecao da Governanca Publica enfrenta desafios no contexto brasileiro, em
especial a desconexdao entre o discurso normativo e a ado¢do das boas praticas
preconizadas, conjugada com as assimetrias institucionais e orcamentarias existentes
entre os entes federativos, quais sejam: Unido, 27 (vinte e sete) Estados, incluindo o
Distrito Federal (DF) e 5.570 (cinco mil quinhentos e setenta) Municipios (Paula & Pinho,
2023).

Embora mais recentemente tenham sido formuladas avaliacées, como o iESGo
(Governanga, Sustentabilidade e Inovacdo), indice apurado pelo Tribunal de Contas da
Unido (TCU), desde 2014 (https://iesgo.tcu.gov.br), bem como aquela corte de contas
elaborado e dado ampla divulgacdo a referencial de Governanga Publica (TCU, 2020), que
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preceitua diretrizes para a lideranca, estratégia e controle, a adogao sistémica de boas
praticas (técnicas ou rotinas com resultado passivel de afericdo e replicagdo por outras
organizagoes) esbarra, entre outros, na heterogeneidade das capacidades interestatais
federativas (IBGP, 2022).

Noutra vertente, a governanga €, por muitas vezes, associada ao mero atendimento
de requisitos burocraticos, sem a transformacao cultural e, principalmente, a geracado de
valor publico (Pinho Filho, Chagas & Venturi, 2022).

Diante desse cendario apresenta-se o problema de pesquisa abaixo declinado:

Quais sdo os principais desafios, percebidos por especialistas, para a efetivacdo
de um modelo de maturidade de Governanga Publica no Brasil, considerando-se
as assimetrias de capacidades existentes entre os diversos entes federados?

O objeto geral consiste em registrar, metodicamente, a percep¢ao de profissionais sobre
o tema, por intermédio da analise de entrevistas, que constituem fontes secundarias de
dados, disponibilizadas em meios diversos que a coleta direta por intermédio do
pesquisador.
Nessa toada, os objetivos especificos dizem respeito a:

[.  Identificar como a lideranca e a cultura organizacional impactam a governanca.

[I. Compreender os reflexos do esvaziamento da capacidade estatal dos entes

federados, em especial os municipios.

2. Referencial Tedrico

Hodiernamente, a Governanca Publica é conceituada como a aplica¢do das praticas
de lideranca, estratégia e controle, que permitem aos mandatarios de uma organizacao
publica avaliar, prestar contas e direcionar o seu funcionamento, em vista da entrega de
bons resultados aos cidadaos, os beneficiarios e, em ultima analise, os proprietarios do
Servigo Publico (TCU, 2020).

A relacdo entre a sociedade / cidaddos (Principal), os verdadeiros financiadores /
proprietarios / destinatarios das agdes estatais e os seus representantes eleitos / gestores
(Agente) pode ser interpretada pelas lentas da Teoria da Agéncia (Jensen & Meckling,
1976), que fundamenta a necessidade da estruturacao de mecanismos para a mediac¢ao /
mitigacdo das assimetrias de informacdo e conflitos de interesse (Transparéncia -
Equidade - Prestacdo Contas - Responsabilidade).

No entanto, a efetivacdo das entregas pelos entes governamentais é mais
detalhadamente explicada pela Teoria da Capacidade Estatal (Bertranou, 2015;
Fukuyama, 2013), concebida com o foco da analise da habilidade de administrar recursos
(a - Reglas del Juego; b - Relaciones Institucionales; ¢ - Estructura Organizacional; d -
Capacidad Financiera y Fisica; e - Politicas de Personal; f - Capacidad Individual de los
Participantes, consoante Ozlak & Orellana, 2001) com vistas ao cumprimento da missdo
precipua organizacional.

Complementarmente, a Teoria Institucional (DiMaggio & Powell, 1983) traz a baila
o isomorfismo mimético, a ado¢do de boas praticas de gestdo no plano formal (lista de
verificacdo - checklist), com vistas ao atendimento de requisitos normativos, sem a
internalizacdo estrutural e cultural necessaria, projetando-se uma fachada (cortina de
fumaca) perante os 6rgaos de controle.

Operacionalizar a boas praticas em Governanca Publica pode ser um processo
conduzido por intermédio de modelos (referenciais; frameworks) de maturidade , que
constituem bussolas / mapas para esta desafiadora tarefa. Nesse sentido, a construcao de
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modelos referenciais requer uma arquitetura multidimensional e multinivel (IBGP, 2022),
consumando-se um Produto Tecnolégico, um arranjo administrativo orientado para
interferir na realidade do Estado Brasileiro (Brugni, 2025; Motta, 2017).

3. Abordagem Metodoldgica

Anteriormente a construcao de um modelo referencial, o estudo dos obstaculos
para a maturidade da adogdo de boas praticas de governanga, no Setor Publica, sob a 6tica
de especialistas, constitui uma atividade preparatoria de alto relevo.
Assim sendo, a presente pesquisa abordou uma abordagem metodologica qualitativa,
exploratdria e descritiva (Thornhill, Lewis & Saunders, 2019), executada em duas
contrapartes:

[.  Analise Documental (Ivalua, 2011; Bardin, 1977), com a busca, selecdo e
preparacdo do corpus de analise, que consiste em dados secundarios, é dizer:
livros, artigos cientificos e entrevistas com profissionais de referéncia no tema,
disponiveis para o acesso publico, em multimeios.

[I. Tratamento, codificacdo, e inferéncias a partir da Analise de Contetido Categorial
(Bardin, 1977).

3.1 Da Analise Documental

Em termos operativos, a analise documental se revestiu do propoésito de
predominantemente identificar e reunir falas de personalidades com reconhecida
reputacdo sobre o tema em discussdo, levando-se em conta a limitacao de tempo e
recursos humanos disponiveis para a realizacao da tarefa.
A garantia do rigor requerido nesta etapa perpassou as quatro regras formuladas por
Bardin (1977), a saber:

FILTRO DE VALIDACAO DO CORPUS
(Bardin, 1977)

1. EXAUSTIVIDADE

Andlise integral de todos os documentos,
sem omissdo de elementos do texto.

FONTES 2. REPRESENTATIVIDADE CORPUS
SECUNDARIAS DOCUMENTAL
BRUTAS Amostragem intencional cobrindo os eixos VALIDADO
T fundamentais do problema de pesquisa. -
(Entrevistas e (Documentos
Livro-Base) D1 a D6)

3. HOMOGENEIDADE

~— Fontes secundéarias com alto grau de
similaridade tematica e formal (depoimentos).

4. PERTINENCIA

Estrita adequagao do material aos objetivos e
as teorias de suporte da investigacao.

Figura 1. Regras de Validacdo Documental.

Foi entdo consumado um corpo documental composto por 6 documentos, a saber:
e Documento 1: entrevista com Cristiane Nardes, especialista em Governanca
Publica e gestora publica (Migalhas, 2021).
e Documento 2: entrevista com Augusto Nardes, ministro do TCU (TRT, 2021).
e Documento 3: entrevista com Fernando Filgueiras, académico e autor de
pesquisas cientificas versando sobre as tematicas em discussdo (RGB, 2020).
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e Documento 4: entrevista com Ruda Ricci, académico e gestor publico (IHU On-
Line).

e Documento 5: entrevista com Marconi Braga, docente e servidor publico (RGB,
2021).

e Documento 6: livro-base, Desafios da Governanca e da Gestao Publica Brasileira
(IBGP, 2022).

A caracterizacdo dos documentos e a avaliacdo do cumprimento das quatro regras
sobreditas encontra-se consubstanciada no Apéndice A (Corpus Documental x Regras de
Validagao).

3.2 Da Analise de Conteudo

Conceitualmente, a Andlise de Contetuido é definida como o conjunto de técnicas
analiticas orientadas a obter, por intermédio da aplicacdo de procedimentos sistematicos,
dados e informacoes consistentes, para a inferéncia acerca de algo que foi comunicado.
Ante o exposto, foi empregada a sequéncia operacional preconizada por Bardin (1977), a
saber:

FASE 1: PRE-ANALISE FASE 2: EXPLORACAO DO MATERIAL FASE 3: TRATAMENTO & INFERENCIA

J\

« Condensacao e sintese

* Leitura flutuante do corpus * Operacées formais de dos resultados obtidos

codificagdo do texto
« Escolha e constituicao

ica * Arti a referencial
do corpus documental + Decomposicdo do texto bruto rticulacéo com o referencia

tedrico (Agéncia, Capacidade)

« Formulagao das hipéteses « Definigao das unidades

* Anélise das condigdes

e objetivos iniciais (UR - Tema e UC - Paragrafo) de producio do discurso
« Definicéo de indices e « Categorizagao segundo . " o
indicadores analiticos grade tedrico-empirica Geracdo de valor publico

e conclusoes do estudo

Figura 2. Fases Operativas da Analise de Contetido Categorial.
Relevante mencionar que a atividade de codificacdo requer a definicdo das unidades de
codificacao, o que foi efetuado, ainda na esteira da exegese de Bardin (1977):
e Unidade de Registro (UR): utilizou-se o Tema como o fulcro para o recorte das
opinides expressas pelos entrevistados.
¢ Unidade de Contexto (UC): o Pardgrafo foi definido como o segmento basilar para
escorreita apreensao da UR.
Nessa toada, a concepgdo das categorias analiticas involucrou a apreciacdao dos seguintes
elementos qualitativos (Bardin, 1977):
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EXCLUSIVIDADE
MUTUA

HOMOGENEIDADE

PERTINENCIA

OBJETIVIDADE
E FIDELIDADE

PRODUTIVIDADE

Cada Unidade de Registro
(UR) é classificada em
apenas uma unica
categoria analitica.

Todas as categorias
mantém alinhamento
sob uma mesma
dimensao analitica.

Reflexao fiel dos
objetivos da pesquisa e
dos construtos teéricos

mobilizados.

Definigao de critérios
categoriais univocos
para codificagdo
rigorosa.

Capacidade de gerar
inferéncias ricas,
inovadoras e teoricamente
relevantes.

SISTEMA CATEGORIAL ROBUSTO E CIENTIFICAMENTE VALIDADO (BARDIN, 1977)

Figura 3. Critérios Qualitativos do Sistema Categorial.

O grande mérito da Analise de Conteudo, segundo Bardin (1977), é sua capacidade
viabilizadora de inferéncias, a migracao de dados manifestos (o que foi dito...) para
informacdes (o sentido do que foi dito...), 0 que levou ao Polo de Inferéncia, as declaragoes
formuladas por especialistas, conforme o papel social e lugar de fala.

4. Analise e Discussao de Dados

A exploracao do corpo documental a luz dos fundamentos da Analise de Contetido
foi segmentada em trés categorias relacionadas com o Problema de Pesquisa, vide o
Apéndice B (Quadro de Categorizagdo e Codificacao).

4.1 Categoria 1: Lideranca, Cultura e o Risco do Isomorfismo

Esta categoria diz respeito a um relevante entrave para a Governanca Publica,
especificamente a dimensao cultural (Pinho Filho, Chagas & Venturi, 2022), o que abrange
as dimensdes comportamentais e atitudinais das liderancas, em convergéncia com a

Teoria Institucional (DiMaggio & Powell, 1983).

Desta feita, Cristine Nardes (Documento 1) fianc¢a que “a lideranca € o ator principal... sem
ela nada acontece”, indicando que a cultura é essencial vis-a-vis parcela consideravel de
gestores publicos considerarem a governanca “como bobagem ou perda de tempo”, o que
guarda causalidade com a acomodacdo, desinformacdo ou a agenda oculta dos atores
publicos.

No mesmo sentido, o Ministro Augusto Nardes (Documento 2) real¢a que as boas
praticas de governanga nao se concebem como “mera burocracia”, mas como
instrumentos para “entregar resultados” nas diversas politicas publicas que interferem
no dia a dia da populagdo, constituindo “conscientizar o gestor maior (como os chefes do
Poder Executivo...)” como o maior dos desafios.

Também se inferiu das falas o risco de que a publicacdo de normas e modelos
referenciais rigidos, sem o adequado tratamento das questdes culturais, pode implicar o
risco do isomorfismo mimético.
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4.2 Categoria 2: Assimetrias Federativas e Capacidade Estatal

Esta categoria imbrica a Governanc¢a Publica, a Teoria da Capacidade Estatal
(Bertranou, 2015; Fukuyma, 2013) e o modelo de federalismo brasileiro, no que Ruda
Ricci (Documento 4) expressa que “municipios como entes federativos autbnomos, na
pratica, quase nao existem mais”. Para além disso, ha a descricao do esvaziamento das
capacidades, especialmente das municipalidades, em especial quanto ao sucateamento
dos quadros de pessoal e a perda da autonomia or¢camentario-financeira, indicando a
“dependéncia” dos convénios federais, bem como a intermediacao “cartorial” de
parlamentares para a obtencdo de recursos, por exemplo, via emendas parlamentares.

A visdo acima descrita é complementada por Marconi Braga (Documento 5) a

mencionar as restricoes fiscais enfrentadas pelos municipios e defender que as Cortes de
Contas adotem uma postura “dialdgica” e pedagdgica, a partir de orientagdes técnicas e o
estimulo a arrecadacdo de receitas proprias (tributarias).
A articulacdo da intelectual das entrevistas aponta para que os modelos referenciais de
governanca devem considerar a heterogeneidade da capacidade dos entes federados, com
o destaque para mais granular deles, as cidades, o local no qual as pessoas efetivamente
residem.

4.3 Categoria 3: Governanca Aplicada ao Setor Publico e Risco de Captura da Gestao

A derradeira categoria aborda a digitalizagdo na Administracao Publica, no que
Fernando Filgueiras (Documento 3), que lembra que a governanca, no mundo digital,
exige a superacdo da dicotomia entre Estado e Mercado, de modo que os dados publicos
ndao podem se submeter, nem a um estado de vigilancia estatal, nem aos interesses
econOmicos (opacos) de agentes econdmicos.

Registra-se o destaque para a Lei Geral de Protecdo de Dados (Brasil, 2018), que
ademais de uma barreira a privacidade, constitui um vetor de transparéncia e de
parametrizacdo da gestao tecnoldgica intragovernamental.

Ademais disso, Ruda Ricci (Documento 4) alerta para o risco de captura da gestao
publica, no qual “o que estamos chamando de politica publica é, na verdade, politica de
incentivos aos interesses privados” o que se traduz na importacdo acritica de praticas e
modelos gerenciais privados para os entes governamentais, em espacial partir de 1990.

5. Discussdo Geral dos Resultados

A interpretacdo dos dados emergentes das fontes secundarias com o referencial
tedrico possibilita a percep¢do de que o Brasil até dispde de um recente arcabouco para a
discussao de praticas de governanca do Estado (Brasil, 2017; Brasil, 2018; TCU, 2020).
Contudo, ndo se pode desconsiderar as profundas disparidades de capacidades na
Federacao, combinada com os desafios culturais, em especial quanto as liderancas
publicas, num cendrio distor¢des historicas na relacao Principal-Agente.

A evolucdo da maturidade da governanca nao se dara simplesmente por
intermédio de listas de verificagdo de conformidade de praticas de gestdo, suscetiveis ao
isomorfismo, mas mediante a modelos referenciais graduados, e que considerem a
diversidade (constitucional; regional) das pessoas politicas da Republica Federativa do
Brasil, combinada com a¢bdes que fortalecem a conscientizacdo das liderancas e a
atenuacdo das disparidades intergovernamentais.

Por fim, o ideario da elaboracao de um produto tecnolédgico, a estruturacao de um
modelo (framework) multidimensional e multinivel (IBGP, 2022) assume maiores
contornos de uma empreitada relevante.
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Apéndice A (Corpus Documental x Regras de Validacio)

Documento

Fonte/Autor

Titulo / Veiculo

Ano

Validacdo das Regras
(Bardin, 1977)

D1

Cristiane Nardes

Em entrevista,
especialista trata sobre
governanga no setor
publico. Para Cristiane
Nardes, a lideranga é o
ator principal dentro da
governanca. Migalhas.

2021

e Exaustividade
(analise integral do
documento).

e Representatividade
(perspectiva de
especialista).

e Homogeneidade
(depoimento /
entrevista).

e Pertinéncia (aborda
lideranca e cultura).

D2

Augusto Nardes

TRT ENTREVISTA -
Ministro do TCU fala
sobre governanga no
servico publico. TRT da
232 Regiao.

2021

e Exaustividade
(andlise integral do
documento).

e Representatividade
(perspectiva de
membro do
Controle Externo).

e Homogeneidade
(depoimento /
entrevista).

e Pertinéncia (aborda
a prestacao
responsavel de
contas).

D3

Fernando Filgueiras

Entrevista com
Fernando Filgueras
sobre Governanga para
o mundo digital. RGB.

2020

e Exaustividade
(andlise integral do
documento).

e Representatividade
(académico /
pesquisador)

e Homogeneidade
(depoimento
/entrevista).

e Pertinéncia
(Governanca
Publica, aplicada a
dados).

D4

Ruda Ricci

“0 que estamos
chamando de politica
publica é, na verdade,
politica de incentivo aos
interesses  privados”.
Entrevista especial com
Ruda Ricci. IHU On-Line.

2019

e Exaustividade
(andlise integral do
documento).

e Representatividade
(perspectiva de
académico /
pesquisador)

e Homogeneidade
(depoimento
/entrevista).

e Pertinéncia
(Esvaziamento da
capacidade estatal).

D5

Marconi Braga

Marconi Braga propode
viabilizar 0s
mecanismos de praticas

2021

e Exaustividade
(andlise integral do
documento).
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Documento Fonte/Autor Titulo / Veiculo Ano Validacdo das Regras
(Bardin, 1977)
permanentes de Representatividade
governanga publica (perspectiva de
especialista).
Homogeneidade
(depoimento
/entrevista).
Pertinéncia
(Governancga
Publica, aplicada a
dados; Captura da
gestao)
D6 IBGP Livro:  Desafios da 2022 e Suporte tedrico-
Governanca e da Gestao conceitual para a
Publica Brasileira. triangulacdo e
validacao de
inferéncias.
Apéndice B (Quadro de Categorizacio e Codificacio)
Categoria Unidade de Registro Unidade de Base Teoérica Documento
Analitica (UR - Tema) Contexto (UC)
C1: e Papel central da | “Acredito que a Teoria Institucional | ¢ D1.
Lideranca, lideranca. lideranga é o ator (DiMaggio & | e D2
Cultura e o | e Mudanca cultural. | principal dentro da Powell, 1983).
Risco do | ¢« Governanca governanga... no Teoria da Agéncia
Isomorfismo visualizada como | setor publico ainda (Jensen & Meckling,
“perda de tempo”. | nos deparamos com 1976).
e Risco de | gestores dizendo
formalismo. que governanga é
bobagem ou perda
de tempo.” (D1)
C2: e Esvaziamento “Municipios  como Teoria da | e D4
Assimetrias técnico das | entes  federativos Capacidade Estatal | ¢ D5.
Federativas e prefeituras. autdonomos, na (Bertranou, 2015;
Capacidade e Dependéncia de | pratica, quase ndo Fukuyama, 2013).
Estatal convénios. existem mais...
e Papel cartorial de | forjou-se uma nova
parlamentares. estrutura fundada
e Controle externo | N0 esvaziamento
pedagdgico. técnico das
prefeituras.” (D4)
Governanca e Regulagio “A governanga Teoria Institucional | ¢ D3.
Aplicada ao policéntrica. digital ndo pode ser (DiMaggio & | e D4.
Setor Publico | e Captura do um atributo do Powell, 1983).
e Risco de Estado. Estado... Teoria da Agéncia
Captura da necessitamos de (Jensen & Meckling,
Gestao uma gestdo 1976).
policéntrica e
colaborativa (D3).
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