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Governanga de organizagoes piiblicas para qué e para quem?

Um estudo quantitativo critico e de inspiragao decolonial

GOBERNANZA DE LAS ORGANIZACIONES PUBLICAS :PARA QUE Y PARA QUIEN?
UN ESTUDIO CUANTITATIVO CRITICO E DECOLONIALMENTE INSPIRACIONAL

Este articulo emplea un método cuantitativo para desarrollar un analisis critico de la contabilidad en relacion
con la importacién de modelos de gobernanza publica, tomando inspiracion tedrica del pensamiento
decolonial latinoamericano. Examinamos la relacion entre las capacidades de gobernanza y gestion de las
organizaciones publicas mediante los indices propuestos por el Tribunal de Cuentas de la Unién (TCU).
Utilizando la técnica estadistica multivariada de analisis de homogeneidad (Homals), escrutamos las fuentes
de referencia utilizadas en el instrumento de evaluacién del TCU, demostrando que la naturaleza juridica
de las empresas estatales (empresas publicas y sociedades de economia mixta) muestra asociaciones mas
robustas con los principios y practicas internacionales de gobernanza y gestién desde una perspectiva tedrica
decolonial. Concluimos que el instrumento de evaluacion del TCU y las normativas brasilefias siguen las
directrices de los documentos internacionales de instruccién, alinedndose con intereses neocoloniales,
que no llevan en cuenta las especificidades y diversidades de las organizaciones publicas brasilefias.

Palabras clave: gobernanza publica; decolonial; organizacién publica; tribunal de cuentas de la unidn;
contabilidad critica.

GOVERNANCE OF PUBLIC ORGANIZATIONS FOR WHAT AND FOR WHOM? A
CRITICAL AND DECOLONIALITY INSPIRATIONAL QUANTITATIVE STUDY

This paper employs a quantitative method to develop a critical accounting analysis of the importation of
public governance models, drawing theoretical inspiration from Latin American decolonial thought. We
examine the relationship between public organizations' governance and management capacities using
indices proposed by the Federal Court of Accounts (FCA). Utilizing the multivariate statistical technique
of homogeneity analysis (Homals), we scrutinize the reference sources employed in the FCA's assessment
instrument, demonstrating that the legal nature of state-owned enterprises (public companies and mixed-
capital companies) shows stronger associations with international governance and management principles
and practices from a decolonial theoretical perspective. We conclude that the FCA's assessment instrument
and Brazilian regulations adhere to guidelines from international instructional documents, aligning with
neocolonial interests that overlook the specificities and diversities of Brazilian public organizations.

Keywords: public governance; decolonial; public organization; federal court of accounts; critical accounting.
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1. INTRODUCAO

O tema de uma nova governanga pubica ganhou destaque nos debates na primeira década
do século 21. Bovaird e Loffler (2003) entendem que a governanga publica sdo formas em que
partes interessadas interagem entre si, a fim de influenciar os resultados das politicas publicas.
Ja a boa governancga para os autores, seria a negocia¢ao por todas as partes interessadas sobre
determinada questdo, a fim de alcangar os melhores resultados das politicas publicas e dos
principios de governanga, sendo avaliados regularmente por todas as partes interessadas. Bovaird
(2005) também destaca a importéncia de uma coprodugdo de servicos publicos, onde cidadaos
e organizagoes da sociedade civil participem da melhoria e entrega dos servigos publicos, a fim
de aumentar a qualidade e a aceitacdo desses servicos pelos cidadaos.

Segundo Osborne (2006, 2010), a incapacidade dos modelos gerenciais baseados na
gestdo empresarial aplicados ao setor publico (New Public Management) em substituirem o
modelo burocratico, marcado pela sua énfase na burocracia hierarquica e principios racionais
e cientificos, propds um novo paradigma na administracdo publica, o qual cunhou o termo de
New Public Governance (NPG), que ndo veio para substituir os paradigmas anteriores, mas
para servir como ferramenta conceitual frente aos novos desafios do século 21.

Osborne (2010) argumenta, ainda, que muitos criticos diferenciaram trés grandes
linhas na literatura sobre governanga: (i) a governanga publica, que pode ser dividida em
cinco vertentes diversas entre si (governanga de politicas publicas, governanga sociopolitica,
governanga administrativa, governanca de redes e governanc¢a contratual); (ii) a governanca
corporativa, que se ocupa com 0s sistemas e processos internos fornecedores de responsabilidade
e dire¢do, quando aplicada ao setor publico frequentemente se preocupa com a relagdo entre
os formuladores das politicas publicas e os dirigentes ou gestores seniores das organizagdes
publicas designados pela implementagao dessas politicas; e a chamada (iii) boa governanga, que
se dedica a promulgacdo dos modelos normativos de governanga social, politica e administrativa
por organismos multilaterais, que se baseiam em abordagens no mercado para a alocagdo e
governanga dos recursos publicos (Grindle, 2012).

A governanga publica ao nivel organizacional, majoritariamente apresenta uma
preocupagao contabil-financeira por parte dos érgdos governamentais de controle (Chua,
1986; Sauerbronn, 2017), geralmente baseada em mecanismos propostos por documentos de
organismos multilaterais do Norte Global (paises ricos e desenvolvidos), para alcangar o que se
entende por uma boa governanca. Esses mecanismos de governanga propostos, no entanto, nao
sao suficientes para compreender as necessidades e diferengas presentes nos paises do Sul Global
(paises pobres ou emergentes) em suas diversas tipologias de organizagdes publicas (Grindle,
2012, 2017).

Os diversos documentos produzidos por organismos multilaterais internacionais ligados
a contabilidade (IFAC, 2001; OPM; CIPFA, 2004; INTOSAI, 2004; CIPFA; IFAC, 2013; IFAC;
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CIPFA, 2014; ITA BRASIL, 2019), basicamente, consideram que a boa governanga publica se da
mediante reformas do Estado e, geralmente, por meio de mecanismos de controles financeiros ou
contabeis da administragdo publica, os quais otimizariam o desenvolvimento socioeconémico
do pais (Marques, 2007; Matias-Pereira, 2010; Teixeira; Gomes, 2019). No Brasil, o principal
divulgador de tais preceitos e principios contidos nos documentos antes mencionados e em
outros, é o Tribunal de Contas da Unido (TCU), cujo enquadramento institucional visa o
controle externo dos 6rgaos e entidades da administracao publica federal (Teixeira; Gomes,
2019; TCU, 2023).

Os especialistas do TCU elaboraram um questiondrio de autoavaliagdo para avaliar a
capacidade de governanca e gestao dos 6rgaos e entidades daadministragao publica (organizagdes
publicas) e, consequentemente, classifica-las quanto a sua escala de maturidade de governanga.
Foram colhidas respostas dos questiondarios nos anos de 2017, 2018, 2021 e 2022 (TCU, 2023).
As pesquisas realizadas nos anos de 2021 e 2022 (neste ano somente as respostas do Tribunal
Superior Eleitoral foram retificadas) apresentaram proficuas alteragdes nas classificagdes das
organizagdes publicas respondentes.

Dentre outras formas, as organizagdes publicas foram classificadas quanto a sua natureza
juridica. Esta forma de classifica¢io permite uma melhor distingdo entre as organizagdes
publicas, seja pelos servigos prestados a sociedade ou pelas suas caracteristicas organizacionais
e juridicas. Os termos Governanga Publica (2017) e Governanga Organizacional (2018 e
2021) sdo similares, sendo conceituados como um conjunto de negocia¢es que englobam
lideranga, estratégia e controle, que visam avaliar, direcionar e monitorar a gestdo, que ¢
inerente e integrada aos processos organizacionais (TCU, 2023). Os mecanismos de governanga
organizacional (lideranga, estratégia e controle) monitoram e acompanham estrategicamente a
alta direcao da organizacgao publica quanto aos resultados e desempenho da governanca e gestao
intraorganizacional (TCU, 2023).

Assim, embora o TCU tenha alcangado o resultado geral ao comparar as praticas de
governanga publica propostas, com os resultados encontrados, ndo comparou as organizagoes
publicas entre si, conforme a sua natureza juridica, nem efetuou andlises que permitissem
identificar associagdes entre governanca publica organizacional e a governanca e gestdo
intraorganizacional. Embora desconsiderados nos modelos de governanga publica propostos
pelo TCU, acreditamos que as diversidades entre organizagdes e seus servigos publicos prestados
sao relevantes e, contrastar essas diferencas, permitiria uma critica consistente ao modelo
internacional reproduzido, tanto pelo lado da governanga corporativa, quanto pela chamada
boa governanga (Osborne, 2010).

Surgem duas indagagdes correlacionadas que nortearam esta pesquisa. Como se
relacionam a natureza juridica, os mecanismos de governanca organizacional e de governanca/

gestdo intraorganizacional das organizagdes publicas? Quais os tipos de organizagdes que se
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aproximam do maior grau de capacidade de governanga proposto pelo TCU, por meio de
seu instrumento de avaliagdo? Este artigo propde, como objetivo principal, analisar a relacao
entre a governanga e as capacidades de gestdo das organizagdes publicas federais em razao de
sua natureza juridica por meio dos indices propostos pelo TCU, para revelar as limitacdes do
modelo formulado no Norte Global. A partir da analise inferida, pretendemos secundariamente
oferecer duas contribuigdes: (i) a possibilidade de utilizar técnicas estatisticas para pesquisas em
contabilidade critica (Richardson, 2015) na gestao publica, (ii) avancar com estudos que apontem
as influéncias das diretrizes de organizag¢des internacionais na governanca publica brasileira.

A lacuna na literatura que aspiramos compreender ¢ o atual estado da arte da governanca
publicabrasileira, segundo os critérios do TCU, aluz de uma abordagem tedrica critica decolonial.
Esta abordagem entende que a adogao sem critérios de tais praticas de governanga propostas,
face a diversidade e as finalidades das organizagdes publicas brasileiras, estdo alinhadas mais aos
interesses dos paises dominantes do Norte Global do que aos interesses dos paises do Sul Global.
Em termos metodolégicos, este estudo foi baseado no levantamento do TCU realizado no ano
de 2021, junto a 378 drgaos federais que responderam ao questionario de autoavaliagao sobre
governanga e gestdo. Embora ndo seja comum o uso de andlises quantitativas, em pesquisas de
perspectiva contabil critica, a andlise de homogeneidade (Homals) permite explicar, por meio
de uma representagao grafica, as associagdes e relagdes entre multiplas variaveis categorizadas
qualitativamente, permitindo uma posterior analise qualitativa mais técnica e focada no
fendmeno estudado (Favero; Martins; Lima, 2007; Favero, et al., 2009).

Na segdo a seguir, apresentamos uma explana¢do das abordagens de agéncia e governanga
e uma perspectiva decolonial, baseada em autores que apresentam uma vertente critica que
reconhecem/desafiam a colonialidade/modernidade presentes na gestao e governanga publicas.
Em seguida, na secdo metodoldgica, apresentamos o referencial analitico de governanca e
gestdo de organizagdes publicas proposto pelo TCU, com énfase nas categorias relacionadas a
governanga organizacional e a governanca intraorganizacional. Apresentamos, posteriormente,
a analise de resultados utilizando-se da analise estatistica proposta, seguida de uma discussao
dos resultados alcangados e langando sobre estes, os aspectos da colonialidade e modernidade
reproduzidos nas praticas de governancga. Por fim, tragamos algumas consideragdes, potenciais
e limitagdes do presente estudo. Esperamos, portanto, que nossa investigacao estimule outros
estudos futuros, que identifiquem a reprodutibilidade de uma colonialidade existente na

governanga publica de paises do Sul Global.
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2. REFERENCIAL TEORICO

2.1 Abordagem de Agéncia e Governanga Publica

A conceituagdo de governanga publica, em diversos paises, segue as diretrizes de diversos
organismos multilaterais. A implementagdo de estratégias, negociagao e responsabilidade tem
como referencial tedrico e fonte empirica a governanga corporativa privada (Marques, 2007;
Matias-Pereira, 2010; Teixeira; Gomes, 2019). Documentos produzidos por organizagdes
internacionais seguem geralmente uma agenda de politicas neoliberais, que funcionariam
como a conversao do soft power para dominar praticas em territorios proximos e distantes,
bem como em diferentes dimensdes temporais e espaciais. Essa agenda internacional é norteada
academicamente, principalmente pela Teoria da Agéncia (TA) e outras teorias neoclassicas e
econdmicas (Gaflikin, 2006; Grindle, 2012; Chabrak, 2012, 2014).

A abordagem de agéncia constitui o principal aspecto tedrico, enfatizando que os
envolvidos sdao motivados por seus interesses financeiros, fato que se mostra valioso para o
neoliberalismo. A TA define que a relagdo de agéncia é um contrato, em que o principal, em
seu nome, delega o poder de decisdo a um agente. Devido as relagdes estabelecidas e inevitaveis
divergéncias de interesses entre o principal e o agente, estes incorrerdo em custos positivos de
acompanhamento e concessao de garantias contratuais, tanto financeiras como nao financeiras,
sendo denominados custos de agéncia (Jensen; Meckling, 2019).

Os campos académicos que estudam as organizagdes utilizam geralmente a abordagem da
agéncia de forma normativa e prescritiva. As investigagdes normalmente ocorrem por meio de
estudos de caso, analise de dados de demonstragdes financeiras, remuneracido de executivos e
controles gerenciais (Modell, 2015). Essa suposicdo tedrica sustenta que os seres humanos sao
movidos por seus interesses e que, sem restricdes, agem oportunistamente. As organizagdes
privadas ou publicas sdo vistas como construtos, criados por leis e conexos por relagdes
contratuais entre individuos, e que empiricamente apontam para um sistema articulado,
hierarquico e universal (Jensen; Meckling, 2019).

O conflito de agéncia e governanga corporativa andam de méaos dadas, desde que estudos
sobre separagdo e controle da propriedade corporativa foram publicados no inicio do século
20, unidos por relagdes economicas e relagoes de poder (Vilela et al., 2015). A governanca
corporativa tem como foco o conselho de administracdo da empresa, no que diz respeito a
forma como as sociedades sdo geridas (Marques, 2007). As praticas de governanga corporativa
orientam as decisoes e objetivos das corporagoes, visando minimizar os problemas de agéncia,
tendo como objetivo fundamental equilibrar produtividade e competitividade, por meio de uma
administracao responsavel e transparente (Marques, 2007). Enquanto a governanga corporativa
¢ aplicada prioritariamente em empresas privadas de capital aberto, a governanga publica trata
das relagdes e distribuicao de poder entre o Estado, governo e sociedade (Marques, 2007; Matias-
Pereira, 2010).
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A governanga publica atende uma complexidade de objetivos politicos, econémicos e
sociais, sendo dificil definir um unico conceito, pois temos abordagens multidisciplinares, que
permeiam diferentes campos do conhecimento (Dias; Cario, 2014). Ao nivel organizacional, a
simbiose entre os processos contabeis, organizacionais e a governanga funciona como método
de controle e legitimacdo, estando ambos inter-relacionados e interdependentes (Collier, 2004;
Dias; Cario, 2014).

A critica a abordagem principal e agente reside no fato de sua simplificagdo em relagao
a complexidade do setor publico, faltando uma compreensdo das relagdes de poder existentes
(Modell, 2015). A TA ¢ incompleta para compreender as relacdes de poder, dadas todas as
mudangas que ocorreram na sociedade contemporanea, mas especificamente nas duas primeiras
décadas do século 21, principalmente aquelas relacionadas a governanga publica (Stoker, 2018).

As impossibilidades e inadequagdes de modelos de governanga e mecanismos de gestdo
correspondentes ficam claras no estudo de De Bona (2022). O autor analisa a implementac¢ao
de sistemas de integridade em municipios e traga conclusdes a respeito de inadequagdes de
modelos impostos aos governos locais pelo governo central, ou por pressdes externas.

Afastando-se também do modelo de governanca defendido pelo TCU para todas as
organizagdes publicas, o estudo de Cirino et al. (2024) revela a necessidade de compreender que
a constru¢ao e implementagao de uma politica publica envolve a nogdo de governanga em rede.
Os autores tragam consideragdes a respeito da compreensdo de mecanismos de governanca
frente aos arranjos estruturais situados e condigdes contextuais locais que influenciam como a
politica publica ¢ governada.

Fernandes et al. (2023) discutem como a governanga publica de eventos culturais requer
a compreensao de suas dinamicas relacionadas aos atores envolvidos nas questdes urbanas e
municipais. Coelho (2021) refor¢a nosso argumento quanto ao avango, em curso, de um modelo
de governanca neoliberal na satde publica por meio de contratos de terceirizagdo da gestao e
falhas nos mecanismos de controle avaliativo.

Estes estudos reforcam o argumento de que o modelo de governanga de organizagdes
publicas ndo pode ter um carater universalista e de reprodutibilidade junto a organiza¢des de
diferentes areas e servigos publicos ou naturezas organizacionais. Assim, alinhamos os nossos
argumentos a discussdo recente sobre como as formas de governanga devem representar valores
publicos (e.g., democracia, transparéncia e confianga), sustentando que as organizagdes do setor
publico diferem das organizagdes privadas com fins lucrativos (Grossi; Vakkuri, 2024) ou outras
formas hibridas.

Somando-se ao antes exposto, o fato que as crises globais recentes foram causadas por
modelos contabeis permeados por interesses de grupos hegemonicos (Gaflikin, 2006; Annisette;
Cooper, 2017; Homero Junior, 2017a), além de mudangas no cenario socioecondmico,

ambiental, tecnoldgico e até mesmo da saude global (pandemia). Portanto, novas pesquisas na
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drea organizacional publica no Brasil devem tratar e compreender, diferentemente da analise
convencional, os indicadores de governanga e os modelos de controles administrativos e
instrumentais (Chua, 1986; Collier, 2005; Neu et al., 2006).

Gendron (2018) encoraja pesquisas com “pensamento fora da caixa” sobre o tema
governanga. O referido autor sugeriu duas questdes fundamentais: governanga corporativa
para quem? Governanga corporativa para qué? A primeira questdo faz referéncia ao publico
ao qual se dirige e a segunda questdao diz respeito a dicotomia fins-meios. O pensamento
mainstream presume que o publico-alvo deva ser os diretores, gestores, acionistas, banqueiros,
investidores e prestadores de servigos especializados (advogados, contadores e consultores).
Entretanto, existem outros atores marginalizados ou negligenciados (cidaddos, consumidores,
representantes sindicais, acionistas minoritarios, ONGs ligadas ao meio ambiente e questdes
sociais) que deveriam ser incluidos nas investigacoes (Gendron, 2018).

A outra questao fundamental traz a seguinte preocupagao: devemos nos preocupar com
os fins da governanga ou principalmente com os meios para atingir esses fins? A abordagem
da governanca, do ponto de vista instrumental, visa tornar as institui¢des e tecnologias mais
eficazes e eficientes e nos esquecemos de questionar os fins e os propdsitos da governanga.
Uma abordagem critica nos convida a desafiar a relagdo meios-fim da governanga, sem deixar
de contemplar a necessidade de mudancas fundamentais nas tecnologias e nas instituicoes
(Gendron, 2018), sejam elas privadas ou publicas. Assim, na proxima se¢ao, apresentamos uma
vertente critica tedrica decolonial, necessaria para reconhecer a reprodutibilidade colonial dos

modelos de governanca publica.

2.2 Colonialidade e reprodutibilidade em governanca

O pensamento critico em contabilidade tem revelado nas tultimas décadas abordagens
tedricas e metodoldgicas alternativas para abordar os fendomenos trazidos pela modernidade
e colonialidade (Annisette; Cooper, 2017; Sauerbronn et al., 2021). Esse movimento cresceu
como alternativa de compreensdo e oposi¢ao ao modelo econdmico hegemonico (capitalismo
neoliberal financeirizado). Desde a década de 1970, as principais investigagdes da tradigdo
critica contabil foram incorporando teorias marxistas e de Michel Foucault, a fim de ajudar na
compreensao da complexidade das relagdes de poder contemporaneas. Entretanto, ndo foram
considerados aspectos de uma neocolonialidade dos modelos de contabilidade oriundos do
Norte Global, importados acriticamente para o Sul Global (Prasad, 2005; Alawattage; Alsaid,
2018).

As lentes teoricas sobre a colonialidade estdo longe de um posicionamento tnico sobre a
modernidade ocidental em contabilidade (Sauerbronn et al., 2021). Assim como os pensamentos
pos-estruturalistas e pés-modernistas, o estudo pds-colonial (pensadores asidticos e africanos)

e decolonial (pensadores latino-americanos) buscam, por meio da critica e da resisténcia,
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promover um movimento de contra-modernizagdo ocidental (Prasad, 2005). Essas posi¢oes
intelectuais se caracterizam como um contraponto a dominagao contemporéanea dos paises ricos
(colonizadores histéricos ou nao), sobre os paises pobres que foram ex-colonias, localizados
predominantemente nos continentes africano e asiatico, bem como na América Latina (Prasad,
2005; Ballestrin, 2013; Mignolo, 2017; Wanderley; Barros, 2019; Sauerbronn et al., 2021).

O pensamento decolonial teve como lécus a América Latina em sua énfase e estrutura, a
partir de encontros de intelectuais latino-americanos, iniciados por Edgardo Lander, Arthuro
Escobar, Walter Mignolo, Enrique Dussel, Anibal Quijano e Fernando Coronil (Ballestrin, 2013;
Sauerbronn et al., 2021). Anibal Quijano definiu a colonialidade como o dominio do poder
eurocéntrico sobre a populagdo mundial, mediante um prisma de explora¢ao/dominagao/

conflito das relagdes sociais (Quijano, 2001, 2007).

Figura 1 - Matriz da estrutura colonial de poder do estado-na¢ao moderno
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Fonte: Elaborado pelos autores a partir de Quijano (2001, 2007).

O Controle da Autoridade da matriz colonial de poder (Figura 1) é constituido
historicamente pelaimposi¢ao de umaviolénciaimperial, iniciadano século 16 com a colonizagao
enoséculo 19, durante os processos de independéncia das colonias e nas suas transformagdes para
o modelo eurocéntrico de sociedade, o Estado-na¢do moderno republicano (Grosfoguel, 2019).
Segundo Boussebaa (2023), a esséncia do neocolonialismo ¢ quando o Estado independente,
que na realidade ¢é dirigido externamente pelas nogoes de mercado, instituigdes supranacionais
ou Estados geopoliticos influentes. Assim, o Estado-nagdo contemporaneo fornece estrutura
para gerir todas as outras dimensodes da matriz de poder colonial (Grosfoguel, 2008).

As elites locais privilegiadas se beneficiam da sustentagao da colonialidade da mente pelo

Controle da Intersubjetividade, tendo o eurocentrismo como aspecto central dos processos de
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subalternizagdo. O eurocentrismo ndo nomeia um local ou nagdo, mas a hegemonia de um modo
de pensar (geo-corpo-politica do conhecimento e da identidade) que reflete a modernidade
imperial e a colonialidade de alguma forma se reproduzindo em diferentes contextos a margem
e ao centro do capitalismo financeiro global (Mignolo, 2017).

O Controle do Sexo emerge como uma dimensao da matriz colonial de poder (Figura 1),
por meio da nogao de familia burguesa e das diversas formas de opressao, exploradas nos estudos
feministas decoloniais. Segundo Lugones (2010), um sistema de género colonial moderno opera
como uma légica de opressao da modernidade colonial, com suas dicotomias hierdrquicas e
categoriais, que oprimem os corpos, ditos ndo modernos. Para a autora, o controle corporal tem
como pedra angular o homem branco heterossexual, sendo a perfeigdao, enquanto a mulher e
todos os outros corpos constituem a inversio e deformac¢ao desse modelo de homem.

A dimensdo do Controle do Trabalho se mostra central na modernidade/colonialidade
eurocéntrica, por fundar todas as formas de controle e exploragao do trabalho e da produgao,
do controle da apropriagao e distribui¢ao de produtos, da relagao capital-salario e do mercado
(escraviddo, servidao, produc¢do de pequenas mercadorias, reciprocidade e saldrios). Junto a
modernidade colonial, fundou-se uma logica particular, com as empresas ou corporagdes
capitalistas como dominantes, utilizando a contabilidade como evidenciagdo normativa, desde
a revoluc¢ao industrial do século 18 em dire¢do ao capitalismo financeiro-rentista dos dias atuais
(Chiapello, 2017; Silva; Sauerbronn; Thiollent, 2022).

Um novo tipo de colonizagdo, na América Latina, durante as décadas de 1960 a 1980, se
deu por meio de uma nova colonizagio eurocéntrica na América Latina, com a “experimenta¢ao
na regido da contrarrevolugdo neoliberal fomentada e financiada secretamente por elites locais
e operada militarmente pelos EUA” (Faria; Abdalla; Guedes, 2021, p. 556). O neocolonialismo
operou na introdugdo de reformas neoliberais de Estado via pressio do FMI, Banco Mundial
e OMC. Esse processo foi refor¢ado por grandes empresas de auditoria externa, para moldar
a estrutura institucional global, que permite o livre comércio e facilita os investimentos em
empresas multinacionais (Boussebaa, 2023). Esse discurso contempla promessas de modernidade
e desenvolvimento via livre mercado, mantendo dindmicas de subalternidade, apagamento de
culturas locais e praticas organizativas especificas (Silva; Sauerbronn; Thiollent, 2022).

Deste modo, em consonancia com Wanderley e Barros (2019) e Sauerbronn et al. (2021),
consideramos que os modelos de gestdo e contabilidade estdao relacionados ao modelo euro-
americano de neoliberalismo e financeirizagdo. Particularmente, os modelos de governanga tém
se tornado cada vez mais decisivos para o avanc¢o das formas neocoloniais de domina¢ao do
saber e do ser por meio da “Theory of Agency’, “Positive accounting theory” e “Shareholder
value theory” (Chabrak, 2012; 2014). A difusdo de teorias e modelos neoliberais, como boas
praticas de governanga, faz parte das tecnologias sociais de ambito neocolonial das institui¢des

euro-americanas junto aos paises emergentes (Neu et al., 2006). Assim, a relevancia de desafiar
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a reproduc¢ao desses modelos no contexto brasileiro é destacada por uma melhor compreensao

do cenario de implementagao liderado pelo TCU em diferentes contextos organizacionais.

3. METODOLOGIA

A pesquisa documental abordou predominantemente os documentos do Tribunal de
Contas da Unido, tais como referenciais, relatérios completos dos levantamentos, acérdaos do
plenario do TCU e os questionarios aplicados junto as organizagdes publicas. A coleta de dados
deste artigo se utilizou de dados dispersos em arquivos na extensao *.CSV do levantamento do
ano de 2021, onde os indices levantados estavam classificados em formato decimal (0,0 a 1,0).

Os dados secundarios do levantamento foram devidamente classificados, tabulados,

organizados, percentual e ordinalmente segundo a classificagdo do TCU, conforme Quadro 1:

Quadro 1 - Classificacao e estagios Governanga Publica do TCU

Classificagiao Faixa Percentual Estagios de capacidade Classificagio Homals
Aprimorado 70% a 100%; Aprimorado 1
Intermedidrio 40% a 69,9% Intermediario 2
Inexpressivo 0% a 14,9%
Inicial 3
Iniciando 15% a 39,9%

Fonte: Elaborado pelos autores.

O levantamento do TCU ndo contemplou analises mais acuradas e comparativas entre
a natureza juridica e a governan¢a organizacional e intraorganizacional, seus resultados se
limitaram a uma analise geral dos resultados encontrados. O TCU agregou todos os temas
(Governanga organizacional e intraorganizacional) em um sé instrumento de autoavalia¢ao. Os
temas ou perfis, que foram avaliados, se diferenciaram ao longo dos levantamentos realizados
no decorrer dos anos, todavia a analise depreendida se deu com o levantamento do ano de
2021 com os cinco seguintes temas: (i) Governanga Organizacional; (ii) Governanga e Gestdo
de Seguranca e TI e Seguran¢a da informacao; (iii) Governanga e Gestdo de Pessoas; (iv)
Governanga e Gestao em Contratagdes; (v) Governanca e Gestao Orcamentarias.

O questionario do ano de 2021 foi composto por questdes objetivas de tinica escolha,
com assertivas mutuamente exclusivas, focando em um total de 34 praticas, 114 questdes, estas
divididas em cerca de 597 subquestdes entre si. Cumpre ressaltar que os resultados apurados
no ano de 2021 nao se diferenciaram dos resultados apurados em 2022, quanto aos valores
numeéricos das categorias de analise (Governanca organizacional, Lideranga, Estratégia, Controle,
Governanga e Gestao de Pessoas, Governanga e Gestdo de TI e Seguranca da informagao,
Governanga e Gestdo de Contratagdes).

A excegao se deu nas respostas do Tribunal Superior Eleitoral, que manteve os seus
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estagios de capacidades em quase todas as categorias de analise, somente mudando de estagio
de maturidade de inicial para aprimorado na variavel Governanca e Gestao Or¢camentarias. Este
fato ndo alterou o resultado geral da analise de homogeneidade.

A pesquisa, quanto aos seus fins, se caracteriza como do tipo quantitativa de natureza
exploratorio-descritiva, efetivada em area na qual ha escasso conhecimento acumulado e
sistematizado, em que o objetivo é descrever os fendmenos encontrados e observar, registrar,
analisar, classificar e interpretar os fatos (Creswel; Creswel, 2021).

Para cumprir os objetivos apontados na Introdugdo deste estudo, utilizou-se uma técnica
estatistica multivariada. A fim de oferecer uma analise critica em contabilidade sobre a gestao
publica, foi utilizada a analise de homogeneidade (Homals) que permite avaliar as relagdes entre
categorias de diversas varidveis nao métricas (nominais e ordinais) simultaneamente, visando
verificar através da apresentagdo visual por meio do mapa perceptual com associagdes das

seguintes variaveis existentes:

Quadro 2 - Categorias de analise e variaveis categdricas

Subtitle Categorias de analise Variaveis Categoricas

Associagio privada sem fins lucrativos -
Autarquia - Empresa Publica - Fundagio -

Natureza.Juridica Natureza Juridica da Organizagdo Fundo Péblico - Orgio Publico - Servico Social
Auténomo - Sociedade de Economia Mista
iGovPub Governanga organizacional
Lid Lideranca
Estr Estratégia
Cont Controle
Aprimorado - Intermedidrio - Inicial
iGovPessoas Governanga e Gestdo de Pessoas

Governanga e Gestdo de TI e Seguranga

iGovTl da informagéo

iGovContrat Governanga e Gestdo de Contratagdes

Fonte: Elaborado pelos autores.

A representagdo grafica revelara possiveis associagoes do fendmeno encontrado. Deste
modo, apos a categorizagdo das organizagdes publicas, os dados foram analisados e comparados,
sendo empregado o software IBM SPSS versdo 22 para efetuar a analise de homogeneidade
(Homals). A utilizagdo de técnicas quantitativas se destina a prever e explicar a realidade,
conquanto seja uma técnica estatistica quantitativa a andlise de homogeneidade (Homals) se
aproxima da analise qualitativa, pois além de ser possivel categorizar qualitativamente, representa
por meio de um mapa perceptual possiveis associagdes (Favero; Martins; Lima, 2007; Favero, et
al., 2009).
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Conquanto os dados presentes em documentos publicos e seu exame seja frequentemente
um elemento basico em estudos qualitativos (Denzin; Lincoln, 2011), a analise através da coleta
de dados em documentos publicos, exerce a fun¢ao de prover um diferente nivel de analise a partir
de outros métodos, como o intervalo entre politicas e praticas oficiais e ndo-oficiais (Bryman,
2003). Assim, as associacOes observadas em contraste com o embasamento tedrico fornecem
importantes percepg¢oes e direcionamentos quanto uma analise qualitativa posterior. Esta foi

realizada a partir das visoes criticas de diversos autores quanto a colonialidade e modernidade.

4. ANALISE DOS RESULTADOS

Este estudo se baseou em levantamentos do TCU do ano de 2021, junto a 378 organizagdes
federais que responderam ao instrumento de autoavaliagdo. Por meio de uma técnica estatistica
multivariada de interdependéncia Analise de Homogeneidade (Homals), visamos analisar
as associagdes existentes entre a governanga organizacional publica e seus mecanismos de
lideranga, estratégia e controle, os mecanismos de governanga intraorganizacional e a natureza
juridica das organizagdes respondentes ao questionario do ano de 2021.

A Homals trata os dados categéricos pelo procedimento conhecido por Optimal
Scaling, que permite a associagdo de variaveis qualitativas em fungdo de seus niveis e do grau
de complexidade, revelando de forma visual e bidimensional, ou seja, estuda a rela¢ao entre
variaveis qualitativas e as representa em duas dimensdes (Favero et al., 2009). Como todos os
testes estatisticos, a Homals necessita de ser validada, para que se tenha confiabilidade em suas

saidas. Demonstramos a saida do software a seguir:
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Figura 2 - Resultados obtidos a partir do SPSS

Historico de iteracao

Iteracao Ajuste Diferenga de iteragdo anterior

8* 0,963005 0,000001

a. O processo de iteragdo foi interrompido porque o valor de teste
de convergéncia foi atingido.

Valores proprios

Dimensao Autovalor

1 0,593

2 0,37
Medidas de discriminacao

Dimensao
1 2

Natureza.Juridica 0,169 0,042
iGovPub 0,843 0,745
Lid 0,61 0,378
Estr 0,746 0,523
Cont 0,555 0,35
iGovPessoas 0,766 0,587
iGovTI 0,637 0,322
iGovContrat 0,591 0,284
1GovOrcament 0,422 0,097

Fonte: Elaborado pelos autores a partir da saida do software SPSS.

O historico de iteragdo apurado é uma medida de qualidade, que quantifica a variancia
explicada pelas dimensdes solicitadas para analise e corresponde a soma de todos os valores
proprios. O valor proprio demonstra a variancia total explicada por cada dimensao, que varia
de 0 a 1 e quanto mais proximo de 1, maior a varidncia explicada. A medida de discriminagéo é
a medida que explicita os valores mais importantes de cada categoria. Ao verificarmos as saidas
do software, percebemos que o valor do teste de convergéncia foi atingido com apenas oito vezes
e que a dimensao 1 explica 59,3%, enquanto a dimensao 2 explica 37% da variagao dos dados. Os
dados em ‘vermelho’ das categorias analisadas representam as variaveis que menos discriminam
em uma dada dimensao, pois o ideal seria que sua medida de discriminagdo fosse maior ou igual
ao valor proprio da dimensao.

A categoria natureza juridica estd afastada do autovalor da dimensao, devemos considerar
que ela representa uma variavel categérica nominal, diferentemente das demais categorias, que
possuem classificagdo ordinal semelhante, conforme explicitado no Quadro 2. O objetivo da
analise foi verificar a relacdo de similaridade ou a associacdo entre as variaveis constantes de
governanga e gestdo no levantamento do TCU junto as organizagdes publicas em relagdo as suas

naturezas juridicas.
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Deste modo, apresentamos a redu¢ao dimensional do modelo e das amostras por meio

de um mapa perceptual, com todas as categorias analisadas, representadas graficamente em um

espago multidimensional através da proxima figura:

Figura 3 - Mapa perceptual das associa¢des encontradas no SPSS
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Fonte: Elaborado pelos autores a partir da saida do software SPSS.

Os resultados mais perceptiveis graficamente nas associagdes, que pelos critérios do

TCU, as organizagdes que possuem maturidade de Governanga Organizacional (que engloba os

mecanismos Lideranga, Estratégia e Controle), também possuem alto grau de maturidade em

Governanga e Gestao de Pessoas e Governanga e Gestdo de TI (circundado pela elipse azul na

Figura 3).

Por outro lado, embora vérias organizagées de diversas naturezas juridicas tenham

alcancado estagio aprimorado em Governanga Organizacional e Governan¢a/Gestao

Intraorganizacional, a prevaléncia das naturezas juridicas como Servico Social Auténomo,
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Autarquia, Funda¢ao e Fundo Publico se aproximam dos estagios iniciais de maturidade em
todas as categorias de analise (observado no quadrante superior a direita), enquanto os 6rgaos
publicos e as associagdes privadas sem fins lucrativos encontram-se, em sua maioria, em estagio
intermediario (no centro dos dois quadrantes inferiores), segundo critérios de maturidade em
governanca e gestao definidos pelo TCU.

As organizagoes publicas que por sua natureza juridica sdo mais similares as empresas
privadas (empresa publica e sociedade de economia mista), foram as que majoritariamente
obtiveram associag¢des (circundados pelas elipses vermelhas na Figura 3) com os niveis
aprimorados dos mecanismos de governanca organizacional (lideranga, estratégia e controle)
e de governanca e gestdo organizacional (Pessoas, TI e Contratagdes) do TCU. Os resultados
confirmam que os instrumentos de avaliacdo estao voltados para as organizagdes publicas que
mais se assemelham as empresas de capital aberto que se utilizam de preceitos da governan¢a
corporativa e que atendem a agenda da chamada boa governanga, preconizada pelos organismos

internacionais, em especial da area contabil.

5. DISCUSSAO DOS RESULTADOS

Os resultados chamam a aten¢ao quanto ao tipo de mecanismo de governanga e gestdo que
se associam com as estatais (empresas publicas e sociedades de economia mista). Para alcangar
o alto grau de capacidade, segundo o instrumento do TCU, é necessario possuir ou estar com
praticas aprimoradas da dita boa governanca. Enquanto as empresas publicas estdo associadas
com os mais altos graus da gestao de contratagdes, Estratégia e Lideranga, as sociedades de
economia mista estdo associadas com o Controle e a Gestao Orcamentaria.

Tais associagdes fazem sentido, ao considerarmos que as empresas publicas sdo
organizagdes que possuem 100% de capital estatal, onde se pode inferir para nido serem
consideradas ineficientes em relagdo as empresas privadas. Estas organizagdes publicas tendem
a adotar com mais rigor as praticas dos mecanismos de governanga, Estratégia, Lideranca e
Gestao de Contratagdes, que se preocupam basicamente em gerir riscos, monitorar resultados
e avaliar desempenhos.

As sociedades de economia mista, por outro lado, ndo possuem 100% de capital estatal,
com suas agdes negociadas em bolsa de valores. Estas organizagdes tém como preocupagdo
a prestagdo de contas do Estado (acionista majoritdrio) aos demais acionistas e ao mercado.
Sendo assim, estdo associadas ao Controle e a Gestio Orcamentdaria, onde os mecanismos de
governanga e gestdo, presentes no instrumento do TCU, prezam pelo investimento do Estado
na estatal através do or¢amento e controle dos recursos da organizagdo em termos financeiros
€ econdmicos.

A utilizagdo de pressupostos dos documentos que forjaram a avaliacdo proposta pelo TCU,

parte dos documentos dos organismos multilaterais, onde muitos académicos de contabilidade
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adotam um viés de natureza econdmica e de controle. Esse posicionamento é percebido por
alguns autores (Graham; Neu, 2003; Gafhikin, 2006; Annisette; Cooper, 2017; Chiapello,
2017; Homero Junior, 2017; Alawattage; Azure, 2021), que consideram tal posicionamento,
permeado pelos interesses dos grupos econdmicos hegemonicos, que adotam principios do
neoliberalismo, caracterizado pelo compromisso de expansido dos mercados de capitais e pela
ndo interferéncia estatal, tornando-se, portanto, pensamento dominante por boa parte da
academia de contabilidade.

Este resultado aponta para uma limitagao do modelo apresentado pelo TCU, por centrar
sua énfase sobre a construgao e uso de instrumentos que permitam o controle do comportamento
do agente individual, considerando-o apenas sob um olhar da economia neoclassica como um
agente oportunista e maximizador de vantagens individuais (Sauerbronn, 2017). Nesta visao
limitada, a boa governanga publica adviria de uma boa estrutura de gestdo, de forma que a
transparéncia (junto ao principal) e a ética dos atos do administrador publico (ou do agente)
poderiam ser obtidas por meio dos instrumentos de controle e prestagdo de contas. Sob um
pressuposto simplista de reduzir as assimetrias informacionais nas organizagdes publicas
para combater os riscos de corrupcao e integridade, no entanto, desconsideram cenarios
complexos de prestagdo de servigos e bens publicos a sociedade (Alawattage; Azure, 2021; Silva;
Sauerbronn; Thiollent, 2022).

Deste modo, partindo da premissa de que o neoliberalismo seja uma fase do capitalismo
(Chiapello, 2017) e considerando a matriz de estrutura do poder formulada por Quijano (2001,
2007), possibilitam evidenciar os interesses das elites dominantes ou coloniais sobre os paises
do Sul Global. Os modelos de governanga colocados para organizagdes publicas subalternizam
praticas por meio de tecnologias de governanga financeira (Neu et al., 2006), presentes nos
documentos que inspiraram a avaliagdo de governanga do TCU. As questdes elaboradas para
avaliar as organizagdes publicas, foram moldadas para atender uma espécie de normatizacao
internacional, na qual diversos organismos ligados a contabilidade (CIPFA, IFAC, IIA,
INTOSAI) seguem claramente uma visao anglo-saxonica contabil (Siepel; Nightingale, 2014;
Homero Junior, 2017), onde o controle do trabalho, da intersubjetividade e do conhecimento
(Quijano, 2020b) sao claramente perceptiveis.

A colonialidade estd longe do fim (Mignolo, 2017), ao observarmos neste estudo, como
opera o controle neocolonial euro-americano, no qual paises como o Brasil precisam se
adequar e reproduzir os modelos internacionais oriundos desses paises ricos. O pensamento de
colonialidade e modernidade permite que identifiquemos trés dos quatro dominios da matriz
colonial de poder (autoridade, trabalho e intersubjetividade) de Quijano (2001, 2007). O outro
dominio (controle do sexo) talvez possa ser encontrado ou nao, apds uma analise discursiva nos
referenciais que balizaram as questdes do instrumento de avaliagdo do TCU. Entretanto, este

ndo foi um objetivo do presente estudo.
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6. CONSIDERACOES FINAIS

O presente artigo se propds a analisar a relacdo entre a governanca e as capacidades de
gestao das organizagdes publicas federais em razdo de sua natureza juridica por meio dos indices
propostos pelo Tribunal de Contas da Unido (TCU), para revelar as limitagdes do modelo
formulado no Norte Global. Procuramos também propor a utiliza¢ao de técnicas estatisticas para
pesquisas em contabilidade critica e contribuir teoricamente com a literatura, a partir de uma
perspectiva critica decolonial, sobre as influéncias das orientagdes de organismos internacionais
na governanga das organizagdes publicas nas margens do capitalismo global.

A Homals e a analise nos referenciais do questionario de avaliagao de governanga do TCU,
se mostraram eficazes para comprovar quais foram as naturezas juridicas das empresas estatais
(empresas publicas e sociedades de economia mista) que possuiam associagdes mais robustas com
modelos internacionais de governan¢a. O mapa perceptual comprovou para quais organizagoes
publicas (estatais) o instrumento de avaliagao de governanga proposto pelo TCU se mostrou mais
adequado. Ao verificarmos as variaveis de analise e 0s seus respectivos mecanismos, observamos
serem adaptaveis as organizagdes que mais se aproximam da iniciativa privada.

A utilizagdo de técnicas estatisticas para desafiar as representacdes da realidade, mediante
uma abordagem critica contabil sobre organizag¢des publicas, foi demonstrada (Richardson,
2015). A utilizagdo da estatistica como ferramenta se mostra viavel para evidenciar a escalada do
neocolonialismo vindo de nagdes dominantes, junto a governanga publica de paises do Sul Global,
por meio de documentos produzidos por organismos internacionais do Norte Global. Cumpre,
ainda, ressaltar que os normativos brasileiros, que também balizaram o questionario do TCU,
foram muito influenciados pelos documentos instrucionais de tais organismos internacionais.

Visamos contribuir com a literatura critica de contabilidade sobre as organizagdes publicas
no Brasil, trazendo uma analise sobre a continua relagao entre governanga, teoria da agéncia
e demais teorias econdmicas neoclassicas cuja reprodutibilidade acritica demarca tragos de
subalternidade e colonialidade (Alawattage; Alsaid, 2018). Trouxemos, ainda, uma perspectiva
critica decolonial, onde demonstramos como essa perspectiva pode inspirar estudos empiricos
criticos quantitativos (Richardson, 2015).

O pensamento mainstream sobre governanga domina o pensamento académico contabil
contemporaneo, cabe aos investigadores criticos tentar desafiar as visoes, suposi¢oes, institui¢oes
e tecnologias utilizadas (Gendron, 2018). A complexidade do setor publico nos faz questionar:
pode-se até mesmo colocar, se é possivel, a comparacdo entre organizagdes publicas que
desempenham papéis distintos na sociedade. E cabivel a comparacio da chamada capacidade/
maturidade em governanga entre uma universidade publica e uma empresa estatal que possui
acOes na bolsa de valores?

O presente estudo revela que o setor publico é muito complexo para ser tratado com

solugdes universalistas importadas acriticamente para todas as organizagdes do setor publico.
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Futuramente poderemos pensar em outras formas de se avaliar a maturidade de governanca
publica, em especial as organizagdes publicas sem fins lucrativos, ndo desconsiderando para
estas, por 6bvio, também a necessidade de controles financeiros e contébeis, previstos em lei.

A limitagao precipua deste artigo é a auséncia de uma investigacao in loco nas organizagdes
respondentes ao questionario de autoavaliagao do TCU, onde poderiamos verificar seaassociacdo
encontrada neste estudo condiz com os resultados encontrados. Assim, caberia verificar a
capacidade de governanca e gestao aferida, com a qualidade na prestagao de servigos publicos
aos cidadaos, confrontando-as com as boas praticas indicadas pela literatura sobre governanga
publica, onde também se possa utilizar um viés decolonial como analise critica sobre o tema,
como foi demonstrado neste estudo.

Como recomendagdo para futuras investigagdes, propomos um aprofundamento tedrico
analitico nos textos dos referenciais que balizaram esse estudo, por meio de uma analise discursiva,
a fim de que possamos identificar com mais clareza os dominios da matriz de poder colonial
(Quijano, 2001, 2007). Esperamos que os resultados desta investigacdo estimulem estudos futuros e
novas analises sobre governanca e gestao publica, devido ao volume e qualidade de dados publicos

disponiveis e pelos poucos estudos criticos de contabilidade no tema governanca publica.
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