Out-Dez / 2024

RSP

Revista do
Servico Publico
e R

e-ISSN: 2357-8017 | ISSN: 0034-9240

Governanca de organizages publicas para qué e para quem?
Um estudo quantitativo critico e de inspiracdo decolonial

Imagens da participacao social na agenda do governo Lula lll

Sustentabilidade e as estratégias nacionais para cidades inteligentes:
relacdes entre a Agenda 2030, Carta Brasileira para Cidades Inteligentes
e a Politica Nacional de Cidades Inteligentes

Indicadores de desempenho no processo de alocacdo orgamentaria:
a percepcdo, dos gestores dos institutos federais

Inovacdo tecnoldgica na administracdo publica: estudo de caso sobre
os beneficios do Programa Brasil MAIS pela Policia Federal

Capacidades estatais na provisao de politicas publicas de esporte
nos municipios de Minas Gerais e do Parana

As (in)capacidades financeiras do Ministério do Turismo e seus efeitos
na implementacdo das politicas de turismo

Framework de adequacdo de bancos de dados legados 620
a Lei Geral de Protecdo de Dados Pessoais (LGPD):
um estudo para érgdos publicos brasileiros



RSP

Brasilia - 2024

N\~



Missdo da Revista do Servigo Piiblico
Disseminar conhecimentos e estimular a reflexdo e o debate, apoiando o desenvolvimento dos servidores, o seu compromisso com a cidadania
e a consolidagdo de uma comunidade de praticantes, especialistas e interessados nos temas de politicas publicas e gestao governamental.

Escola Nacional de Administragao Publica (Enap)

Presidenta: Betania Lemos

Diretora-Executiva: Natalia Teles da Mota

Diretor de Altos Estudos: Alexandre de Avila Gomide

Diretor de Desenvolvimento Profissional: Braulio Figueiredo Alves da Silva
Diretora de Educagio Executiva: Tara Cristina da Silva Alves

Diretor de Gestdo Interna: Lincoln Moreira Junior

Diretora de Inovagdo: Camila Medeiros

Conselho Editorial: Antonio Sérgio Aradjo Fernandes (Universidade Federal da Bahia - UFBA); Andre Luiz Marenco dos Santos (Universidade
Federal do Rio Grande do Sul - UFRGS); Armin Mathis (Universidade Federal do Para UFPA); Barry Ames (University of Pittsburgh - Estados Uni-
dos); Carla Bronzo Ladeira (Fundagio Jodo Pinheiro — FJP); Celina Souza (Universidade Federal da Bahia — UFBA); Claudia Avellaneda (Indiana
University - Estados Unidos); Fernando Luiz Abrucio (Fundagio Getulio Vargas - FGV-SP); Francisco Longo (Escuela Superior de Administracion
y Direcciéon de Empresas — Espanha); Frank Fisher (Rutgers Univeristy — Estados Unidos); Guy Peters (University of Pittsburgh — Estados Unidos);
James L. Perry (Indiana University Bloomington - Estados Unidos); José Antonio Puppim de Oliveira (Fundagio Getulio Vargas - FGV-SP / United
Nations University — Estados Unidos); José Carlos Vaz (Universidade de Sao Paulo — USP); Marcelo Fabian Repetto (Universidad de Buenos Aires
- Argentina); Marco Aurélio Chaves Cepik (Universidade Federal do Rio Grande do Sul - UFRGS); Marcus André Melo (Universidade Federal de
Pernambuco — UFPE); Maria Paula Dallari Bucci (Universidade de Sao Paulo — USP); Maria Rita Loureiro (Fundagio Getulio Vargas - FGV-SP);
Mariana Llanos (German Institute of Global and Area Studies — Alemanha); Michael Barzelay (London School of Economics — Reino Unido);
Nuria Cunill Grau (Universidad De Los Lagos — Chile); Paulo Carlos Du Pin Calmon (Universidade de Brasilia - UnB); Tania Bacelar de Aratjo
(Universidade Federal de Pernambuco - UFPE).

Corpo Editorial Cientifico: Ciro Campos Christo Fernandes (Escola Nacional de Administragdo Publica — Enap); Frederico Lustosa da Costa
(Universidade Federal Fluminense — UFF); Gabriela Spanghero Lotta (Fundagao Getdlio Vargas - FGV); Luciana Leite Lima (Universidade
Federal do Rio Grande do Sul - UFRGS); Marcia Miranda Soares (Universidade Federal de Minas Gerais - UFMG); Mariana Batista da Sil-
va (Universidade Federal de Pernambuco - UFPE); Claudio Djissey Shikida (Escola Nacional de Administracdo Publica — Enap); Natalia
Massaco Koga (Instituto de Pesquisa Econdmica Aplicada — Ipea); Pedro Lucas de Moura Palotti (Instituto de Pesquisa Econdomica Apli-
cada - Ipea); Ricardo Corréa Gomes (Fundagio Getulio Vargas - FGV); Thiago Dias (Universidade Federal do Rio Grande do Norte - UFRN).

Periodicidade

A Revista do Servigo Publico é uma publicagao trimestral da Escola Nacional de Administragao Publica.

Expediente

Editor-chefe: Alexandre de Avila Gomide. Editores-adjuntos: Rafael Rocha Viana, Mila Lopes Mesquita e Carolina da Cunha Rocha. Revisdo
ortogrdfica de portugués: Roberto Araujo, Adriana Vieira Braga. Editoragdo eletronica: France Arnaut, Patricia Menezes de Azevedo.

ISSN:0034-9240. ISSN: 2357-8017

Revista do Servigo Publico. 1937 - / Escola Nacional de Administragao Publica. Brasilia: Enap, 1937 - .

v.:il; 25,5 cm.
Editada pelo Dasp em nov. de 1937 e publicada no Rio de Janeiro até 1959. A periodicidade varia desde o
primeiro ano de circulagdo, sendo que a partir dos ultimos anos teve predominancia trimestral (1998/2007).

Interrompida no periodo de 1975-1980 e 1990-1993.
ISSN: 0034-9240
e-ISSN: 2357-8017

1. Administragao Publica - Periddicos. I. Escola Nacional de Administracao Publica.
CDU: 35 (051)

Catalogado na fonte pela equipe da Biblioteca Graciliano Ramos/Enap

Enap, 2024 (SN
Os numeros da Revista do Servigo Publico (RSP) anteriores Fundagéo Escola Nacional de Administragdo Publica
estdo disponiveis na integra em: revista.enap.gov.br SAIS - Area 2-A | CEP: 70610-900 | Brasilia, DF

Telefones: +55 (61) 2020 3072/3186
www.enap.gov.br
publicacoes@enap.gov.br

As opinies expressas nos artigos aqui publicados sdo de inteira responsabilidade de seus autores e ndo expressam, necessariamente, as da RSP.
A RSP adota a licenca Creative Commons (CC) do tipo Atribui¢ao — Uso Nao-Comercial (BY-NC).


mailto:revista.enap.gov.br?subject=
mailto:www.enap.gov.br?subject=

N\~

SUMARIO/CONTENTS

Editorial

Governanga de organizagdes publicas para qué e para quem?
Um estudo quantitativo critico e de inspiragdo decolonial
Gobernanza de las organizaciones publicas ;para qué y para quién?

Un estudio cuantitativo critico e decolonialmente inspiracional
Governance of public organizations for what and for whom?

A critical and decoloniality inspirational quantitative study

Luiz Claudio de Camargo Guerrero Moureau, Fernanda Filgueiras Sauerbronn

Imagens da participa¢ao social na agenda do governo Lula III
Imégenes de participacion social en la agenda del gobierno de Lula III
Images of social participation in the agenda of the Lula I1I administration

Carla Giani Martelli, Carla Almeida, Ana Claudia Capella

Sustentabilidade e as estratégias nacionais para cidades inteligentes:
relagdes entre a Agenda 2030, Carta Brasileira para Cidades Inteligentes
e a Politica Nacional de Cidades Inteligentes

Sostenibilidad y estrategias nacionales para ciudades inteligentes:

relaciones entre la agenda 2030, la Carta Brasilefia de Ciudades Inteligentes

y la Politica Nacional de Ciudades Inteligentes

Sustainability and national strategies for smart cities:

relationships between the 2030 Agenda, Brazilian Charter for Smart Cities

and the National Policy on Smart Cities

Cristiano Fernando Goi Palharini, Sérgio Luis Allebrandlt,

Tarcisio Dorn de Oliveira

Indicadores de desempenho no processo de alocagdo orgamentaria:
a percepcao dos gestores dos institutos federais

Indicadores de desempeio en el proceso de asignacién presupuestaria:

la percepcion de los gerentes de los institutos federales

Performance indicators in the budget allocation process:

the perception of managers of federal institutes

Nauana Silveira, Antonio Cezar Bornia

Inovagdo tecnoldgica na administragdo publica: estudo de caso sobre

os beneficios do Programa Brasil MAIS pela Policia Federal
Innovacién tecnoldgica en la administracién publica: estudio de caso sobre
los beneficios del programa Brasil Mais por la Policia Federal

Technological innovation in public administration: a case study

on the benefits of the Brasil Mais Program by the Federal Police

Lana Montezano, Joysse Vasconcelos Franga, Daniel Russo,
Cristiano da Cunha Duarte

671

673

696

715

739

760



NS~ RspP

Capacidades estatais na provisao de politicas publicas de esporte

nos municipios de Minas Gerais e do Parana

Capacidades estatales en la oferta de politicas publicas deportivas

en los municipios de Minas Gerais y Parana

State capacities in the provision of public sports

policies in the municipalities of Minas Gerais and Parand

Luciana Assis Costa, Marcus Peixoto de Oliveira, Fernando Augusto Starepravo,

Layane Castiglioni Tasca, Daniete Fernandes Rocha

As (in)capacidades financeiras do Ministério do Turismo e seus efeitos

na implementacdo das politicas de turismo

La (in)capacidad financiera del Ministerio de Turismo y sus efectos

en la implementacion de politicas turisticas

The financial (in) capacities of the Ministry of Tourism and their effects

on the implementation of tourism policies

Rubens da Trindade, Mdrcia Miranda Soares, Romulo Damasceno Ribeiro Lemos

Framework de adequagdo de bancos de dados legados
a Lei Geral de Protecdo de Dados Pessoais (LGPD):

um estudo para érgdos publicos brasileiros
Marco de adaptacion de bases de datos legadas a la LGPD:
un estudio para organismos publicos brasilefios
Framework for adapting legacy databases to the LGPD:

a study for Brazilian public agencies

Glauco Lauria Marques, Eduardo Amadeu Dutra Moresi

783

807

830



NS~ RsP|

EDITORIAL

Prezados Leitores e Leitoras,

O ano de 2024 estd terminando e enfrentamos varios desafios no ambito nacional e
internacional, no que se refere a construcdo de politicas publicas de combate as desigualdades e
em prol da constru¢do de um desenvolvimento justo e sustentavel. A Revista do Servigo Publico
(RSP), uma das revistas mais tradicionais do campo de publicas no Brasil, ndo se furtou a esses
debates, buscando contribuir para a agenda governamental a partir da publicagao de quatro edigdes
regulares em 2024. Além dessas edig¢oes, publicamos também a primeira edigdo especial da nova
equipe editorial, Participacdo social: licdes do passado para se pensar o futuro, na qual reunimos
renomados especialistas nacionais e internacionais a fim de refletirmos sobre a retomada da
participagao social na gestdo publica. Houve a abertura também de duas chamadas especiais sobre
temas fundamentais, Mulheres na gestao publica: caminhos para a igualdade de género e Capacidades
estatais para implementac¢do de politicas industriais e de inovac¢ao, edi¢oes a serem publicadas em
2025. Entendemos que o nosso papel, enquanto periddico cientifico, é o de gerar reflexdes e debates,
de uma maneira plural e rigorosa, sobre temas de fronteira na gestao de politicas publicas.

Seguindo essa linha, os temas abordados nos artigos desta ultima edigdo de 2024 buscam
contribuir para debates relevantes, abarcando tematicas como participagdo social, capacidade estatal
na provisao de politicas publicas, governanca nas organizagdes publicas, indicadores de desempenho
no processo or¢amentario, sustentabilidade e inovagao.

O artigo de abertura, Governanga de organizagdes publicas para qué e para quem? Um estudo
quantitativo critico e de inspiracdo decolonial, de Luiz Claudio Moureau e Fernanda Sauerbronn,
aborda de maneira critica a adogao de modelos de governanga internacional nas organizagdes
publicas brasileiras sob uma perspectiva decolonial, utilizando indices do TCU e analise estatistica
multivariada. Conclui-se que esses modelos seguem interesses neocoloniais, desconsiderando a
diversidade local.

O segundo artigo, Imagens da participagdo social na agenda do governo Lula III, de Carla
Martelli, Carla Almeida e Ana Claudia Capella, aborda a incorporagio da participacao social na
agenda de transicdo do Governo Lula em 2023, analisando mudancas na imagem dessa politica
desde 1988. Destacam-se tentativas de inovagdo e enfrentamento de desafios politicos atuais. A
andlise dos debates produzidos durante o GT revela a tentativa de construir e inovar a imagem da
participacdo, reconhecendo limita¢des anteriores e enfrentando desafios politicos contemporaneos,
como a ascensdo de movimentos de direita.

O terceiro artigo, Sustentabilidade e as estratégias nacionais para cidades inteligentes: relacdes
entre a Agenda 2030, Carta Brasileira para Cidades Inteligentes e a Politica Nacional de Cidades
Inteligentes, de Cristiano Palharini, Sérgio Allebrandt e Tarcisio de Oliveira, aborda a relagao entre

sustentabilidade, ODS, e estratégias brasileiras para cidades inteligentes. Analisando documentos
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como a CBCI e a PNCI por meio da técnica de Analise de Contetido, o estudo destaca a énfase em
transformacao digital e educagdo no contexto nacional.

O quarto artigo, Indicadores de desempenho no processo de alocagio orcamentaria: a percepgao
dos gestores dos institutos federais, de Nauana Silveira e Antonio Bornia, analisa a identificagao de
indicadores adequados para alocagdo de recursos nos Institutos Federais, destacando variaveis como
custo por aluno e eficiéncia académica, visando a uma distribui¢do or¢amentaria estratégica e equitativa.

O quintoartigo, Inovagao tecnolégica naadministragao publica: estudo de caso sobre os beneficios
do Programa Brasil MAIS pela Policia Federal, de Lana Montezano, Joysse Franga, Daniel Russo e
Cristiano e Duarte, aborda os beneficios internos e externos da adogdo de inovagdes tecnoldgicas no
servico publico, com foco na Pericia Criminal Federal. Os autores identificaram ganhos significativos em
eficiéncia, qualidade e redugao de tempo, evidenciando a importancia de investimentos em tecnologia
no setor publico.

O sexto artigo, Capacidades estatais na provisdo de politicas publicas de esporte nos municipios
de Minas Gerais e do Parand, de Luciana Costa, Marcus de Oliveira, Fernando Starepravo, Laysse
Tasca e Daniele Rocha, aborda o panorama das capacidades estatais municipais nos setores de esporte
e lazer em Minas Gerais e Parana. O estudo evidencia desafios como despesas limitadas e caréncia de
servidores, apesar de estruturas minimas para agoes locais.

O sétimo artigo, As (in)capacidades financeiras do Ministério do Turismo e seus efeitos na
implementagao das politicas de turismo, de Rubens Trindade, Marcia Soares e Romulo Lemos, analisa as
capacidades financeiras do Ministério do Turismo e seus efeitos na eficacia das agdes programaticas, com
base nos Planos Plurianuais de 2004 a 2019. Utilizando modelos de regressao, o estudo identifica que
acdes com maior execucio direta pelo MTur, aumento nos recursos orcamentarios e menor influéncia
de emendas parlamentares apresentaram melhores resultados, apesar da baixa eficicia média observada.

Por fim, o artigo, Framework de adequagao de bancos de dados legados a LGPD: um estudo
para orgaos publicos brasileiros, de Glauco Marques e Eduardo Moresi, analisa o desenvolvimento de
um framework para adaptagdo de bancos de dados publicos a LGPD, com base em revisdo tedrica
e validagao por especialistas. O modelo facilita a conformidade, promovendo seguranca juridica e
confianca cidada.

Desejamos que os leitores da RSP encontrem nesta edigdo elementos relevantes para o
fortalecimento e evolugao da gestao publica no Brasil, bem como propostas inovadoras que possam ser
debatidas e, eventualmente, aplicadas em diversos contextos do setor ptblico no pais.

Agradecemos aos leitores, aos autores, aos pareceristas e a equipe técnica da RSP pela produgao
e pela dedicagao, ao longo de 2024, a revista.

Desejamos para todas as pessoas um 2025 de esperanga renovada e realizages!

Alexandre de Avila Gomide

Editor-Chefe da RSP



GOVERNANCA DE ORGANIZACOES PUBLICAS
PARA QUE E PARA QUEM? UM ESTUDO
QUANTITATIVO CRITICO E DE INSPIRACAO
DECOLONIAL

Luiz Claudio de Camargo Guerrero Moureau

Fernanda Filgueiras Sauerbronn

Universidade Federal do Rio de Janeiro (UFR]), Rio de Janeiro — R]J, Brasil

O presente artigo associa um método quantitativo para desenvolver uma analise de contabilidade critica
em relacdo a importagdo de modelos de governanga publica, inspirado teoricamente pelo pensamento
decolonial latino-americano. Analisamos a relacdo entre as capacidades de governanca e gestdo das
organizagdes publicas por meio dos indices propostos pelo Tribunal de Contas da Unido (TCU). Utilizamos a
técnica estatistica multivariada de analise de homogeneidade (Homals) e analisamos as fontes de referéncias
utilizadas no instrumento de avaliagao do TCU, comprovando que a natureza juridica das empresas estatais
(empresas publicas e sociedades de economia mista), possuem associagdes mais robustas com os principios
e praticas internacionais de governanga e gestao sob a perspectiva tedrica decolonial. Concluimos que
o instrumento de avaliagdo do TCU e os normativos brasileiros seguem as orientagdes dos documentos
instrucionais internacionais, seguindo interesses neocoloniais, que desconsideram as particularidades e
as diversidades das organizagoes publicas brasileiras.

Palavras-chave: governancga publica; decolonial; organizagao publica; tribunal de contas da unido;
contabilidade critica.
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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.

Revista do Servigo Publico (RSP), Brasilia 75(4) 673-695 out/dez 2024 | 674



Governanga de organizagoes piiblicas para qué e para quem?

Um estudo quantitativo critico e de inspiragao decolonial

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:

Revista do Servigo Publico (RSP), Brasilia 75(4) 673-695 out/dez 2024 | 685



Governanga de organizagoes piiblicas para qué e para quem?

Um estudo quantitativo critico e de inspiragao decolonial

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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Este estudo tem por objetivo analisar como a politica de participagao social foi incorporada a agenda do
governo Lula III, durante o periodo de transi¢do, bem como as imagens da participagao (policy image)
mobilizadas nesse contexto. O conceito de imagem faz parte das teorias de agenda e formulagao de politicas,
que orientam o delineamento tedrico deste trabalho. Para compreender a imagem da politica de participagao
social, concentramos nossa ateng¢ao sobre o Gabinete de Transicao (GT), estabelecido para planejar as
estratégias do novo governo, que assumiria a Presidéncia da Reptiblica em janeiro de 2023. Com base em
documentos e entrevistas com atores-chave envolvidos no GT, o estudo resgata as diferentes imagens sobre
a participagao social no Brasil, desde a Constituigdo de 1988, passando pela ideia de “participagiao como
um método de governo” (até 2014), participagdo como questdo "ideologica” (a partir de 2018). A analise
dos debates produzidos durante o GT revela a tentativa de construir e inovar a imagem da participagao,
reconhecendo limita¢des anteriores e enfrentando desafios politicos contemporineos, como a ascensio
de movimentos de direita.
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IMAGENES DE PARTICIPACION SOCIAL EN LA AGENDA DEL GOBIERNO DE LULA
III

Este estudio tiene como objetivo analizar como la politica de participacion social fue incorporada a la
agenda del gobierno de Lula III, durante el periodo de transicidn, asi como las imagenes de la participacion
(policy image) movilizadas en este contexto. El concepto de imagen forma parte de las teorias de agenda
y formulacién de politicas, que guian la estructura teérica de este trabajo. Para comprender la imagen
de la politica de participacién social, concentramos nuestra atencion en el Gabinete de Transicion (GT),
establecido para planificar las estrategias del nuevo gobierno, que asumiria la Presidencia de la Republica
en enero de 2023. Basado en documentos y entrevistas con actores clave involucrados en el GT, el estudio
rescata las diferentes imagenes sobre la participacion social en Brasil, desde la Constituciéon de 1988,
pasando por la idea de "participaciéon como un método de gobierno” (hasta 2014), participacién como
una cuestion "ideoldgica” (a partir de 2018). El analisis de los debates producidos durante el GT revela
el intento de construir e innovar la imagen de la participacion, reconociendo limitaciones anteriores y
enfrentando desafios politicos contemporaneos, como la ascensiéon de movimientos de derecha.

Palabras clave: participacion social, gobierno de Lula III, imagen de politica publica, gabinete de transicion.

IMAGES OF SOCIAL PARTICIPATION IN THE AGENDA OF THE LULA III
ADMINISTRATION

This study aims to analyze how the social participation policy was incorporated into the agenda of Lula
III's administration during the transition period, as well as the policy images of participation mobilized in
this context. The concept of image is part of agenda-setting and policy formulation theories, which guide
the theoretical framework of this work. To understand the image of social participation policy, we focus
our attention on the Transition Cabinet (TC), established to plan the strategies of the new government,
which would assume the Presidency of the Republic in January 2023. Based on documents and interviews
with key actors involved in the TC, the study retrieves different images of social participation in Brazil,
from the Constitution of 1988, through the idea of 'participation as a method of government' (until 2014),
participation as an 'ideological issue (from 2018 onwards). The analysis of the debates produced during the
TC reveals the attempt to build and innovate the image of participation, recognizing previous limitations
and facing contemporary political challenges, such as the rise of right-wing movements.

Keywords: social participation, Lula 3 government, public policy image, transition cabinet.

Revista do Servigo Publico (RSP), Brasilia 75(4) 696-714 out/dez 2024 | 697



Imagens da participagio social na agenda do governo Lula III

1. INTRODUCAO

Este estudo tem por objetivo analisar como a politica de participagao social foi incorporada
a agenda do governo Lula III, bem como as imagens da participagao (policy image) mobilizadas
nesse contexto. Quer destacar as abordagens empregadas nos debates realizados durante o
Gabinete de Transi¢ao (GT), estabelecido para planejar as estratégias do novo governo, que
assumiria a Presidéncia da Republica em janeiro de 2023'.

O conceito de imagem de uma politica (policy image) refere-se a percep¢ao ou
representacao de uma politica publica, descrevendo a forma como ela é retratada, comunicada
e compreendida pelos diversos atores (Baumgartner; Jones, 1993). Objetos de disputa politica,
as imagens estdo associadas ao processo de enquadramento das questdes (framing), conceito
das teorias de agenda que se preocupam com as formas pelas quais determinados temas sdo
formulados como problemas e apresentados ao publico (Kingdon, 1984; Baumgartner; Jones,
1993). O enquadramento é um processo estratégico, uma vez que a maneira como uma imagem
¢ apresentada e interpretada desempenha um papel crucial na obten¢ao do apoio publico e
politico para uma determinada politica. A forma como uma politica é enquadrada pode
influenciar a percep¢do do publico, afetando seu nivel de apoio ou resisténcia. Toda politica
pode ser compreendida de multiplas formas. Um grupo social pode compartilhar uma mesma
compreensdo (considerando seus efeitos positivos, por exemplo), enquanto outro grupo pode se
concentrar em outros entendimentos sobre a mesma politica (julgando seus efeitos negativos).
Assim, as politicas diferenciam-se quanto ao grau de divergéncia em torno de uma tinica imagem:
algumas imagens sdo amplamente aceitas e compartilhadas socialmente, enquanto outras
sao objeto de conflito. A policy image da participagao social durante o periodo de transi¢do
para o governo Lula III refere-se a percepc¢do publica e a representagao da participagao social
nas discussoes e planejamento politico. Analisar essa imagem pode ajudar a entender como a
participagao social foi retratada e comunicada durante esse periodo e como isso influenciou sua
inclusdo na agenda politica.

Com base nessa perspectiva buscamos recuperar marcos das imagens e da trajetdria da
politica da participagdo no Brasil. Com lentes que captam caracteristicas mais gerais e com
foco na participagdo institucionalizada, argumentamos que ela viveu um longo momento de
estabilidade, que vai da Constituicao de 1988 até os anos 2014, com mudancgas incrementais
importantes nesse processo. Passou por momentos de desestabilizagdo a partir de 2014 e uma
brusca mudanga com a eleicao de Jair Bolsonaro a Presidéncia da Republica, em 2018. A partir
de entio, sofre nova rapida mudanga com a elei¢do de Lula, em 2022. E essa nova imagem,

projetada durante o GT, que nos interessa neste trabalho.

'O Gabinete de Transicao foi instituido no dia 8 de novembro de 2022, apds a vitoria de Lula nas eleigdes presidenciais daquele
ano. Coordenado pelo vice-presidente eleito Geraldo Alckmin, teve como objetivo reunir informagdes sobre a situagdo das
contas publicas, dos programas do governo federal, bem como do funcionamento dos érgaos publicos, com vistas a subsidiar o
planejamento do novo governo.
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Para entender o debate sobre a participagdo no GT, consultamos as seguintes fontes
documentais: i) “Diretrizes para o Programa de Reconstru¢do e Transformacao do Brasil
Lula Alckmin 2023-2026” (doravante DPRTB)? ii) “Relatério Final do Gabinete de Transicao
Governamental” de 2022, (doravante RGTG)?; iii) “Relatorio Final do Conselho de Participagao
Social” de 2022 (doravante RCPS)% iv) Relatério Final e videos gravados do Seminario “A
Reconstrugdo da Participagdo Social no Brasil" (doravante SRPS), ocorrido nos dias 7 e 8 de
dezembro de 2022°. Adicionalmente, realizamos entrevistas com atores que tiveram papel
importante no debate da politica da participacao no GT. Foram entrevistadas 06 pessoas que
participaramativamente nadire¢do dainstanciaresponsavel por planejarapoliticade participacao
para o novo governo, contemplando perspectivas diversas do processo: 01 representante do
Movimento Negro Unificado; 01 representante do Movimento dos Trabalhadores Sem Teto; 01
representante do Movimento dos Sem-Terra; 01 membro do PT que representava a coordenagao
do GT no debate especifico da participagdo; 01 professor universitario que representava a Rede
Democracia e Participagdo; 01 representante da assessoria técnica dos trabalhos realizados no
GT (preservado o anonimato das/dos entrevistadas/os).

Além desta introdugdo e das consideragdes finais, o artigo tem mais duas se¢des. Na
primeira, buscamos entender a trajetoria da politica da participagdo no Brasil a luz do modelo
de Baumgartner e Jones (1993), procurando entender a estabilidade da sua imagem no pds-
Constitui¢ao de 1988, até sua desestabilizacao a partir de 2014, bem como a brusca mudanca no
governo Bolsonaro. Na segunda, analisamos nosso material empirico para compreender a nova
imagem projetada para o governo Lula III.

Nosso objetivo ¢ “fotografar” o debate em torno da participagao socialno GT, sem considerar
seus desdobramentos posteriores no governo, tema para um préximo trabalho. Acreditamos
que captar o momento de planejamento do governo, destacando os atores envolvidos e as pautas
acordadas, ajudard a dar parametros para analises futuras sobre o qué, por qual razao e como foi

implementada a politica de participag¢ao no governo Lula III.

2. ESTABILIDADE, TENSOES E MUDANCAS: A POLITICA DE
PARTICIPACAO NO BRASIL

O conceito de policy image é elemento chave da teoria do Equilibrio Pontuado, formulada

para explicar mudangas em politicas publicas (Baumgartner; Jones, 1993). Ela parte do

*https://divulgacandcontas.tse.jus.br/candidaturas/oficial/2022/BR/BR/544/candidatos/893498/5_1659820284477.pdf. Acesso
em 18/09/2023.

*https://gabinetedatransicao.com.br/noticias/relatorio-final-do-gabinete-de-transicao-governamental/ Acesso em 18/09/2023
*https://www.gov.br/secretariageral/pt-br/noticias/2023/janeiro/RelatrioFinaldoConselhodeParticipaoSocial.pdf Acesso em
18/09/2023.

*0 seminario foi organizado pela Rede Democracia e Participagdo, pelo Instituto da Democracia e da Democratizagdo
da Comunicagdo (INCT) e pela Rede Brasileira de Orgamento Participativo, a fim de contribuir com os trabalhos entdo
realizados pelo Conselho de Participagdo Social do GT. Cf. https://www.youtube.com/playlist?list=PLalwnsuQAa3jlmoc]JE-
Dupgm8kmOZqlTz. Acesso em 18/09/2023.
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pressuposto de que as politicas passam por periodos de equilibrio, marcados por estabilidade e
mudancgas lentas, que sdo seguidos por breves momentos de mudangas rapidas e significativas.
Para os autores, a imagem de uma politica é a forma como ela é entendida e compreendida pelos
diferentes atores politicos. Todo processo de mudanga em politicas publicas envolve processos
de construgdo das imagens (True; Baumgartner; Jones, 1999), por meio da combinagdo de
dois elementos: informagdes empiricas e apelos emotivos (tom). As informagdes empiricas
correspondem as situagdes sociais percebidas, que podem ser elaboradas e apresentadas
como problemas publicos que demandam a¢do governamental. Esse processo, longe de ser
automatico, depende da maneira como essas situagdes sociais sdo representadas. Definir uma
situac¢do social como um problema publico requer a mobilizagdo de informagdes do mundo
empirico de forma a favorecer um determinado entendimento sobre essa situa¢do. Os apelos
emotivos (tom) auxiliam no enquadramento das questdes, ou seja, influenciam na forma como
informacoes a respeito de uma politica sdo apresentadas, enfatizando determinados aspectos
ou ignorando outros. Os autores argumentam que uma imagem - ou seja, um entendimento
especifico sobre uma politica, construida com base em informagdes e apelos emotivos -que
se torna dominante e amplamente aceita, pavimenta o caminho para a construgdo do que
chamaram “monopolio de politica” Ha “monopolio” quando um conjunto de atores - burocratas,
analistas de politicas publicas, politicos, lobistas, académicos, organizagoes da sociedade civil-,
compartilha um entendimento especifico sobre uma questdo (como cultura, meio ambiente,
seguranca publica etc.). Duas caracteristicas fundamentais definem e constituem os monopolios:
uma ideia fortemente associada com os valores politicos daquela comunidade (a imagem) e
uma estrutura institucional definida, que promove a entrada de determinados individuos ao
processo decisdrio, a0 mesmo tempo que restringe a outros. Os monopolios configuram um
arranjo em que a estrutura institucional e a imagem da politica sdo combinadas de forma que
um conjunto de atores especifico passa a dominar o processo de produgédo da politica, limitando
a influéncia de outros grupos, o que produz uma “estabilidade”. Ou seja, enquanto uma imagem
esta associada a uma politica, determinados entendimentos sao reproduzidos, restringindo a
participagdo de atores com ideias diversas & predominante. Por outro lado, em momentos em
que os entendimentos deixam de ser compartilhados, grupos que detém concepg¢des diversas
do estabelecido entram em jogo, podendo pautar novas ideias sobre problemas e propostas de
solugdes, favorecendo mudangas rapidas.

Observando a trajetdria da politica de participa¢ao no Brasil, podemos dizer que, apos
a Constitui¢ao de 1988 até os governos petistas na Presidéncia da Republica (2003 e 2014),
a politica de participagdo passou por um periodo de estabilidade, com mudangas lentas e
incrementais. Nesse periodo, vigorou amplo reconhecimento de que o pais precisava de um
Estado “mais poroso a sociedade civil” (Avritzer et al, 2022), ainda que, sob esse consenso,

houvesse disputas sobre o carater e a amplitude da participagdo. O periodo de redemocratizacido
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uniu atores da sociedade num coro que, em unissono, gritava contra os abusos da ditadura e do
autoritarismo, clamando por democracia e abertura do Estado a participacao. A esse “apelo’,
somaram-se as experiéncias empiricas “bem-sucedidas” de participagdo social que inspiraram
sua replicagdo no territério nacional, como o or¢amento participativo de Porto Alegre, criado
no final da década de 1980 sob o governo petista na prefeitura da cidade. Na mesma diregao,
o modelo bem-sucedido do SUS (Sistema Unico de Satide) tornou-se referéncia para ativistas
de outras areas de politicas, impulsionando a criagdo de instancias semelhantes nos subniveis
governamentais. Demandas pela criagao de Conselhos tornaram-se repertorios de agdo de atores
interessados em projetos reformadores das politicas ou na propria criagdo de novas politicas
publicas (Almeida; Martelli; Coelho, 2021; Avelino; Fonseca; Pompeu, 2020).

Assim, embora alvo de disputas, na década de 1990 vigorou a ideia da participagdo da
sociedade civil como um “valor”. A diversidade dos arranjos institucionais, entdo criados para
concretizar a participagao, refletia as disputas subjacentes a sua afirmagao. Sob as duas gestdes
do PSDB na Presidéncia da Republica (1994 e 2002), o Programa Comunidade Solidaria tornou-
se paradigma das parcerias entre Estado e sociedade civil entdao desejadas para a politica da
participagao. No mesmo periodo, os Conselhos expandiram-se pelo territdrio nacional em varias
politicas, seja sob o impulso das legislagdes que visaram regulamentar principios entao instituidos
na Constituicdo de 1988, seja pela crescente presenca de partidos da esquerda, sobretudo o PT,
em governos subnacionais, ou pelas demandas de organizagdes da sociedade civil interessadas
na criagdo ou reforma de politicas publicas. Nos termos de Dagnino e seus parceiros, podemos
dizer que a reivindicagdo por Conselhos, fruto das lutas dos movimentos sociais no processo da
redemocratizagdo, carregava a expectativa da participagao como partilha de poder entre Estado
e sociedade civil, enquanto as parcerias representadas pelo Comunidade Solidaria, significava
a transferéncia das responsabilidades estatais para organizagoes civis. Assim, esses conflitantes
entendimentos apontavam para distintos projetos politicos de democracia (Dagnino et al, 2006).

A chegada do Partido dos Trabalhadores (PT) no governo federal, em 2003, resulta em
mudangas incrementais nesse cenario. Destacamos trés elementos: primeiro, a ampliagdo e
disseminagdo de Conselhos e Conferéncias de Politicas Publicas para novas dreas de politicas
(Bezerra, 2020). Segundo, a diversificagao dos formatos participativos: a criagdo de Plataformas
de participagao digital; Grupos de Trabalho; Reunides; Mesas de negociacao ou Mesas de didlogo;
PPA participativo; Territérios da Cidadania; Parcerias com Organizagdes da Sociedade Civil.
Pela capilaridade nas politicas publicas e seu peso no sistema politico, Conselhos e Conferéncias
foram os principais espagos que expressavam a for¢a da participagdo no periodo. O terceiro
elemento diz respeito a coordenacao e articulagdo das diferentes instancias de participagao. Isso
se concretiza com a estrutura institucional da Secretaria-Geral da Presidéncia da Republica,
com status de ministério. Criada nos anos 1990, a partir de 2003, recebeu a funcao inédita de

assessorar o governo federal e a Presidéncia da Republica na relagdo e articulagdo com entidades
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da sociedade civil. Além disso, no periodo, foi criado o Férum Interconselhos, também num
esforco de articular as instancias participativas entdo espalhadas pelas varias areas de politicas.
O conjunto das mudangas permitiu nomear a participagao social como um “método de governo”
durante os governos petistas (Bezerra, 2020). Assim, ainda que os sentidos da participagao
tenham sido objetos de disputa desde os anos 1990, o periodo analisado nos permite dizer que
houve, como argumenta Avritzer et al (2022), uma sinergia entre atores da sociedade civil e do
sistema politico em defesa da participagdo social.

Sob disputas e mudancas incrementais, pode-se perceber a formagdo de um “monopolio de
politica” da participa¢ao, com diversos atores compartilhando a visao da importancia e validade
dos processos participativos. Esse reconhecimento foi impulsionado pela sociedade civil e
pelo sistema politico, resultando na expansdo dos arranjos participativos durante os governos
petistas. Por exemplo, a expansdo de Conselhos e Conferéncias pelo sistema politico ao longo
desse periodo imbricou-se a propria trajetoria de estruturagdo de um conjunto de politicas
publicas, processo que afetou a distribuicdo do poder no processo decisdrio, com a inclusiao
de um conjunto variado de organizagdes da sociedade civil comprometidas com a ampliagdo
de direitos (Gurza Lavalle; Bezerra, 2020; Martelli; Almeida; Coelho, 2021). E é nesses termos
que compreendemos a “estabilidade”, com importantes incrementos, que marcou o periodo em
termos da “imagem da participagao”

Sinais de desestabilizagdo desse monopolio comecam a ficar evidentes a partir de 2014,
com o emblematico conflito em torno do Decreto Presidencial n.8.243/2014, que tinha a
inten¢do de instituir a Politica Nacional de Participag¢ao Social (PNPS) e o Sistema Nacional
de Participagdo Social (SNPS). O decreto, gestado num longo processo de didlogo entre o
governo e organizagdes sociais sobre os desafios da participa¢ao, tinha como énfase fortalecer a
coordenagio entre as diversas Institui¢oes Participativas (IPs) para que seus resultados fossem
mais bem incorporados aos processos de gestdo de politicas publicas. Ele foi severamente
criticado por setores conservadores da midia e em quase todo o Congresso Nacional que, naquele
momento, referiam-se aos Conselhos como “bolivarianos”. Segundo esse entendimento, tais
espagos seriam usados como uma espécie de estratégia final do petismo no aparelhamento da
administragao publica federal por movimentos sociais simpaticos ao governo. Todos os partidos
politicos, a exce¢do do PT e do PCdoB, foram criticos a PNPS e a forma (Decreto presidencial)
pela qual foi criada. Acusavam-no de usurpar as fun¢des do Congresso Nacional enquanto
o6rgao deliberativo sobre as agcdes governamentais e fiscalizador do Executivo, argumento que
fora utilizado anteriormente contra as experiéncias de orcamento participativo. O decreto
foi também alvo de grandes discussdes nas redes sociais, na grande midia e nos ambientes
académicos, com manifestacdes contra e a favor da PNPS (Fonseca et al, 2021, p.92).

A primeira resposta formal do Poder Legislativo ao decreto foi elaborada pelos deputados
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Ronaldo Caiado e Mendonga Filho, ambos do DEM, na forma de Projeto de Decreto Legislativo
(PDC 1491/2014), que tinha o objetivo de susta-lo. Segundo o deputado Mendonga Filho, entao
lider do partido na Camara, o decreto "é uma invasdo a esfera de competéncia do Parlamento
brasileiro e uma afronta a ordem constitucional do pais. A democracia se da por meio dos seus
representantes no Congresso, legitimamente eleitos" (Rodrigues, 2020, p.11). A proposta do
DEM foi aprovada na Camara dos Deputados, o que significou uma importante derrota ndo
apenas para o governo Dilma Rousseff, mas para a agenda da participagdo social. Na votagio,
até mesmo partidos da base do governo, como PMDB e PP, aliaram-se. Apenas partidos da
esquerda como PT, PCdoB e PSOL defenderam a PNPS (Rodrigues, 2020, p.12). Estava em
curso a formagdo de um novo monopélio que via a participagdo de atores sociais na produgéao e
controle de politicas publicas, via Conselhos, como “uma afronta” a democracia representativa,
ja que caberia tdo somente aos representantes eleitos do Congresso Nacional deliberar sobre as
ac¢Oes governamentais e fiscalizar o Executivo.

A desestabilizagao do monopdlio da politica de participagdo ganha movimentos bruscos,
estrondosos e velozes com a vitéria de Bolsonaro nas elei¢des presidenciais em 2018. A busca pela
destruicdo da imagem anterior da politica de participagdo veio acompanhada de uma estratégia
de desmontar os espacos institucionalizados que autorizavam a participa¢ao dos atores sociais
junto a administracao publica. Segundo Gurza Lavalle e Bezerra (2020), o diagndstico do novo
governo era o de que as IPs tinham sido estratégicas na governanca dos governos petistas ao
promover a entrada de seus aliados da sociedade civil nos processos decisdrios.

Assim, ja em seu primeiro dia de mandato, dois conselhos bastante simbdlicos do
periodo petista deixam de ter previsdo legal por for¢ca da Medida Proviséria 870/2019 (depois,
Lei 13.844/2019): o Conselho Nacional de Seguranca Alimentar (Consea) e o Conselho de
Desenvolvimento Economico e Social, o Conselhdo, espago de didlogo da presidéncia com
setores empresariais, sindicais e da sociedade civil. Mas foi em 11 de abril de 2019, pelo Decreto
9759/2019, que Jair Bolsonaro promoveu o mais amplo ataque a participagdo social no pais, com
a extingdo dos o6rgaos colegiados (conselhos, comités e outros mecanismos) que nao fossem
previstos em lei federal. Ao apresentar o decreto, o ministro-chefe da Casa Civil, Onyx Lorenzoni,
disse que os conselhos seriam “resquicios das administragoes petistas™: “estes conselhos vinham
de uma visdo completamente distorcida do que é representagao e participa¢ao da populagio.
Tinham como génese a visao ideoldgica dos governos anteriores de fragilizar a representagao
da propria sociedade™ (Rodrigues, 2020, p.14). Ou seja, o clima “antiparticipagdo social’, que
ja vinha sendo construido desde o segundo governo Dilma Rousseft, fortalecido por grupos

mais conservadores, teve, na mudanca de governo, a oportunidade para colocar o desmonte da

®Camara dos Deputados, 30.05.2014. Disponivel em: https://www.camara.leg.br/noticias/435362-projeto-suspende-decreto-
que-institui-politica-nacional-de-participacao-social/ apud Rodrigues, 2020, p.11.

’Carta Capital, 12.04.2019. Disponivel em https://www.cartacapital.com.br/politica/bolsonaro-decreta-o-fim-dos-conselhos-
sociais-criados-por-dilma/ apud Rodrigues, 2020, p.14.
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participacgao institucionalizada na agenda governamental. O argumento era o de que os Conselhos
“usurpam prerrogativas do Congresso Nacional e replicavam modelos de gestao tipicos de paises
socialistas e comunistas”. Para os Conselhos que se mantiveram por forca de lei, a estratégia
do governo foi a redu¢ao da autonomia administrativa e financeira, a diminui¢do do nimero
de conselheiros da sociedade civil, 0 aumento do nimero de representantes governamentais
e a alteracdo de regimentos internos, que modificam a forma de selegdo dos conselheiros e as
atribui¢cdes dos colegiados, a partir de um processo de “coloniza¢ao institucional” (Avelino;
Fonseca; Pompeu, 2020). O cendrio de desmantelamento também ¢é estendido as demais IPs,
como as conferéncias que foram pouco realizadas mostrando o abandono dessa modalidade
de participa¢ao e a mudan¢a de modelos de gestdao. Outros processos participativos, como
audiéncias e consultas publicas, continuaram a ser realizados por for¢a de exigéncias legais, mas
assumiram carater cada vez mais protocolar, sem um adequado monitoramento da participagao
(Fonseca et al, p.93-4, 2021).

Ao recuperar marcos da trajetdria da participagdo no Brasil, podemos, assim, perceber dois
distintos e antagonicos enquadramentos. Da Constituicao de 1988, passando pelos governos de
FHC (1995-2002), até os governos petistas na Presidéncia da Republica (2003 - 2016), a politica
de participagao passou por um periodo de estabilidade, com mudangas lentas e incrementais,
tendo vigorado o reconhecimento de que o pais carecia de um Estado mais permeavel a sociedade
civil, ainda que houvesse disputas sobre o alcance e os significados desse reconhecimento. No
caso dos governos petistas, a imagem construida ¢ a da participagdo como método de governo
que inclui atores sociais na gestao publica. Num outro enquadramento, o governo Bolsonaro
tratou a participagdo - tal como construida nos governos anteriores -, como tomada de
poder por entidades e atores aparelhados politicamente. A quebra do monopélio se da com a
hegemonia de atores que se posicionam contrarios a estrutura institucional que deu sustentagao
a “participagdo como método de governo”. Trata-se de um novo projeto politico para o pais, no
qual democracia e participa¢do popular - considerando ideias, valores e estrutura institucional
-, sdo ressignificadas. Nessa ressignificacdo, a ideia mobilizada pelo governo Bolsonaro foi a de
uma relagao direta entre “povo” e “lider”, sem mediagdo das institui¢oes, incluindo politicas de
desmantelamento do arranjo institucional participativo, com efeitos diversos nos varios setores

de politicas (Bezerra et al, 2024).

3. AS IMAGENS DA PARTICIPACAO SOCIAL PROJETADAS PARA O
GOVERNO LULA III

Se a participagdo social sempre foi tema de destaque nas agendas petistas, o processo
anteriormente descrito mostrou a necessidade de construir novos enquadramentos para o tema

no novo governo Lula III. E isso comega ja no periodo de transigao.
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O Gabinete de transicao foi a primeira experiéncia participativa do novo governo. Além
dos politicos, técnicos e servidores publicos, participaram do processo representantes de cerca
de 500 organizagdes em mais de 50 Mesas de Didlogo que representaram diversidade regional,
de género e raga e uma pluralidade de visdes de mundo. Ademais, foram criados 32 Grupos
Tematicos que envolveram cerca de mil pessoas trabalhando intensamente para levantar
informagdes, fazer diagnosticos e planejar o novo governo nos mais variados setores. Também
foram criadas outras duas instincias de participa¢do, contribuindo para a pluralidade do
processo: o Conselho Politico, que auxiliou na coordenagao dos trabalhos do GT, e o Conselho
de Participac¢ao Social, que reuniu mais de 50 entidades e contribuiu com a formulagdo da futura
politica nacional de participagdo social e sua relagdo com a sociedade civil (RGTG, p.6-7).

E importante registrar que, inicialmente, a participagio, como politica propriamente dita,
ndo contava com um grupo de trabalho especifico para seu debate. Recuperamos aqui o percurso
que levou a criagdo desse espago, com a institui¢do do Conselho de Participagdo Social (CPS),
e como, entdo, o tema da participagao foi enquadrado no processo de planejar o novo governo.

A origem do Conselho de Participa¢ao Social no GT resulta de um processo politico
que remonta as mobilizagdes sociais dos anos anteriores construidas em torno das campanhas
“Lula Livre” e “Fora Bolsonaro”, entdo lideradas pela Frente Brasil Popular e Frente Povo Sem
Medo. Sua criacao sinalizou o reconhecimento da importancia dos movimentos sociais que
compunham aquelas articulagdes na resisténcia ao “golpe” de 2016, quando Dilma Rousseft foi
destituida da presidéncia, e na vitoria eleitoral de Lula em 2022. Embora esses movimentos ja
estivessem espalhados pelos Grupos Tematicos do GT, a criagao do CPS sinalizou a necessidade
de um “espago comum” para sua interlocu¢do com a dire¢ao do processo de transicio que
planejava o novo governo. Assim, inicialmente, o Conselho nao teria a atribui¢ao de discutir
uma area especifica de politica, mas o “governo de forma geral”, tendo em vista o diagndstico de
que a disputa com a extrema direita nao tinha acabado com a vitéria da chapa Lula/Alckmin. Ele
representou o desejo de dar continuidade a um espago de "unidade” por parte dos movimentos,
construido no periodo anterior, para a sua interlocu¢do com os atores envolvidos com a
transi¢ao. Aqui cabe um destaque a Coordenadora de Articulagao Politica do GT e presidente
do PT, Gleisi Hoftman, que soube traduzir aquele desejo na oficializagdo de um espago que seria
chamado de CPS e que teria como atribui¢ao discutir a politica de participagdo para o governo
Lula ITI. A criagdo do CPS foi vista como inovadora, ja que sinalizou que, para além dos atores
do sistema politico, a sociedade civil aliada também estava acolhida na estrutura que teria a
responsabilidade de preparar a transicao.

O CPS foi composto por uma Coordena¢ao Executiva formada por 08 integrantes que
representavam os seguintes movimentos sociais: 2 representantes do Féorum das Centrais
Sindicais, 1 da Unido Nacional dos Estudantes, 1 do Movimento dos Trabalhadores Rurais

Sem Terra, 1 do Movimento dos Trabalhadores Sem Teto, 1 do Movimento Negro Unificado,
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1 da Central de Movimentos Populares e 1 da Marcha Mundial das Mulheres. Também faziam
parte da estrutura uma assessoria técnica e juridica, além de uma plenaria de 62 movimentos e
organizagdes da sociedade civil.

Em 12 dedezembrode2022,0 CPSentregouao presidente Lula o relatério final que delineava
a politica de participagdo para o novo governo. Esse encontro ocorreu em um dia simbélico,
pois no dia anterior houve uma suspeita de artefato explosivo no Aeroporto Internacional de
Brasilia, o que foi interpretado, posteriormente, como uma antecipagdo a tentativa de golpe de
8 de janeiro de 2023. Esse evento ressaltou a importincia da unidade dos movimentos sociais
e da necessidade de um canal permanente de comunica¢ao com o governo diante da ameaga
da extrema direita. Em resposta, o CPS foi institucionalizado na estrutura do Governo Lula III
por meio do Decreto 11406, de 31 de janeiro de 2023. Como 6rgao permanente, o CPS ficou
com a atribui¢do de ser um canal direto de interlocugdo com o presidente, com duas func¢des
principais: assessora-lo diretamente na interlocu¢ao com os movimentos da sociedade civil e
promover o didlogo com a Secretaria-Geral da Presidéncia da Republica na implementa¢ao da
politica de participagao.

Ressaltamos trés pontos atinentes ao CPS. Primeiro, a percepcdo da necessidade de
disputar a sociedade com forcas de extrema direita foi o motivo que desencadeou o processo
de criagao do CPS no GT e, depois, como espago permanente no novo governo. Segundo, se
o tempo de duracdo do CPS no GT foi curtissimo (duas semanas de trabalho intenso), por
outro lado, suas discussdes foram capazes de catalisar uma reflexao acumulada sobre o papel e o
conteudo que os atores investidos da responsabilidade de planejar a politica da participa¢ao no
Lula IIT desejam para ela, tendo em vista os aprendizados legados das experiéncias anteriores e o
desafio de disputar a sociedade com a extrema direita. Ou seja, podemos dizer que o aprendizado
legado (com suas frustragdes e apostas) e a necessidade de disputar a sociedade foram balizas
que nortearam o planejamento da politica de participagdo. Essas balizas ja estavam presentes
desde 2013 e 2014, quando a crise politica que se abatia sobre o governo Dilma havia levado
muitos dos atores que entdo participariam do CPS a rever rotas, fazer balangos, projetar acdes
que fizessem frente aquele contexto (Almeida, 2017; Avritzer, 2018; Almeida, 2020; Dagnino,
2019; Martelli et al, 2021). No CPS, a tradugdo desse acimulo reflexivo foi a proje¢do de uma
participagdo mais massiva, capilarizada no territério e acompanhada de educa¢ao popular,
como mostraremos a seguir.

Como terceiro ponto, destacamos alguns elementos sobre os atores desse processo, com
o objetivo de compreender como alguns temas entraram, com eles, nas discussdes do CPS,
contribuindo para conformar aimagem da politica da participa¢ao nesse processo. Considerando
a conformacao de sua executiva, o CPS foi formado por “velhos” atores coletivos, como centrais
sindicais e movimentos tradicionalmente aliados ou préximos aos governos petistas, como

o Movimento dos Trabalhadores Rurais Sem Terra (MST), a Unido Nacional dos Estudantes
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(UNE), a Central de Movimentos Populares (CMP). Também estiveram presentes movimentos
cujas pautas passaram a obter maior audiéncia receptiva e protagonismo no campo das esquerdas
brasileiras na dltima década, como a pauta antirracista e feminista. Sobretudo para as geragoes
mais novas, essas pautas ganharam forte centralidade nas suas estratégias de organizagao e
expressao no interior dos velhos e dos novos movimentos. Por outro lado, a executiva foi formada
por movimentos tradicionalmente associados ao repertério da participagdo institucional,
representado por Conselhos e Conferéncias, como a CMP, vinculada a politica urbana, mas
também por movimentos que, como o MST, vinculado a politica agraria, priorizaram, ao longo
de sua historia, repertorios de agdo direta (Abers; Serafim; Tatagiba, 2014). O Movimento dos
Trabalhadores Sem-Teto (MTST), embora também vinculado a politica urbana, ao longo de sua
historia priorizou repertorios de a¢do direta, como ocupag¢des, e manteve uma distincia critica
das Institui¢oes Participativas. Nos governos petistas, esse movimento participou do programa
“Minha Casa Minha Vida Entidades”, uma linha de financiamento na qual as organizagdes da
sociedade civil, e ndo do mercado, mediavam a implementacao da politica publica de habitacido
junto a seus beneficiarios. Esse tipo de programa foi denominado “programa associativo” por
Tatagiba e Teixeira (2021), precisamente por ter como um dos seus objetivos ndo apenas a
promocdo da moradia, mas também da organizacao coletiva dos beneficidrios da politica em
associagdes civis. Por tltimo, cabe notar a presenca na plendria do CPS de entidades religiosas
como a Frente de Evangélicos pelo Estado de Direito. Como se sabe, a penetragdo dos valores
da extrema direita é significativo nas camadas evangélicas da populagdo. A disputa da sociedade
com essas for¢as necessariamente pede que as forgas progressistas tracem estratégias de maior
dialogo com elas.

Assim, a imagem da participagao foi sendo construida com velhos e novos desenhos,
com a participagao de velhos e novos atores, com velhas e novas demandas. Ha, portanto, uma
ampliacdo da agenda e uma ampliacdo de atores envolvidos e daqueles (as) que se almejava
envolver. Dai a necessidade de aprimorar os espagos participativos para fazer a participacao
chegar aonde ainda ndo havia chegado. Os documentos e as entrevistas realizadas mostram
a énfase na necessidade de “buscar ativamente grupos excluidos, com o desenvolvimento de
estratégias especificas para que esses grupos possam participar” (SRPS). A inovagdo desejada
incluia pensar novas metodologias de participagdo nos Conselhos e nas Conferéncias para atrair
novos participantes. Os documentos reconhecem a necessidade de promover campanhas de
mobilizagdo e organizagdo popular dos jovens, por exemplo, para coloca-los como protagonistas
deste processo de mudanca da participagdo e da rela¢ao Estado-sociedade civil.

A afirmac¢ao da necessidade da ampliagdo da participacao social refletiu-se de varias
formas nos debates do CNP. A recomendacao fortemente presente era a de inserir mecanismos
participativos em todos os programas fundamentais do governo, como o Bolsa Familia, Minha

Casa Minha Vida Entidades, o Programa Cisternas do Semiarido, o Programa de Aquisigdo
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de Alimentos (PAA), entre outros. Os movimentos sociais destacaram a importancia da
participagdo como elemento estruturante da produgao das politicas publicas, desde a formulacao
até a implementac¢do, monitoramento e fiscaliza¢ao de politicas publicas. A ideia é que isso
promova aprendizado e responsabilidade dos beneficiarios/usudrios e que os programas sejam
vistos como oportunidades formativas e emancipatoérias. Para garantir a participagdo efetiva,
fala-se em reduzir a burocracia, capacitar técnicos estatais em parceria com os movimentos
sociais e oferecer oficinas de capacitagdo para organizagdes populares, envolvendo lideres com
experiéncia na implementagao de politicas.

Além da juventude, outra demanda para o novo governo é promover o protagonismo
das mulheres e os programas associativos poderiam ser espagos importantes nessa dire¢do,
proporcionando amplo acesso a recursos como linhas de crédito, financiamento e apoio a
comercializagdo. Isso garantiria visibilidade ao trabalho das mulheres e seu controle sobre a
produgao. Os documentos e entrevistas registram a necessidade de valorizagdo de iniciativas
populares bem-sucedidas, como cozinhas comunitarias, hortas urbanas, cursinhos pré-vestibular
existentes nas periferias, praticas culturais, dentre outras, e da importancia de considera-las
como politicas publicas com potencial de serem apoiadas e replicadas pelo novo governo.

Os documentos traduzem o desejo de ampliar a participagdio mencionando diversas
tipologias de processos participativos, como minipublicos e assembleias cidadas. Além disso, ha
uma retomada da ideia de Sistema, originalmente proposta no governo Dilma, visando a criagao
de um sistema nacional de participa¢ao popular integrado e articulado, com instancias paritarias
de género e raga (SRPS). A necessidade de revisitar os marcos existentes e interrompidos, como a
Politica Nacional de Participagao Social, o Sistema Nacional de Participagdo Social e 0 Marco da
Educagdo Popular para politicas publicas, foi refor¢ada nos debates, com a énfase de que fossem
mais inclusivos, contemplando juventude, paridade de género, diversidade racial e grupos que
ndo tivessem ainda incluidos nas IPs.

O debate sobre a ampliacao da participacdo incluiu a criagdo de mecanismos participativos
no planejamento orcamentdrio. Segundo o relatério do Conselho de Participagdo Social,
a Constitui¢ao Federal, no artigo 193, estipula que o Estado deve garantir a participagdo da
sociedade na formulagdo, monitoramento, controle e avaliacao das politicas sociais. O relatério
critica a auséncia de participagao social na elabora¢ao da Lei Or¢amentaria nos altimos seis anos,
considerando-a antidemocratica e carente de transparéncia. Propde-se, assim, a inclusdo da
participa¢ao no or¢amento publico, através do PPA participativo e do Or¢amento Participativo.
O OP federal seria responsavel por definir os investimentos federais e promover a participacao
da sociedade na defini¢ao dos or¢amentos estaduais e municipais. A ideia era integrar territorios
e espacos participativos, por exemplo, vinculando as Conferéncias a elaboragdo do Plano
Plurianual e dos or¢amentos anuais, para garantir que as resolu¢des das Conferéncias sejam

implementadas no orgamento publico.
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Nesse tema, a participagao digital aparece com algum destaque, com a afirma¢ao da
necessidade de se retomar a Plataforma Dialoga Brasil e a Plataforma Participa Br., além de
promover novas tecnologias e metodologias de participacao digital. Se a ideia de participagao
digital ndo foi um tema forte no CPS, por outro lado, de acordo com alguns relatos, houve
um crescente reconhecimento de sua importancia, a ponto de ter sido prevista para ela uma
diretoria especifica na estrutura projetada para a Secretaria- Geral da Republica. A percepgdo
de sua importancia para a disputa na sociedade teria sido favorecida por dois motivos: o
reconhecimento de que a direita tinha tido um sucesso inconteste em chegar “nos territorios”
e nas camadas populares por meio das redes sociais; e a consolida¢ao de uma “cultura digital’,
complementar a participagdo presencial.

No que diz respeito a coordenagio, a ideia fortemente afirmada foi a de retomar, como havia
ocorridonos governos petistasanteriores, o papel da Secretaria-Geral (SGR) como 6rgao coordenador
da politica de participagdo. No relatorio final do CPS, o tema consta como primeira medida
prioritaria a ser tomada pelo novo governo nos seguintes termos: “Reestruturar imediatamente a
Secretaria-Geral da Presidéncia da Republica como 6rgao central responsavel pela implementagio
da politica nacional de participagdo social junto a Presidéncia da Republica” (p. 5).

Nessa direcdo, o documento sugere uma estrutura completa para a SGR com 3 secretarias
especificas para a politica de participagao: 1) Secretaria Nacional de Participagdo Social e
Educag¢ao Popular; 2) Secretaria Nacional de Dialogo Social e Articulagao de Politicas Publicas;
3) Secretaria Nacional de Planejamento e Orgamento Participativo. Em termos gerais, o objetivo
foi retomar a fungao da SGR na coordenagdo da politica de participagao, algo que ja estava no
radar dos governos petistas anteriores, que tentaram responder ao diagndstico da “expansdo
fragmentada” (Avelino, 2015) que marcou os arranjos participativos desde a Constituicdo.
Segundo tal diagnodstico, a expansdo ocorreu de forma autonoma e heterogénea nas diversas
politicas setoriais, sem integracao ou articulagdo entre elas.

Em termos de arquitetura institucional, a inovagdo mais mencionada nas entrevistas foi
a capilaridade da politica da participagdo: i) pelos diferentes ministérios; ii) pelas politicas e
programas sociais implementados pelo governo e iii) pelos niveis subnacionais. No relatério

final do CPS, essas propostas aparecem nos seguintes termos:

[...] para fins de gestdo transversal da politica de participagdo, recomendamos
a existéncia de um o6rgdo em cada ministério, responsavel pelo recebimento de
demandas de movimentos sociais, bem como pela gestdo das institui¢des participativas
relacionadas aquela pasta especifica. Este 6rgdo serd referéncia para que a Secretaria-
Geral atue de forma transversal na politica de participa¢do junto aos ministérios. Para
a gestdo territorial e mediacdo de conflitos, também propomos a criagdo de estrutura
representativa da Presidéncia da Republica nos estados, de carater transversal aos
orgaos do centro de governo, voltada a integragdo de politicas publicas, promogao da
participac¢do e do didlogo social e fortalecimento das relagdes federativas (escritorios
da Presidéncia da Republica) (p. 06).
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Em sintese, as discussoes do GT indicaram a necessidade de uma politica de participacao
baseada em uma estrutura organizacional no formato de Sistema, que contasse com capacidade
de coordenagdo e que tivesse capilaridade no Estado. Além de recuperar estruturas, a proposta
administrativa para o governo Lula III inovou ao destacar uma "gestao transversal da politica de
participagao”, com a criagdo de um 6rgao em cada ministério, responsavel por receber demandas
de movimentos sociais e gerir as institui¢des participativas ligadas a essa pasta. A Secretaria -
Geral teria uma atuagdo transversal por meio desses 6rgaos. Também foi recomendada a criagdo
de escritorios representativos da Presidéncia da Republica nos estados, com atuagdo integrada
aos 6rgaos do centro de governo, para articular politicas publicas, promover a participagdo e o
didlogo social, além de fortalecer as relagdes federativas.

Outro aspecto que aparece com destaque nos relatdrios é a tematica de educagao popular
que deveria ser garantida com a cria¢ao de uma estrutura permanente no MEC.A compreensao
foi a de que a Politica Nacional de Participagao Social deveria vir junto a um Programa de
Formagao Nacional de Educagao Popular. Hd um claro diagnéstico de que a disputa pela
sociedade em tempos de onda conservadora e autoritaria passa, necessariamente, por processos
formativos que tenham como objetivo a cidadania ativa com vistas a conquista da plenitude dos
direitos e da emancipac¢ao. Reconhece-se que muitos dos limites e entraves da participagdo estao
relacionados com as deficiéncias nos processos formativos para o exercicio da cidadania.

O projeto de educagao popular ganha destaque no GT retomando iniciativas anteriores,
como o “Marco de Referéncia da Educagdo Popular para as Politicas Publicas”, de 2014. Esse
documento resultou de um amplo processo de debates entre 2011 e 2013, envolvendo o governo
federal, movimentos sociais, universidades e educadores populares, coordenado pela Secretaria-
Geral da Presidéncia da Republica. Contribuigoes da sociedade foram incorporadas por meio de
consultas publicas realizadas no Portal www.participa.br, em 2013 e 2014. O Marco apresentou
um mapeamento dos processos educativos no Brasil que ajudaram na construgao da Politica
Nacional de Educa¢ao Popular, da Politica Nacional de Participacdo Social e das politicas para
a juventude. Diretrizes e principios desse documento sdo retomados no Governo Lula III que
busca tanto atualizd-los como implementa-los.

No Seminario de Reconstruc¢ao da Participagdo, destaca-se a necessidade de um "governo
pedagogico” que promova educagao popular, conscientizagao cidada e comunicagdo ampla com
asociedade civil, buscando atingir os mais vulneraveis. Também destaca-se a inclusao de gestores
publicos, reconhecendo a importincia de investir na formacao politica e na capacitacio dos
agentes estatais para garantir a qualidade dos programas. Além da dimensao educativa, investir
em formacao técnica e utilizar diversas ferramentas de comunicagdo seriam agdes essenciais
para aprimorar a participagdo e envolver uma audiéncia mais ampla.

Para tanto, o GT propde centralizar a participagao e a educagao popular na Secretaria-

Geral e em cada ministério, para orientar agdes formativas e de participagdo em programas,
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projetos e politicas. Em suma, sugere-se criar uma Diretoria de Educagdo Popular para i)
desenvolver processos educativos focados no acesso a politicas publicas, priorizando as
populagdes vulneraveis; ii) apoiar liderangas e educadores populares; iii) intensificar a articulacao
com movimentos sociais nos programas sociais; iv) integrar processos formativos associados a
participagdo social em nivel federal, estadual e territorial; e v) promover estudos, pesquisas e
avaliagdes no campo da educagdo popular com metodologias participativas(RCPS).

A novidade do governo Lula IIT é trazer a educagdo popular de volta para o centro da
participac¢do social. Reconhece-se que sem educac¢io e formagao, os mecanismos participativos
ficam comprometidos. E fazer educagao popular significa fazé-la de forma ampla e transversal,
por dentro e por fora do Estado, envolvendo gestores publicos e as populagdes espalhadas
pelos territorios brasileiros. A compreensao é a de que sem educagdo popular, a politica de
participagdo nao supera seus limites, ja amplamente diagnosticados, e tampouco inova de forma

a atrair novos segmentos sociais para o projeto democratico-participativo do novo governo.

4. CONSIDERACOES FINAIS

Como procuramos mostrar, no Brasil, as imagens da participagao tiveram um momento
de estabilidade com incrementos importantes, desde a Constituicdo de 1988 até 2014, quando
atores compartilhavam a ideia geral de que o Estado deveria se abrir a sociedade. Os governos
petistas tém destaque no periodo com a énfase da ideia de participagio como “método de
governo’ e com o incremento da estrutura institucional. Em todo esse periodo, a ideia era
responder as demandas da populagdo com relagdo a redemocratizacdo do Estado brasileiro,
que fora monopolizado pelo regime ditatorial de 1964 a 1985. Ou seja, a disputa era pela
“democratizacido do Estado”

A ruptura desse monopolio comeca a se desenhar desde 2014, tornando-se mais radical
com o impeachment da Presidente Dilma, ganhando dramaticidade com a elei¢ao de Bolsonaro
em 2018. Ha tanto uma mudanc¢a da imagem da participa¢do, que passa a ser vista como
“ideoldgica’, “estrutura custosa” e “aparelhamento’, como uma investida para destruir o arranjo
institucional construido desde a redemocratizagdo, paralelamente a uma aposta na relacao
direta entre lider e massas, sem mediac¢do das instituicoes.

O GT parte de uma perspectiva de reconstru¢do com transformagdo e inovagao,
reconhecendo as insuficiéncias da agenda no passado e apontando formas de supera-las. O novo
enquadramento da participagao (framing) carrega o desafio de disputar a sociedade civil com
os movimentos de direita e de extrema direita que demonstraram forca na gestao anterior e na
eleicao de 2022, ou seja, apesar de fazer parte das agendas petistas anteriores, a participacao
entra na agenda com novos objetivos e novos desafios a partir dos diagnosticos de seus limites

passados e da nova configura¢ao de forgas politicas em disputa na sociedade.
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A énfase é na recuperagdo e inovagao da estrutura institucional, com vistas ao avan¢o
da territorializacao, capilaridade, coordenagdo interfederativa e educagdo popular. Também
aponta-se uma inovag¢do com relacdo a transversalidade da participacdo, a ocupar centralidade
nas varias pastas, num trabalho coordenado pela Secretaria-Geral.

A imagem da participagdo passa a enfatizar, além de disputa pela democratizagao do
Estado — que foi hegemonica no periodo pds-ditadura de 1964-, a disputa pela democratizagdo
da sociedade. E a sociedade brasileira, em toda a sua territorialidade, em todos os segmentos,
incluindo os mais diversos grupos que pedem reconhecimento e lutam por suas identidades,
que deve ser disputada pelo governo Lula III. Revitalizar e inovar a participa¢ao institucional
tem o objetivo nao so6 de levar a sociedade a ocupar os espagos consagrados pela Constituicao
de 1988, mas, sobretudo, de conquista-la para um novo projeto de redemocratizagao, que eduque e

fortaleca um consenso contra as for¢as antidemocraticas que vém crescendo no Brasil e no mundo.
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Sustentabilidade e cidades inteligentes sdo temas que vém ganhando cada vez mais relevancia e
frequentemente sao inter-relacionados. A Agenda 2030 e seus Objetivos de Desenvolvimento Sustentavel
(ODS) estabelecem mundialmente as principais referéncias do assunto. No Brasil existem diversas iniciativas
que se conectam em maior ou menor grau ao tema. A Carta Brasileira para Cidades Inteligentes (CBCI)
e a proposta de Politica Nacional para Cidades Inteligentes (PNCI) sao politicas publicas adeptas destes
principios. Cada nagao tem seu contexto particular e deve adaptar estas diretrizes. Este trabalho tem por
objetivo identificar como o conceito de sustentabilidade e os ODS se traduzem em estratégias nas agendas
brasileiras para cidades inteligentes. Os documentos que formalizam as propostas foram analisados por
meio da técnica de Analise de Contetdo. Os resultados encontrados confirmam o alto nivel de adesao
aos ODS. Emerge da analise que agdes na perspectiva dos ODS 9, 11, 16 e 17 estabelecem a énfase das
propostas nacionais. A PNCI refor¢a a adogao de estratégias para o desenvolvimento educacional das
pessoas. De outro lado, a CBCI, embora também aborde o aspecto social e humano, da énfase ao tema
da transformagao digital.
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Sustentabilidade e as estratégias nacionais para cidades inteligentes: relagoes entre a Agenda 2030,

Carta Brasileira para Cidades Inteligentes e a Politica Nacional de Cidades Inteligentes

SOSTENIBILIDAD Y ESTRATEGIAS NACIONALES PARA CIUDADES INTELIGENTES:
RELACIONES ENTRE LA AGENDA 2030, LA CARTA BRASILENA DE CIUDADES
INTELIGENTES Y LA POLITICA NACIONAL DE CIUDADES INTELIGENTES

La sostenibilidad y las ciudades inteligentes son temas que estan ganando cada vez mas relevancia y,
a menudo, estan interrelacionados. La Agenda 2030 y sus Objetivos de Desarrollo Sostenible (ODS)
establecen los principales referentes en la materia a nivel mundial. En Brasil existen varias iniciativas que
estan conectadas en mayor o menor medida con el tema. La Carta Brasilefia de Ciudades Inteligentes
(CBCI) y la propuesta de Politica Nacional de Ciudades Inteligentes (PNCI) son politicas publicas adeptas
a estos principios. Cada nacion tiene su contexto particular y debe adaptar estas directrices. Este trabajo
tiene como objetivo identificar cémo el concepto de sostenibilidad ylos ODS se traducen en estrategias en
las agendas brasilefias para ciudades inteligentes. Los documentos que formalizan las propuestas fueron
analizados mediante la técnica de Analisis de Contenido. Los resultados encontrados confirman el alto
nivel de adherencia a los ODS. Del analisis surge que las acciones en la perspectiva de los ODS 9, 11, 16
y 17 establecen el énfasis de las propuestas nacionales. PNCI refuerza la adopcion de estrategias para el
desarrollo educativo de las personas. Por otro lado, el CBCI, aunque también aborda el aspecto social y
humano, enfatiza el tema de la transformacion digital.

Palabras clave: Objetivos de Desarrollo Sostenible; politicas publicas; Agenda 2030; ciudad inteligente;
desarrollo regional.

SUSTAINABILITY AND NATIONAL STRATEGIES FOR SMART CITIES:
RELATIONSHIPS BETWEEN THE 2030 AGENDA, BRAZILIAN CHARTER FOR
SMART CITIES AND THE NATIONAL POLICY ON SMART CITIES

Sustainability and smart cities are topics that are gaining more and more relevance and are often interrelated.
The 2030 Agenda and its Sustainable Development Goals (SDGs) establish the main references on the
subject worldwide. In Brazil, there are several initiatives that are connected to a greater or lesser extent to
the topic, the Brazilian Charter for Smart Cities (CBCI) and the proposal for a National Policy for Smart
Cities (PNCI) are public policies that adhere to these principles. Each nation has its particular context
and must adapt these guidelines. This work aims to identify how the concept of sustainability and the
SDGs translate into strategies in Brazilian agendas for smart cities. The documents that formalize the
proposals were analyzed using the Content Analysis technique. The results found confirm the high level
of adherence to the SDGs. It emerges from the analysis that actions from the perspective of SDGs 9, 11,
16 and 17 establish the emphasis of national proposals. PNCI reinforces the adoption of strategies for
people's educational development. On the other hand, CBCI, although it also addresses the social and
human aspect, emphasizes the theme of digital transformation.

Keywords: Sustainable Development Goals; public policy; 2030 Agenda; smart city; regional development.
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1. INTRODUCAO

A Agenda 2030 consolida novos pardmetros de desenvolvimento para as nagdes. Se em
tempos passados o foco majoritario estava no aspecto do crescimento econémico, no contexto
atual estao em pauta as trés dimensdes do desenvolvimento sustentavel: a economica, a social e
a ambiental.

Alcancada cerca de metade da trajetoria entre a publica¢ao da agenda em 2015 e sua meta
em 2030, torna-se pertinente avaliar os avangos empreendidos para sua implementagdo. Os
objetivos e metas fornecem diretrizes para orientar as decisdes das gestdes publicas, contudo sem
vincular legalmente as nagdes que assumiram o compromisso na Assembleia Geral das Nagdes
Unidas (ONU, 2015). Portanto, a transformacao de seus principios em estratégias concretas de
implementagdo depende das politicas, planos e programas dos paises e seus entes subnacionais.

Cada territdrio possui sua histdria e caracteristicas proprias, tais como: porte populacional,
localizagdo, biomas, patrimdnio cultural, relagdes sociopoliticas, matriz produtiva, desigualdades
etc. Ou seja, cada pais enfrenta desafios especificos na busca pelo desenvolvimento sustentavel e
precisa adaptar a agenda ao seu contexto.

O Brasil devido a sua extensao continental apresenta grande diversidade territorial. Seus
5570 municipios expressam esta multiplicidade e dividem com os entes federal e estadual a
missdo de traduzir a Agenda 2030 para o contexto concreto das comunidades. As cidades sao
centros de desenvolvimento econdmico e tém grande responsabilidade com o bem-estar da
populagdo. A vida das pessoas acontece no nivel local, na cidade ou no campo. E ali que as
pessoas moram, trabalham, estudam, consomem, utilizam servicos, se deslocam, convivem,
fazem escolhas (Caragliu; Del Bo; Nijkam P., 2011; Leite; Awad, 2012; Gehl, 2013). Embora os
servicos publicos tenham sua competéncia de prestacao divididos entre os trés entes federativos,
a realizacao deles se da na esfera local, onde a existéncia concreta das pessoas acontece. Desta
forma, os entes municipais possuem uma perspectiva privilegiada para avaliar as necessidades das
pessoas e implementar agdes mais assertivas para alcangar os objetivos e metas da Agenda 2030.

O conceito de cidade inteligente tem dialogado bastante com a nog¢ao de sustentabilidade,
geralmente ocupando posi¢ao de destaque nas formulagdes. Em algumas propostas, os adjetivos
vao sendo agregados na nomenclatura: “cidades inteligentes e sustentaveis”, “cidades humanas,
inteligentes e sustentaveis’, “cidade humana, inteligente, criativa e sustentavel” (Porto et al.,
2020). Assim, a cidade inteligente ou smart city tem sido um veiculo importante para reforgar a
pauta da sustentabilidade.

A cidade inteligente tem recebido diversas conotagdes na producido cientifica e nos
programas governamentais. A revisdo da literatura empreendida em trabalhos, como os de
Weiss (2016), Aune (2017) Pinheiro Junior e Cavalheiro (2017), Guimaraes (2018), Joao, Souza
e Serralvo (2019), Lazzaretti et al. (2019), Alvarez e Salzani (2019) permitem perceber que niao

existe um consenso sobre o conceito de cidade inteligente. Contudo, é possivel identificar que
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muitas definigdes tangenciam dimensdes semelhantes, é recorrente a referéncia ao uso das
tecnologias na infraestrutura e servigos urbanos, as pessoas e ao desenvolvimento de qualidade de
vida, a sustentabilidade econdmica, social e ambiental e a necessaria conexao entre esses elementos.

Neste contexto, o conceito adotado neste trabalho é de que cidades inteligentes devem ser
centradas nas pessoas e buscar a melhoria da qualidade de vida. Para chegar a este objetivo, as
comunidades devem pactuar suas metas por meio do didlogo e empregar os meios disponiveis
para sua efetivagdo, especialmente com uso de tecnologias para aprimorar e interconectar os
servicos das cidades. Aliado a isto, entende-se que o desenvolvimento sustentavel se refere a um
modelo que atende as demandas atuais sem comprometer a capacidade das geragdes futuras de
suprir suas proprias necessidades.

Neste sentido, a Associacdo Brasileira de Normas Técnicas (ABNT) publicou a NBR
ISO 37122 que estabelece um conjunto de indicadores para cidades inteligentes. No referido
documento, ¢ postulado que uma cidade inteligente ¢ aquela que acelera a entrega de
sustentabilidade social, economica e ambiental, enfrentando desafios globais e melhorando a
qualidade de vida por meio do uso colaborativo de dados e tecnologias, sem causar injustigas
ou danos ambientais (ABNT, 2020). As normas ABNT ISO 37120, 37122 e 37123 formam um
conjunto de referéncias para o desenvolvimento de cidades e comunidades sustentaveis.

No Brasil, existem duas iniciativas provenientes do Estado, visando estabelecer parametros e
estratégias nacionais para cidadesinteligentes, sdo elas: a Carta Brasileira para Cidades Inteligentes
(CBCI), promovida pelo Poder Executivo por meio do Ministério do Desenvolvimento Regional
(MDR) e o Projeto de Lei Federal n® 976/2021, que visa instituir a Politica Nacional de Cidades
Inteligentes (PNCI), proposta promovida pelo Poder Legislativo na Camara dos Deputados.
Ambeas as iniciativas fornecem um conceito de cidade inteligente e elementos para estabelecer
seus principios e diretrizes. A Carta Brasileira para Cidades Inteligentes estipula 8 objetivos
estratégicos e 163 recomendagdes. A proposta de Politica Nacional de Cidades Inteligentes,
ainda em tramita¢ao, estabelece diversos mecanismos, dentre os quais podem ser destacados
a definicdo de 5 dimensdes da cidade inteligente e mais 19 componentes que as especificam,
elenca 18 principios, 25 diretrizes e 19 objetivos, além de instituir e estruturar o Plano de Cidade
Inteligente.

Uma cidade inteligente nao se faz s6 com o emprego de tecnologia, tampouco a
sustentabilidade acontece apenas com a inser¢ao dos Objetivos de Desenvolvimento Sustentavel
(ODS) em planos de governo, obviamente as agdes mencionadas sdo importantes e necessarias,
mas ndo suficientes. Para implementagdo destas agendas, é necessario envolver os diferentes
setores da sociedade e coordenar, em multiplas escalas, as diversas politicas publicas das
dimensdes que compdem as agendas. O estabelecimento de normas e legislacbes sem a
articulagdo de mecanismos de implementagao, tais como: definicdo dos atores responsaveis,
recursos, instrumentos, canais de participagdo, monitoramento, dentre outros, tendem a nao

alcangar os efeitos almejados (Pires; Gomide, 2016; 2021).
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Dados da Organizagdo das Nagdes Unidas (ONU) indicam que atualmente mais da
metade da populagdo mundial vive em dareas urbanas e a projecao é de que até 2050 a propor¢ao
de moradores urbanos representara dois tercos da popula¢ao global (United Nations, 2019).
As metropoles ja experimentam que grandes concentragdes de pessoas geram uma série de
problemas (Cunha et al., 2016; Leite; Awad, 2012; Monzoni; Nicolletti, 2015). E indispensavel,
portanto, que as politicas publicas relacionadas a sustentabilidade e as cidades inteligentes
detenham os mecanismos necessarios para se constituirem em estratégias eficazes, e de modo especial,
que os principios do desenvolvimento sustentavel consigam ser convertidos em agdes concretas.

Considerando as duas importantes proposi¢des que visam coordenar as iniciativas
brasileiras para cidades inteligentes, bem como os principios da Agenda 2030 e os Objetivos de
Desenvolvimento Sustentavel (ODS) assumidos pelo Brasil, o presente trabalho tem o objetivo de
identificar como o conceito de sustentabilidade e os ODS se traduzem em estratégias nas agendas
brasileiras para cidades inteligentes. Para isto, foram analisadas as publica¢des que formalizam
a Carta Brasileira para Cidades Inteligentes (Brasil, 2021) e o Projeto de Lei n°® 976/2021 -
Politica Nacional de Cidades Inteligentes (Brasil, 2021), pela técnica de Analise de Contetido
de Laurence Bardin (2016). A pesquisa documental ¢é de carater qualitativo e exploratorio (Gil,
2002). Enquanto estudo vinculado as ciéncias sociais, em especial a area de politicas publicas
de desenvolvimento regional, visa por meio da analise da linguagem empregada nos textos,
interpretar os subtextos, narrativas e concep¢oes de fundo que estdo presentes nas formulagdes.
Tais elementos se vinculam ao universo de significados, crencas e valores (re)produzidos na

sociedade, os quais ndo podem ser reduzidos a operacionaliza¢do de variaveis.

2. A AGENDA 2030 E A NOCAO DE SUSTENTABILIDADE

No ano de 2015, na Cupula de Desenvolvimento Sustentavel realizada na cidade de
Nova York, os 193 paises que integram a ONU adotaram a nova agenda de desenvolvimento
sustentavel formalizada no documento “Transformando Nosso Mundo: A Agenda 2030 para o
Desenvolvimento Sustentavel” (ONU - Organizagao das Nagoes Unidas, 2015). Esta agenda é
formada pelos 17 objetivos de desenvolvimento sustentavel (ODS) e por 169 metas associadas,
0s quais os paises se comprometeram a alcancgar até o ano de 2030.

Esta nova agenda universal baseia-se no legado dos Objetivos de Desenvolvimento do
Milénio (ODM), os quais foram adotados no ano 2000 e tinham 2015 como ano-limite. Na
conferéncia da ONU sobre Desenvolvimento Sustentavel Rio+ 20, realizada em 2012 na cidade
de Rio de Janeiro foi estabelecido um grupo aberto de trabalho para desenvolver um conjunto
de objetivos de desenvolvimento sustentavel que sucederiam os anteriores. Os ODM tinham
énfase na agenda social, e eram compostos por 8 objetivos e 21 metas. Eles foram direcionados
para agdes em paises em desenvolvimento, em particular os mais pobres, tendo sido produzidos

por um grupo de especialistas “a portas fechadas”
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Por sua vez, a elabora¢ao dos ODS envolveu grande participa¢ao da sociedade civil e outros
grupos como o setor privado e governos locais. Foi criada uma plataforma on-line aberta para
realizar uma pesquisa mundial intitulada “Meu Mundo’, nela cada pessoa podia indicar quais
eram os seis temas, de um total de 16, que considera mais importantes para que a vida de todos
seja melhor. Esta pesquisa recebeu mais de 7 milhdes de votos, com destaque para a grande
participagao de jovens do mundo todo, foi computado que em torno de 75% dos participantes
tinham idade abaixo dos 30 anos.

Como resultado desta ampla participagdo de diferentes setores da sociedade, os ODS se
configuraram de forma mais ampla em seu alcance, aplicando-se a todos os paises, desenvolvidos
ou em desenvolvimento, buscando abordar as causas originarias da pobreza e as necessidades
universais para o desenvolvimento. Desta forma, se constituiram suas 3 dimensdes: crescimento
econdmico, inclusao social e prote¢ao ambiental. Ainda é importante pontuar que os 17 ODS e
suas 169 metas atuardo em 5 areas fundamentais: pessoas, planeta, prosperidade, paz e parceria.
Os ODS sao integrados e indivisiveis, equilibram as trés dimensdes do desenvolvimento
sustentavel e suas a¢des se direcionam para as cinco areas fundamentais. O Quadro 1 contém o
descritivo dos 17 ODS.

Quadro 1 - Objetivos de Desenvolvimento Sustentavel

ERRADICAGAD
DAPOBREZA

Objetivo 1. Acabar com a pobreza em todas as suas formas, em todos os lugares.

Objetivo 2. Acabar com a fome, alcangar a seguranca alimentar e melhoria da nutri¢io e
promover a agricultura sustentavel.

SAODEE
BEM-ESTAR

A /\ Objetivo 3. Assegurar uma vida saudavel e promover o bem-estar para todos, em todas as idades.

4 EDUCACADDE
QUALIDADE

Objetivo 4. Assegurar a educagio inclusiva e equitativa e de qualidade, e promover

m | oportunidades de aprendizagem ao longo da vida para todos.

IGUALDADE
DEGENERD

Objetivo 5. Alcangar a igualdade de género e empoderar todas as mulheres e meninas.

AGUAPOTAVEL
ESANEAMENTO

E Objetivo 6. Assegurar a disponibilidade e gestdo sustentavel da 4gua e saneamento para
todos.
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TRABALHO DECENTEE
CRESCIMENTO
EGONOMICO

o

INDOSTRIA, INOVAGAD
EINFRAESTRUTURA

1 REDUCAODAS
DESIGUALDADES

-~

(=)

CONSUMOE
PRODUGAD
RESPONSAVEIS

1 AGAOCONTRAA
MUDANCAGLOBAL
DOCLMA

PAZ, JUSTIGAE
INSTITUIGOES
EFICAZES

1 PARGERIASEMEIOS
DEIMPLEMENTAGAQ

Objetivo 7. Assegurar o acesso confidvel, sustentdvel, moderno e a preco acessivel a energia
para todos.

Objetivo 8. Promover o crescimento econémico sustentado, inclusivo e sustentavel, emprego
pleno e produtivo e trabalho decente para todos.

Objetivo 9. Construir infraestruturas resilientes, promover a industrializa¢éo inclusiva e
sustentavel e fomentar a inovagio.

Objetivo 10. Reduzir a desigualdade dentro dos paises e entre eles.

Objetivo 11. Tornar as cidades e os assentamentos humanos inclusivos, seguros, resilientes e
sustentaveis.

Objetivo 12. Assegurar padrdes de produgio e de consumo sustentdveis.

Objetivo 13. Tomar medidas urgentes para combater a mudanca climatica e seus impactos.

Objetivo 14. Conservagao e uso sustentavel dos oceanos, dos mares e dos recursos marinhos
para o desenvolvimento sustentavel.

Objetivo 15. Proteger, recuperar e promover o uso sustentavel dos ecossistemas terrestres,
gerir de forma sustentavel as florestas, combater a desertificagdo, deter e reverter a
degradacao da terra e deter a perda de biodiversidade.

Objetivo 16. Promover sociedades pacificas e inclusivas para o desenvolvimento sustentavel,
proporcionar o acesso a justica para todos e construir instituices eficazes, responsaveis e
inclusivas em todos os niveis.

Objetivo 17. Fortalecer os meios de implementagio e revitalizar a parceria global para o
desenvolvimento sustentavel.

Fonte: Elaborado pelos autores a partir de ONU (2015).
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A nogao de sustentabilidade pode ser entendida de maneira simples, conforme expressa
o conceito de desenvolvimento sustentavel empregado em 1987 pela primeira vez, no Relatdrio
Brundtland, elaborado pela Comissao Mundial sobre o Meio Ambiente e Desenvolvimento (1991,
p. 46) da ONU: “O desenvolvimento sustentavel é aquele que atende as necessidades do presente
sem comprometer a possibilidade de as geragdes futuras atenderem a suas proprias necessidades”

Os 17 ODS especificam areas ou contextos em que este principio deve ser empregado,
desde aquelas relacionadas ao atendimento de necessidades bésicas das pessoas, como alimento,
roupas, habitagdo, emprego, e avangam para aspectos voltados as aspiragdoes por melhor
qualidade de vida. Quando ha exploragao excessiva de recursos naturais (florestas, ar, agua,
minerais, combustiveis fosseis etc.), sem observar os limites de regeneracao e de crescimento

natural, é colocado em risco o desenvolvimento das proximas geragdes.

3. A SUSTENTABILIDADE E A CIDADE

A cidade é o local onde estio os maiores assentamentos humanos e como referido
anteriormente mais de 50% das pessoas do mundo vivem nelas, esta concentragdo imprime
pressdo sobre os recursos naturais e torna a cidade um ambiente no qual a aplicagdo dos
principios da sustentabilidade se torna mais necessdria. Leite e Awad (2012) indicam que o
desenvolvimento sustentavel é o principal desafio do século 21, as cidades consomem dois
tercos da energia mundial, geram 75% dos residuos e enfrentam grave escassez de recursos
hidricos. Nesse sentido, a Agenda Cidades Sustentaveis constitui tanto um desafio quanto uma
oportunidade para o desenvolvimento global.

Para alcangar resultados diferentes, as cidades precisam se reinventar, devem planejar sua
ocupagio e funcionamento. A maioria delas nao foi concebida e edificada, levando em conta os
atuais principios de sustentabilidade, obviamente elas ndo serdo postas abaixo e reconstruidas,
mas medidas relacionadas a sua forma de funcionar e as novas ocupagdes podem ser tomadas
para otimizar o uso das infraestruturas urbanas.

Uma caracteristica das cidades sustentaveis é que sdo compactas, procuram promover altas
densidades de modo qualificado, o que significa nao as espraiar e realizar o uso misto do solo,
agregando fungdes urbanas, como domicilio, comércio e servigos, de forma que a populagido
local esteja proxima de suas necessidades urbanas basicas. Uma consequéncia direta disto é
a diminui¢ao nos deslocamentos, que proporciona melhor mobilidade, diminui a poluigdo e
congestionamentos nas cidades, incentiva ao emprego de transportes alternativos, como bicicleta
ou caminhada, o que por sua vez leva a reflexos positivos na saide das pessoas.

Além daadogao dos parametros da cidade compacta Leite e Awad (2012) afirmam que uma
cidade sustentavel deve equilibrar eficientemente os recursos necessarios ao seu funcionamento,
tanto na entrada (recursos naturais, agua, energia) quanto na saida (residuos, polui¢do). Ela deve

adotar novos modelos de desenvolvimento urbano, diferentes dos que promoveram a expansao
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predatoria do século 20, priorizando o conceito de cidade compacta. Este modelo otimiza o uso
da infraestrutura urbana, promove a sustentabilidade energética, melhora a gestao da agua e
reduz a poluigdo, incentivando densidades urbanas qualificadas e o uso misto do solo.

E importante notar que os principios da sustentabilidade, assim como os ODS possuem
um foco bem definido: as pessoas. As escolhas pactuadas socialmente visam dar condi¢des de
pleno desenvolvimento e qualidade de vida para cada cidadao e cidada, sem deixar ninguém
para tras. A cidade, que é o grande “palco” onde a vida se da, em muitos casos parece estar em
descompasso com este foco. Segundo Gehl (2013), grande parte das cidades foram construidas
primando pelo trafego de automoveis e aplicando a ideologia urbanistica do modernismo, a
qual separa os usos da cidade, na contramao das premissas da cidade compacta. Assim, ao
invés de cidades centradas nas pessoas e na coletividade, surgem varios outros “nicleos”, os
quais geralmente reforcam condutas individualistas. Nao é a toa o fato de haver o ODS 11 -
Cidades e Comunidades Sustentaveis — reservado a este tema, as cidades precisam encontrar
caminhos para avancar em diregdo a sustentabilidade. As estratégias para cidades inteligentes
tém realizado esforgos neste sentido, a0 menos ao nivel de concepgdo dos seus programas, a
seguir serdo apresentados aspectos metodologicos e as convergéncias encontradas em iniciativas

governamentais brasileiras.

4. METODOLOGIA

Para alcangar o objetivo deste trabalho de identificar como os ODS se traduzem em
estratégias na CBCI e na PNCI, os documentos foram analisados segundo as fases definidas
por Bardin (2016): 1) pré-analise; 2) exploragdo do material; 3) tratamento dos resultados,
inferéncias e interpretacéo.

Para operacionalizar o estudo, foi analisado se e como as nog¢des de sustentabilidade
consubstanciadas nos descritivos dos 17 ODS foram empregadas na concepgao de textos da
CBCI e da PNCI pelos seus formuladores. Desta forma, para a codificagdo dos dados foram
empregados os descritores dos 17 ODS relacionados no Quadro 1, eles se constituem como
categorias definidas a priori. Subsidiariamente os textos que definem as metas dos ODS foram
consultados para apoiar o delineamento das categorizagdes, especialmente para classificar
diretrizes amplas, como a promo¢ao da participagdo ou inclusdo social. Tais descritores fornecem
elementos suficientes para fundamentar a busca de similaridade temadtica nos documentos em
analise (Blasi; Ganzaroli; De Noni, 2022; Sharifi et al., 2024), os quais, enquanto textos, contendo
diretrizes de politicas publicas, possuem formulagdo de cunho generalista. As unidades de
registro foram definidas pela correspondéncia tematica, inferida pela ocorréncia de termos e
frases que contém significados similares aos postulados por cada categoria de analise.

Além de identificar se as proposi¢des traduzem os ODS em estratégias, buscou-se

determinar o seu grau de articulagdo, ou seja, se define elementos minimos capazes de coordenar

Revista do Servigo Publico (RSP), Brasilia 75(4) 715-738 out/dez 2024 | 723



Sustentabilidade e as estratégias nacionais para cidades inteligentes: relagoes entre a Agenda 2030,

Carta Brasileira para Cidades Inteligentes e a Politica Nacional de Cidades Inteligentes

as iniciativas, estes elementos foram identificados pelos seguintes critérios/perguntas: (i) Quem?
(ii) O qué? (iii) Como? O primeiro critério visa identificar se a proposi¢do define atores, o
segundo, indica o proprio contetido substantivo da agdo e o terceiro critério busca detectar
se ha indicativo de mecanismo ou forma de implementagdo. Se a estratégia apresentar apenas
um dos critérios, ela é classificada com baixo grau de articulagdo; havendo dois dos critérios,
¢ classificada com grau médio de articulagdo e se possuir elementos que satisfagam os trés
critérios, é classificada com alto grau de articulagao.

O corpus foi constituido pela versdo completa e revisada da Carta Brasileira para Cidades
Inteligentes e a versao original do Projeto de Lei n°® 976/2021 que propde a Politica Nacional de
Cidades Inteligentes, apresentado em 19/03/2021 a mesa diretora da Camara dos Deputados.
Mais especificamente foram analisados os conceitos de cidade inteligente definidos por ambos
os documentos e as segdes mais densas em conteudo substantivo para agoes: as diretrizes (art. 5°)

e objetivos (art. 6°) no caso da PNCI e os objetivos estratégicos e suas recomendagdes para a CBCIL.

5. RESULTADOS: TRADUCOES EM ESTRATEGIAS

Ambos os documentos fazem questao de apontar que nio sdo formulas prontas, incentivam
que suas diretrizes e recomendagoes sejam adaptadas para cada contexto particular. Desta forma,
¢ natural possuirem maior grau de generalidade em suas proposi¢cdes. Os conceitos de cidade
inteligente condensam os principios centrais das formulagdes, a partir dos quais sao derivadas
estratégias que avancam as abordagens para niveis mais especificos. O Quadro 2 apresenta os
referidos conceitos e indica os ODS relacionados, emprega-se o recurso de destaque com cores

distintas para facilitar a identificagdo dos temas.

Quadro 2 - Conceitos de Cidade Inteligente

CBCI PNCI

Cidade Inteligente: 0
investimento em capital humano e social, o desen-
volvimento economico sustentavel e o uso de tec-

Cidades Inteligentes sao cidades comprometidas com
o e a transformagdo digital
sustentdveis, em seus aspectos econdmico,

e sociocultural, que atuam de forma planejada, inova-
dora, inclusiva e em rede, promovem o letramento
digital, a governanga e a gestao colaborativas e utili-
zam tecnologias para solucionar problemas concretos,
criar oportunidades, oferecer servicos com eficién-
cia, reduzir desigualdades, e
melhorar a qualidade de vida de todas as pessoas,
garantindo o

nologias disponiveis para aprimorar e interconectar
os servicos e a infraestrutura das cidades, de modo
inclusivo, participativo, transparente e inovador, com
foco na elevagio da qualidade de vida e do bem-estar
dos cidadaos.

Dimensdes: I - sociedade inovadora e altamente qual-
ificada; II - economia; III - governo;
; V - TIC e demais tecnologias.

ODS: 3,4,8,9,10, 1 1, 13,16, 17

0ODS: 3,4,8,9,10, 11, 16,17

Fonte: Elaborado pelos autores (2024).
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E interessante notar que sio praticamente os mesmos ODS que estdo mais diretamente
vinculados aos conceitos de cidade inteligente. A distingao é que no PNCI o aspecto ambiental
ndo esta explicito, enquanto na CBCI o termo ambiental esta presente no conceito. Assim,
¢ possivel apontar que estas duas agendas brasileiras possuem énfase em areas similares sob
o prisma dos ODS, sendo elas: saide e bem-estar (ODS 3), educagao de qualidade (ODS 4),
trabalho decente e crescimento econdmico (ODS 8), industria, inovacio e infraestrutura (ODS
9), redugao das desigualdades (ODS 10), cidades e comunidades sustentaveis (ODS 11), paz,
justica e instituicoes eficazes (ODS 16) e parcerias e meios de implementagao (ODS 17). A seguir,
estdo detalhados os principais resultados da pesquisa, indicando como as Agendas Brasileiras

para Cidades Inteligentes traduzem os principios da sustentabilidade e os ODS em estratégias.
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Quadro 3 - Tradu¢ao dos ODS em estratégias nas agendas brasileiras para cidades inteligentes
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Grau de

ODS Estratégia (Unidade de Registro) Quem | O Que | Como Articulacio

I - elevar o exercicio da cidadania, a dignidade e o

< Nao Sim Nao Baixo
bem-estar da populagédo

XVI - compromisso com o cumprimento das metas
e estratégias estabelecidas na Lei n° 13.005, de 25

de junho de 2014, que institui o Plano Nacional

de Educacéo, em especial as Metas 7 a 12, e das
estratégias e acdes para educagio e capacitagio
profissional relacionadas a transformagio digital;

Nao Sim Nao Baixo

XVII - implementagéo de politica de inovagéo e
tecnologia na educagdo, para melhoria da gestdo e da Nio Sim Nio Baixo
aprendizagem escolares;

XVIII - educagao digital da populagéo; Nio Sim Nio Baixo

XIX - qualificagdo da forca de trabalho para
desenvolvimento das habilidades e competéncias
exigidas pela economia digital e tecnologias da
quarta revolugio industrial;

Nao Sim Nao Baixo

XX - incentivo a formagdo técnica e superior na area
de TIC;

XXIII - parcerias com ICTs, para o desenvolvimento
de atividades de extensdo, inclusive para formagio
continuada dos professores da educagio bésica, da Sim Sim Sim Alto
qualificagdo da forga de trabalho e da populagdo em geral,
4 sintonizadas com as necessidades da economia local;

Nao Sim Nao Baixo

VI - estimular a criatividade, por meio de fomento
a colaboragao, busca de parcerias e gestao de Nio Sim Sim Médio
conhecimento, com foco no cidadio;

XV - qualificar o capital humano da cidade, por meio
das estratégias e agdes para a educagio e formacédo
profissional relacionadas a transformacéo digital e

do cumprimento do Plano Nacional de Educagio,
instituido pela Lei n.° 13.005, de 25 de junho de 2014,
especialmente das Metas 7 a 12;

Sim Sim Sim Alto

XVI - promover a educagio digital nas escolas,

por meio de politica de inovagéo e tecnologia na
educagdo e, para a populagido em geral, por meio de
programas de educacdo continuada;

Sim Sim Sim Alto

XVII - garantir a implementagdo da Base Nacional
Comum Curricular nas escolas, bem como o uso
crescente e inclusivo de tecnologias disponiveis
para aprimorar e interconectar os servigos e a
infraestrutura das cidades educacio bésica e
qualificar a for¢a de trabalho nas tecnologias da
quarta revolugédo industrial e nas competéncias e
habilidades demandadas pela economia digital;

Sim Sim Sim Alto

VIII - ampliar a participagdo e o engajamento social; Nao Sim Nao Baixo

5 XVI - reduzir as desigualdades e promover a
inclusio social, em especial a dos idosos e das Nio Sim Nio Baixo
pessoas com deficiéncia;
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Grau de
ODS Estratégia (Unidade de Registro uem | O Que | Como . ~
gia ( gistro) Q Q Articulagio
VIII - ampliar a participagio e o engajamento social; Nao Sim Nao Baixo
6 XIII - reduzir a polui¢do ambiental e o consumo de
recursos naturais, bem como a emissdo de gases de Nio Sim Nio Baixo
efeito estufa no ambiente urbano;
X - estimul nvolvimen nologico, ~ . < .
estimulo ao dese volv ento tecnoldgico Nio Sim Nio Baixo
empreendedorismo e a inovagio;
8 X - fortalecer os arranjos produtivos locais,
propiciando sua inser¢do na economia digital e na Sim Sim Sim Alto
governanca das cidades;
II - desenvolvimento de servicos e solucdes baseadas - . ~ .
VO  Servig ¢ Nao Sim Nao Baixo
na economia do conhecimento e TIC;
XXI - incentivo a industria criativa; Nao Sim Nao Baixo
XXII - promogao de espagos publicos para incentivar
e proporcionar o desenvolvimento da criatividade e Nio Sim Nio Baixo

9 da inovacio;

IX - reduzir barreiras a inovagdo e ao
empreendedorismo e estimular ao desenvolvimento Nio Sim Sim Médio
de startups;

XII - inserir as TIC na prestagdo e na integra¢do dos

. . 1o Nio Sim Sim Médio
servigos oferecidos aos cidadios;
IT - reduzir as desigualdades econdmicas e sociais < . < .
o Nio Sim Nao Baixo
entre Municipios;
10 [ XVI - reduzir as desigualdades e promover a inclusdo
social, em especial a dos idosos e das pessoas com Nio Sim Nio Baixo

deficiéncia;

III - integragdo de servigos e informagdes entre
orgaos e entidades locais, com foco na prevencéo de Sim Sim Nio Médio
eventos criticos e desastres;

XXV - planejamento urbano com foco na eficiéncia da

mobilidade urbana, no uso diversificado da ocupagio Nio Sim Sim Médio
11 do solo e na apropriagio dos espagos pelos cidadéos;

IV - capacitar a populagio e os gestores publicos para

aprimoramento da gestdo e governanca das cidades e Sim Sim Nio Médio

para o uso das TIC;

VII - desenvolver prototipos e solucdes para Nio Sim Sim Meédio

problemas enfrentados nas cidades;

XXIV - gestdo orientada a sustentabilidade ambiental; | Nao Sim Nao Baixo

12 | XII - reduzir a polui¢do ambiental e o consumo de
recursos naturais, bem como a emissdo de gases de Nio Sim Nao Baixo
efeito estufa no ambiente urbano;

XIII - reduzir a poluigdo ambiental e o consumo de
13 recursos naturais, bem como a emissdo de gases de Nao Sim Nao Baixo
efeito estufa no ambiente urbano;

XIII - reduzir a poluigdo ambiental e o consumo de
14 recursos naturais, bem como a emissao de gases de Nao Sim Nao Baixo
efeito estufa no ambiente urbano;
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Grau de

ODS Estratégia (Unidade de Registro) Quem | O Que | Como Articulagio

XIV - transparéncia e publicidade de dados
e informacgdes, sem prejuizo a privacidade da Nio Sim Nio Baixo
populacio e a seguranca dos dados;

IV - capacitar a populagio e os gestores publicos para
aprimoramento da gestdo e governanca das cidades e Sim Sim Nao Médio

16 para o uso das TIC;

V - disseminar a inovag¢ao da administragdo publica

em beneficio da sociedade; Sim Sim Nao Médio

XI - ampliar o governo eletronico e a governanga

. Sim Sim Sim Alto
eletrdnica;

IV - integracdo de bancos de dados do Poder Publico

mediante o uso de padrdes de interoperabilidade; Sim Sim Sim Alto

VI - compartilhamento de dados e informagdes entre

. Sim Sim Nio Médio
entes federativos;

VII - planejamento, gestdo e execugdo de func¢oes
publicas de interesse comum em unidades
interfederativas, em conformidade com a Lei n°
13.089, de 12 de janeiro de 2015;

VIII - priorizagdo da execugéo de iniciativas por
meio de consorcios publicos ou uso de outros
instrumentos de colaborag¢io entre Municipios e
outros entes federativos;

Sim Sim Nio Médio

Sim Sim Sim Alto

17 IX - comunicagdo permanente entre érgaos de

: C Sim Sim Nao Médio
controle e unidades jurisdicionadas;

XI - promogao de espacos, inclusive presenciais, para
cocriagdo e troca de conhecimento entre o Poder Sim Sim Nio Médio
Publico e a sociedade;

XXIII - parcerias com ICTs, para o
desenvolvimento de atividades de extensao,
inclusive para formagdo continuada dos professores

da educagdo basica, da qualificagdo da forga de Sim Sim Sim Alto
trabalho e da populagdo em geral, sintonizadas com

as necessidades da economia local;

XVIII - contribuir de maneira estratégica para o Nio Sim Nio Baixo

cumprimento dos ODS.
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Grau de

ODS Estratégia (Unidade de Registro) Quem | O Que | Como Articulagio

Carta Brasileira para Cidades Inteligentes

Grau de

ODS | Estratégia (Unidade de Registro) Quem | O Que | Como Articulacio

Objetivo Estratégico 1: Integrar a transformacéo
digital nas politicas, programas e a¢des de
desenvolvimento urbano sustentavel, respeitando
as diversidades e considerando as desigualdades
presentes nas cidades brasileiras.

1.1. Desigualdade digital e politica urbana: Usar o
acesso a internet de qualidade como um indicador de
desigualdade socioespacial na politica urbana.

1.2. Visdo de territdrio para o desenvolvimento
9 urbano sustentavel.
>

10, | 1.3. Transformagcio digital e setores urbanos:

11, | Desenvolver metodologia para mapear necessidades
13, | especificas das politicas setoriais urbanas que possam
16, | ser apoiadas por solugdes digitais.

17

Sim Sim Sim Alto

1.4. Transformagio digital e meio ambiente:
Desenvolver e usar metodologias, dados e
indicadores que respondam as mudangas ambientais
e climéticas.

1.5. Transformacio digital e politica urbana:
Desenvolver, usar e compartilhar solugdes digitais
que ajudem a implementar instrumentos de
informagéo, planejamento, gestdo e governanga
voltados ao desenvolvimento urbano sustentével, em
diferentes escalas do territdrio.
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Grau de

ODS Estratégia (Unidade de Registro) Quem | O Que | Como Articulagio

Objetivo Estratégico 2: Prover acesso equitativo a
internet de qualidade para todas as pessoas.

2.1. Direito de acesso a internet.

2.2. Infraestrutura digital para todas as pessoas.

2.3. Meios diversos de acesso a internet: Incentivar e
apoiar o estabelecimento de redes compartilhadas e
comunitdrias e outros meios alternativos de conexio
e acesso a internet.

2.4. Enfrentamento da excluséo digital.

2.5. Integragdo urbano-digital: Planejar e
implementar as acdes municipais de transformacao
digital de forma articulada com o planejamento

10, territorial local. Sim Sim Sim Alfo

11, | 2.6.Solo, subsolo e espago aéreo, mobilidrio urbano e
17 | implanta¢do de infraestrutura de TICs.

2.7. Projetos de expansdo, estruturagio e
requalificagdo urbana.

2.8. Projetos de iluminagéo publica: Promover a
equidade de acesso ao servico de iluminag¢ao publica
nas cidades.

2.9. Projetos de Internet das Coisas (IoT): Garantir
padroes de seguranca cibernética e de protecéo de
dados pessoais em todos os componentes de projetos
de Internet das Coisas em dreas urbanas.

2.10. Apoio técnico e financeiro para a conectividade:
Oferecer solugdes para implantar e manter
infraestrutura para inclusdo digital.

Objetivo Estratégico 3: Estabelecer sistemas
de governanca de dados e de tecnologias, com
transparéncia, seguranca e privacidade.

3.1. Seguranga cibernética.

3.2. Protecdo geral de dados pessoais.

3.3. Transparéncia nos algoritmos de empresas de
TICs

3.4. Interoperabilidade.

11,

16,
17 3.5. Politicas de dados abertos.

Sim Sim Sim Alto

3.6. Governo Digital.

3.7. Compras publicas.

3.8. Gestao territorial integrada.

3.9. Plataformas publicas de compartilhamento de dados.

3.10. Transparéncia or¢amentdria na
Administragdo Publica.
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Grau de

ODS Estratégia (Unidade de Registro) Quem | O Que | Como Articulagio

Objetivo Estratégico 4: Adotar modelos inovadores
e inclusivos de governanca urbana e fortalecer o
papel do poder publico como gestor de impactos da
transformacdo digital nas cidades.

9, 4.1. Articulagdo intergovernamental.

11, | 4.2. Atuagido em rede e plataformas colaborativas
16, Estado-Sociedade.

17 | 4.3. Constru¢do de ambientes para inovagéo.

Sim Sim Sim Alto

4.4. Capacidades na administragdo publica para a
transformacdo digital.

4.5. Adogio de processos inovadores de gestdo e
governanga no nivel local.

Objetivo Estratégico 5: Fomentar o desenvolvimento
econdmico local no contexto da transformacéo digital.

5.1. Economias alternativas e inovadoras para a
diversidade.

5.2. Economia verde, solidaria e sustentével.

5.3. Economia de plataforma: Usar mecanismos da
economia de plataforma (atividade econoémica e
social facilitada por plataformas) para aproximar
produtores e consumidores locais.

5.4. Economia e mercado de dados.

L 5.5. Pagamentos digitais de servigos ptblicos.

8, 5.6. Competitividade em servigos digitais urbanos.

9, . . .

10 5.7. TICs para a reducdo da pobreza urbana: Usar Sim Sim Sim Alto
12’ as tecnologias de informagio e comunicagdo para

1 6, reduzir a pobreza urbana, contribuindo para a Meta

1.4 do Objetivo de Desenvolvimento Sustentével 1.

5.8. Desenvolvimento econdmico regional e

local: Apoiar cadeias produtivas e ecossistemas

de inovagdo (conjunto e relagdes de pessoas e
instituicdes que desenvolvem tecnologia e inovam)
nos territdérios, de modo a reduzir desigualdades
socioecondmicas e espaciais.

5.9. Ambiente de negdcios nas cidades: Aperfeicoar,
compatibilizar e dar ampla publicidade a normas e
procedimentos municipais. Padronizar os processos
burocraticos, tornando-os mais claros e eficientes.
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Grau de

ODS Estratégia (Unidade de Registro) Quem | O Que | Como Articulagio

Objetivo Estratégico 6: Estimular modelos

e instrumentos de financiamento do
desenvolvimento urbano sustentavel no contexto
da transformagio digital.

6.1. TICs no or¢amento publico: Incluir a
transformacéo digital no orcamento publico em
todos os niveis de governo.

6.2. Fundo de Universalizagdo das Telecomunicagoes
(FUST) e outros fundos para acesso a internet.

6.3. Estratégias financeiras e tributdrias para
9, ampliacdo da conectividade digital.

16,
17

6.4. Utilizagdo de TICs para melhorar a arrecadagio Sim Sim Sim Alto

municipal.

6.5. Parcerias com instituicdes financeiras e de
fomento.

6.6. Captagdo de recursos para projetos de cidades
inteligentes.

6.7. Projetos de Concessdo e Parcerias Ptiblico-
Privadas.

6.8. Contrapartidas pelo uso do espago publico.

6.9. Fomento a inovagao pelo setor privado.

6.10. Estratégias inovadoras de financiamento.

Objetivo Estratégico 7: Fomentar um movimento
massivo e inovador de educacdo e comunica¢ao
publicas para maior engajamento da sociedade
no processo de transformacao digital e de
desenvolvimento urbano sustentaveis.

7.1. Uso sustentavel da internet.

7.2. Comunicagéo publica inclusiva e acessivel:
Usar linguagem simples, inclusiva, sem marcador
4, de género e com recursos de acessibilidade na

156 comunicag¢do publica e na divulgacio desta Carta.

13,
17

7.3. Transformagao digital e educagdo urbana: Sim Sim Sim Alto

[...] Abordar grandes transformacoes globais (ex.
mudanga do clima). O objetivo dessas acoes é
sensibilizar e ampliar a consciéncia da sociedade
sobre os impactos desses processos.

7.4. Disseminagéo da agenda brasileira para cidades
inteligentes.

7.5. Letramento digital.

7.6. Praticas comunitarias urbanas: Articular acoes de
comunicacdo integrada.
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Grau de

ODS Estratégia (Unidade de Registro) Quem | O Que | Como Articulagio

Objetivo Estratégico 8: Construir meios para
compreender e avaliar, de forma continua e sistémica,
os impactos da transformacéo digital nas cidades.

8.1. TICs e direitos humanos: Reduzir os impactos
negativos da transformacéo digital, criando
tecnologias e processos centrados nos direitos
humanos e no uso sustentavel de recursos naturais.

8.2. Observatorio para a transformagéo digital nas
cidades.

8.3. Maturidade para cidades inteligentes:

10, | Desenvolver e disponibilizar um Sistema Brasileiro
11, | de Maturidade para Cidades Inteligentes em uma
12, | plataforma digital propria a ser criada e mantida pelo Sim Sim Sim Alto
16, | governo federal.

17

8.4. Impactos locais da transformacao digital

e controle social: Estimular que os temas do
desenvolvimento urbano e da transformagéo digital
sejam discutidos de forma integrada. Para isso, deve-
se estimular a articulagio institucional de conselhos
ou féruns que debatem sobre esses temas e que atuem
no controle social de politicas publicas.

8.5. Ciéncia, tecnologia e inovagdo para a
transformacéo digital e o desenvolvimento urbano
sustentdveis.

8.6. Logistica reversa de produtos eletronicos.

Fonte: Elaborado pelos autores (2024).

A analise da PNCI encontrou 44 unidades de registro com convergéncias entre ODS e as
proposi¢des no escopo da pesquisa. A CBCI foi analisada em blocos compostos pelo objetivo
e as recomendagdes de nivel 1, resultando em 8 unidades de registro mais amplas, conforme o
quantitativo de objetivos estratégicos trazidos pela CBCI.

A partir dos dados do Quadro 3 é possivel tecer consideragdes sob diversas perspectivas,
podem ser apontadas similaridades e distingdes entre as duas politicas publicas brasileiras. A
PNCI aborda 13 dos 17 ODS, sao eles: 3, 4, 5, 6, 8, 9, 10, 11, 12, 13, 14, 16 e 17. Na CBCI,
identificaram-se proposi¢des relacionadas a 12 dos 17 ODS, sdo eles: 1,4, 5,7, 8, 9, 10, 11, 12,
13, 16 e 17. Assim, o nucleo comum abordado nas duas politicas publicas ¢ composto pelos
ODS de numeros 4, 5, 8, 9, 10, 11, 12, 13, 16 e 17. Ambas as propostas ainda apresentam em
comum o fato de o ODS 17 (Parcerias e meios de implementagao) ser aquele que possui o maior
numero de topicos. Isto indica que as Agendas Brasileiras para Cidades Inteligentes se esforgcam
no sentido de efetivamente implementar suas diretrizes e o estabelecimento de parcerias é sua
principal estratégia. Além deste, outros trés ODS se destacam pelo numero de ocorréncias nos
dois documentos, em ordem de intensidade, sdo eles: ODS 16 — Paz, justica e instituices eficazes,

ODS 9 - Inddstria, inovagao e infraestrutura e ODS 11 - Cidades e comunidades sustentaveis.
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Desta forma, agdes na perspectiva dos ODS 9, 11, 16 e 17 estabelecem a énfase das propostas
brasileiras para cidades inteligentes.

No que tange as distingdes entre a PNCI e a CBCI, é possivel avaliar quanto aos acentos
tematicos e ao grau de articulagdo das propostas. Além do aspecto mencionado das parcerias,
chama a ateng¢do na PNCI a énfase dada ao aspecto da educacéo e qualificagdo das pessoas (ODS
4), de forma que uma das dimensées da cidade inteligente associada ao seu conceito ¢ designada
como “sociedade inovadora e altamente qualificada” Podem ser apontadas como estratégias
as parcerias e acoes diretas para desenvolvimento da criatividade, inovagao e letramento nas
novas tecnologias para inser¢ao dos jovens e adultos no contexto atual da sociedade e mundo
do trabalho. A PNCI ainda emprega como estratégia a conexao a duas outras politicas publicas
federais — Plano Nacional de Educagdo e Base Nacional Comum Curricular - ja consolidadas e
bem articuladas nas diversas escalas territoriais e de gestao.

Por sua vez, a CBCI possui a transformagao digital como um tema de destaque, ela é
definida como o “fendmeno histérico de mudanga cultural provocada pelo uso disseminado
das tecnologias de informacdo e comunicagao (TICs) nas praticas sociais, ambientais, politicas
e econdmicas” (Brasil, 2021, p. 15). Assim, multiplicam-se proposi¢des e estratégias de carater
bastante técnico, como ainteroperabilidade, governo digital, politicas de dados abertos, seguranca
cibernética, protecdo de dados pessoais, dentre outros. Estas iniciativas estdo relacionadas aos
ODS 9 (Industria, inovagao e infraestrutura) e 16 (Paz, justica e institui¢des eficazes), os quais
versam, dentre outros subtemas, sobre as estruturas de tecnologias e eficacia, responsividade
e transparéncia das institui¢des. Estes dois ODS citados sdo o segundo e terceiro colocados
com maior numero de recorréncia na CBCI, o ODS 16 esta presente em 87,5% dos blocos de
objetivos estratégicos analisados e 0 ODS 9 em 62,5% destes.

Em relagdo ao grau de articulagdo das proposi¢oes, chama a atencao o desempenho da
CBCI, apresentando, segundo os critérios desta pesquisa, alto grau de articulacao em todas as
unidades de analise. Isto significa que sdo definidos os elementos minimos que permitem a
coordenagdo de agdes nas politicas publicas, sendo eles: os atores (Quem), o conteido da agao
(O que) e mecanismos de implementa¢ao (Como). A CBCI nomeia doze segmentos de atores
que considera indispensaveis para a implementa¢ao da Carta, sdo eles: (i) Governo Federal;
(ii) Governo Estadual; (iii) Governo Municipal; (iv) Cooperagao intergovernamental vertical;
(v) Cooperagao intergovernamental horizontal; (vi) Agéncias reguladoras; (vii) Empresas
concessionarias de servigos publicos; (viii) Empresas de telecomunicagdes; (ix) Setor privado; (x)
Instituigdes de ensino e pesquisa; (xi) Instituicdes financeiras e de fomento; (xii) Organizagdes
da sociedade civil. Em cada um dos objetivos estratégicos e suas respectivas recomendag¢des ha
a indicagdo de quais destes conjuntos de atores devem estar envolvidos. Outro fator relevante
¢ a concatenagdo das recomendagdes em diversos niveis, de forma que o desdobramento das

diretrizes vai se articulando e especificando cada vez em niveis mais concretos.
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A PNCI apresenta desempenho inferior neste quesito, 50% das proposi¢cdes foram
classificadas com baixo grau de articulagao, 30% com grau médio e 20% apresentaram alto grau
de articulagdo, satisfazendo os trés critérios elencados. Embora a proposta de lei seja voltada aos
entes federados — Unido, Estados e Municipios - e, por conseguinte, se subentenda que o Estado
¢ o ator responsavel pela implementacdo, o fato de o texto legal ndo definir claramente em
mais da metade das proposigdes atores participes constitui uma fragilidade. O Estado, mesmo
com mecanismos legais impositivos, com frequéncia permanece na inércia, quanto mais se as
competéncias e as atribui¢oes ndo estiverem bem definidas. Por outro lado, a PNCI institui
um instrumento com grande potencial de articulagdo de agdes, o Plano de Cidade Inteligente.
A legislagdo determina o contetido minimo do plano e exige que seja incorporado aos Planos
Diretores dos Municipios. Este ultimo fator, além de coordenar a implantagdao do plano, confere

a ele maior forga e relevancia.

6. CONSIDERACOES FINAIS

Conclui-se que o nivel de adesao aos ODS nas Agendas Brasileiras para Cidades Inteligentes
éalto,asintersec¢es se dao em diversas areas e por estratégias com diferentes graus de articulagao.
Emerge da analise que agdes na perspectiva dos ODS 9 (Industria, inovagdo e infraestrutura),
11 (Cidades e comunidades sustentaveis), 16 (Paz, justica e institui¢cdes eficazes) e 17 (Parcerias
e meios de implementagdo) estabelecem a énfase das propostas nacionais dispostas na Politica
Nacional de Cidade Inteligente (PL 976/2021) e Carta Brasileira para Cidades Inteligentes.

A PNCI reforga a adogao de estratégias para o desenvolvimento educacional das pessoas, com
vistas a qualificar aquele que é o principal ator responsavel pela inteligéncia da cidade. De outro lado,
a CBCI, embora também aborde o aspecto social e humano, da énfase ao tema da transformagao
digital, o que conduziu a construgdo de um documento com repertério mais técnico e especifico.

Ainda ¢ importante pontuar que a PNCI tem carater normativo (lei, impositiva), e a
CBCI ¢ sugestiva, aponta boas praticas, é mais especifica e possivelmente gere maior grau de
articula¢do na sua implementagdo. Porém, ndo ha o mesmo poder de “imposi¢ao” que a PNCI,
por lhe faltar bases no ordenamento juridico.

No presente trabalho, apenas o descritivo dos 17 ODS foram avaliados nos documentos,
nao estando em seu escopo avaliar seus indicadores e medidas. Tal limita¢ao da pesquisa abre
campo para continuidade dos estudos, uma vez que muitos trabalhos desenvolvem analises
conceituais e normativas, com pouca base em dados empiricos sobre a implementagao real das
politicas. No mesmo sentido, apesar de politicas como a CBCI e a PNCI fornecerem diretrizes
e recomendagdes, ha uma lacuna nos estudos que investiguem os desafios praticos enfrentados
pelos gestores municipais na implementagao dessas diretrizes. Futuros estudos podem investigar

as dificuldades locais na mobilizagao dos cidaddos e na adogao de tecnologias inteligentes.
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Emboraexistam proposi¢des, como as estudadas, que empregam nog¢des de sustentabilidade
em suas formulagdes, sua formaliza¢ao enquanto politica publica é insuficiente para garantir
sua concretizagdo. A implantagdo de praticas sustentaveis em nossas comunidades e sociedade
depende de uma grande mudanca cultural, em diversas dimensoes, niveis e escalas. Empreitar

esta mudanca ¢ uma escolha inteligente que a atual e as proximas gera¢des devem fazer.
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O or¢amento é uma importante ferramenta de planejamento e controle, passando por reformas em busca de
um enfoque estratégico. Apesar da utilizacdo de indicadores de desempenho nos IFs, ndo ha evidéncias de
seu uso para alocagdo orcamentaria. A pesquisa tem por objetivo identificar os indicadores de desempenho
adequados para a alocacdo orcamentaria nos IFs no momento da distribuicdo orcamentaria entre seus
campi, conhecendo a percep¢ao dos gestores responsaveis pelo processo or¢amentério. A coleta de dados
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Indicadores de desempenho no processo de alocagio orcamentdria:

a percepgdo dos gestores dos institutos federais

INDICADORES DE DESEMPENO EN EL PROCESO DE ASIGNACION PRESUPUESTARIA: LA
PERCEPCION DE LOS GERENTES DE LOS INSTITUTOS FEDERALES

El presupuesto es una herramienta importante de planificacion y control que ha experimentado reformas
en busca de un enfoque estratégico. A pesar del uso de indicadores de desempeno en los Institutos
Federales (IF), no hay evidencia de su uso para la asignacion presupuestaria. El objetivo de la investigacion
es identificar los indicadores de desempeno adecuados para la asignacion presupuestaria en los IF en
la distribucion entre sus campus, conociendo la percepcién de los gerentes responsables del proceso
presupuestario. La recopilacion de datos se realizé mediante cuestionarios. Los indicadores calificados
fueron: Relacién alumno/profesor; Costo por alumno; Area del campus; Numero de graduados; Ntumero
total de alumnos; Relacién de Graduados/Alumnos; Indice de Eficiencia Académica; Porcentaje de oferta
de Educacion Profesional Técnica de Nivel Medio; Porcentaje de oferta de Educacion de Jévenes y Adultos
en Educacion Profesional y Porcentaje de oferta de Formacion de Profesores y Licenciaturas.

Palabras clave: indicadores de desempefio; Performance-Based Budgeting; instituciones de educacién
superior; institutos federales.

PERFORMANCE INDICATORS IN THE BUDGET ALLOCATION PROCESS: THE PERCEPTION OF
MANAGERS OF FEDERAL INSTITUTES

The budget is an important planning and control tool, undergoing reforms in search of a strategic focus.
Despite the use of performance indicators in Federal Institutes (FIs), there is no evidence of their use for
budget allocation. The research aims to identify suitable performance indicators for budget allocation in
FIs at the time of budget distribution among their campi, knowing the perception of managers responsible
for the budget process. Data collection was conducted through questionnaires. The indicators qualified
as adequate were: Student/teacher ratio; Cost per student; Campus area; Number of graduates; Total
number of students; Graduates/Students ratio; Academic Efficiency Index; Percentage offered of Technical
Professional High School; Percentage offered in Vocational Education for Young People and Adults and
Percentage offered in Teacher Training and Degrees.

Keywords: performance indicators; Performance-Based Budgeting; higher education institutions;
federal institutes.
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a percepgdo dos gestores dos institutos federais

1. INTRODUCAO

A gestdo publica tem passado por transformagdes, em que a gestdo profissional vem
ganhando espago, substituindo a gestdo conduzida exclusivamente por interesses politicos.
Esta nova abordagem foca na defini¢do de estratégias, objetivos e metas, além da analise de
indicadores, essencial para garantir a qualidade e eficacia dos servigos publicos (Lunkes;
Gasparetto; Schnorrenberg, 2010).

Neste contexto, o or¢amento ganha destaque, pois permite a implementagdo das politicas
publicas tanto do ponto de vista politico quanto econdmico, sendo um instrumento que incentiva
a estruturac¢ao governamental, com forte potencial como ferramenta de planejamento e controle
estratégicos (Abreu; Camara, 2015). Entretanto, muitas vezes, torna-se apenas um instrumento
burocratico - obriga¢ao do gestor publico, sem aplicagdo gerencial, com a predominancia da
abordagem incremental, onde sio realizados pequenos ajustes com base nos dados histéricos a
cada ciclo or¢amentario, com foco nos insumos (Ortynsky; Marshall; Mou, 2021; Cavalcante,
2010; Metzner, 2005). O or¢amento incremental incentiva os lideres a gastar, ndo a economizar
ou inovar (Marsus; Mas'udin, 2020).

Na tentativa de superar o incrementalismo, buscando um enfoque mais estratégico para
o or¢amento, surge o Performance-Based Budgeting (PBB), conhecido em portugués como
Orgamento por Desempenho, que relaciona os resultados mensuraveis das politicas publicas
com os recursos aplicados, criando informagdes uteis ao processo decisdrio dos gestores publicos
(Brumby; Robinson, 2005).

Apesar da ampla difusdo, a ferramenta encontra dificuldades de implementagao,
especialmente no setor da educacdo, que tem particularidades e desafios. Ainda que haja
complexidade envolvida, a avaliagdo do desempenho das institui¢oes publicas de ensino
superior é fundamental, pois fornece dados que auxiliam na tomada de decisdes e promovem
uma administracao mais eficiente (Moreira; Benedicto; Carvalho, 2019).

A politica de alocagdo de recursos nas instituicdes publicas de ensino superior urge por
revisdo, pois afeta significativamente o desenvolvimento de recursos humanos e as prioridades de
pesquisa e inovacao em qualquer sociedade (Venturini, 2010; Jalali Aliabadi et al., 2021). Amini
et al. (2019) corroboram ao elencar que a alocagao de recursos é uma das principais decisdes no
ensino superior, objetivando a alocagao otimizada de recursos para elevagdo do desempenho.

Dentre as instituigdes federais de ensino superior, este estudo tem como objeto os Institutos
Federais (IF), importantes atores na educagao brasileira. Ainda que alguns estudos tenham trazido
proposi¢oes para instituigdes de ensino, como Casper e Henry (2001), Ridley, Skochelak e Farrell
(2002), Lopez (2006), Pires, Rosa e Silva (2010), Mendonga (2016), Oliveira (2019) e Rigby et al.
(2021), néo foram identificados propostas que observassem as especificidades dos IFs.

Neste contexto, o objetivo desta pesquisa ¢ identificar os indicadores de desempenho

adequados para a alocagdo orcamentdria nos Institutos Federais no momento da distribui¢éo
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orcamentaria entre seus campi, conhecendo a percepc¢io dos gestores responsaveis pelo processo
orcamentario. Desta forma, esta pesquisa contribui para o aprimoramento dos mecanismos de
alocagdo orcamentaria nestas instituigdes, uma vez que traz um panorama nacional sobre o processo
atual e percepgoes sobre a utilizagdo de indicadores de desempenho para subsidiar este processo.
Quanto a organizaciao desta pesquisa, sdo apresentadas seis sessoes, sendo elas introdugio,

fundamentagao, métodos de pesquisa, resultados encontrados, discussao dos resultados e conclusdes.

2. REFERENCIAL TEORICO

Nesta se¢do sdo apresentados os principais conceitos referentes ao orcamento por
desempenho, indicadores de desempenho, assim como as institui¢oes objeto de estudo e suas

particularidades em relagdo ao orcamento.

2.1 Performance-Based Budgeting

Quando bem utilizado, o or¢amento é uma ferramenta capaz de proporcionar uma série
de beneficios as organizagdes. Definido por Welsch (1983, p.27) como “um plano administrativo
abrangendo todas as fases das operagdes para um periodo futuro definido. E a expressdo formal
das politicas, planos, objetivos e metas estabelecidas pela alta administragdo” O or¢amento
estd intimamente associado a duas das fungdes administrativas fundamentais: o planejamento
e o controle. Conforme ressaltado por Bornia e Lunkes (2007, p. 39), “tem como principio
fundamental o planejamento e o controle do resultado, através do planejamento formal, da
coordenagdo efetiva e do controle dinamico das operagdes da empresa”

Guziejewska (2013) enfatiza a auséncia de conexao entre despesa publica e seus resultados
nos procedimentos or¢amentarios tradicionais. Geralmente, os resultados obtidos nao sdo
considerados nesse processo, havendo uma correlagdo fraca entre indicadores de desempenho
e a distribuicdo or¢amentaria (Lyrio et al., 2014; Santos; Moura, 2017; Amorim; Xavier Junior;
Rego, 2019).

Governos de todas as partes do mundo tém promovido mudangas no processo
orcamentario, visando alcangar niveis superiores de eficiéncia, eficicia e economia (Lunkes et
al,, 2013).

A alocagao de recursos é afetada pelo formato de or¢amento, por meio de mudangas nos
niveis de gastos e prioridades. (Srithongrung, 2018). Neste contexto, or¢amento por desempenho,
conhecido como Performance-Based Budgeting (PBB), emerge como uma ferramenta de apoio a
tomada de decisao no processo or¢amentario, com as informagdes das avaliagdes dos programas
governamentais como direcionador para a decisao de alocagao dos recursos.

A concepgao do PBB aconteceu no final dos anos 1940, com a Comissdo Hoover do

governo federal dos EUA, retornando para o centro dos debates na década de 1990, com a
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aprovagao da Lei dos Diretores Financeiros e da Lei de Desempenho e Resultados do Governo.
A retomada do PBB foi favorecida pelo apoio politico consideravel, diante do crescimento
do déficit orgamentario, pelo desenvolvimento dos computadores e tecnologia, que facilitam
o processamento dos dados, e o reconhecimento das medidas de desempenho ja como parte
integrante do planejamento estratégico (Clark, Menifield, Stewart; 2018).

Desde entdo, surgiram iniciativas centradas nos Estados Unidos que, aos poucos, foram
encontrando espago nos outros paises, comegando por Reino Unido, Austrédlia e Nova Zelandia.
Na virada do século XXI, o conceito ja estava amplamente difundido em todo o mundo, inclusive
em paises em desenvolvimento (Ho, 2018). Embora amplamente difundida, as pesquisas na
América Latina, e particularmente no Brasil, ainda sdo escassas (Silveira; Bornia, 2023). Pires,
Rosa e Silva (2010), Costa et al. (2012), Lira e Nads (2015), Mendonga (2016), Kirch et al. (2019),
Sousa e Callado (2019), Moreira, Benedicto e Carvalho (2019) e Oliveira (2019) sdo exemplos de
estudos realizados no Brasil relacionados ao PBB.

“O objetivo é permitir a alocagdo de recursos baseada em metas e nos objetivos dos
programas, subsidiados por indicadores ou medidas de eficiéncia e de efetividade, no &mbito de
um sistema de accountability dos gestores que premie os bons resultados e puna os resultados
ruins” (Cavalcante, 2010, p. 15-16). O autor também ressalta que essa metodologia visa
transformar o processo de elaboragdo do orgamento, priorizando os resultados em vez de focar
exclusivamente nos mecanismos de controle.

Entretanto, a ferramenta apresenta algumas dificuldades na implanta¢io, estando nos
indicadores uma questdo-chave. A otimiza¢ao dos gastos através do orgamento por desempenho
s0 sera possivel com a criagdo adequada de indicadores, que, segundo os especialistas, ¢ a etapa
mais desafiadora desse tipo de or¢amentagao (Guziejewska, 2013).

O PBB vai ao encontro da legislagdo brasileira, que evidencia a preocupag¢ao com o
alinhamento entre as visdes de curto, médio e longo prazos e conexdo entre a elaboragdo do

or¢amento e as metas e objetivos definidos nos érgaos pertencentes a administragiao publica

(Silveira et al., 2017).

2.2 Indicadores de desempenho

Os gestores das Institui¢des de Ensino Superior enfrentam desafios na sele¢ao e medigdo
dos indicadores de desempenho, dada a complexidade e a subjetividade das atividades destas,
dificultando a identificagdo dos fatores criticos e dos indicadores adequados (Antunes et al.,
2019). "Os servigos de educagao muitas vezes sao intangiveis e dificeis de mensurar, uma vez que
o resultado se reflete na transformac¢ao dos individuos em seus conhecimentos, caracteristicas e
comportamento” (Tsinidou; Gerogiannis; FitsillS, 2010, p. 227).

Este contexto transfere aos indicadores de desempenho um papel de destaque nas escolhas

estratégicas e na orientagdo da alocagao eficiente de recursos financeiros, buscando, por meio
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deles, a reducdo de erros ou decisdes ineficazes (Antunes et al., 2019). E esperado que os
indicadores tenham como objetivos a identificagdo de situagdes problematicas, o conhecimento
do estado atual, a medigdo de pontos fracos e fortes, a evolu¢ao ao longo do tempo e a distancia
entre estado atual e metas (Khalid et al., 2014).

Entretanto, muitas vezes, os objetivos estratégicos nao estdo refletidos nos indicadores
de desempenho (Bleyen et al., 2019). "Isso significa que as medidas de desempenho podem
ser relevantes e uteis apenas quando é possivel obter informagoes significativas e isso requer
a consciéncia dos atores sobre os propodsitos das medidas de desempenho e sua compreensao
compartilhada" (Mauro; Cinquini; Sinervo, 2019, p. 160).

Além da dificil e demorada construgdo de indicadores, a analise dos indicadores de forma

integrada costuma ser mais eficaz que a analise de forma isolada (Guziejewska, 2013).

E importante certificar-se de que todos os indicadores-chave de desempenho podem
ser medidos e quantificados. Se definidos e calculados corretamente, os indicadores-
chave ajudam as organiza¢des a entender o quao bem ou mal eles desempenham e como
eles realmente sdo capazes de cumprir os objetivos definidos. Portanto, o conjunto
certo de KPIs ndo deve apenas langar luz sobre os resultados de uma organizagdo, mas
também ajudar a identificar dreas onde aten¢do adicional é necessaria (Sakys et al.,
2013, p. 46-47)

Considerando a complexidade envolvida, muitas vezes erros sao cometidos pelos
gestores das institui¢des. O elevado quantitativo de indicadores é uma questdo frequente, que
traz dificuldades operacionais e acaba por deixar os administradores "se afogando em dados"
(Neely, 2003). Em um sistema de medig¢ao de desempenho, um numero reduzido de indicadores
¢ proposto pela literatura. Johnson e Kaplan (1993) sugerem focar em até quinze indicadores
simultaneamente. Francischini e Cabel (2003) corroboram ao afirmar que quanto maior o
numero de indicadores e metas a cumprir, maior a dificuldade de uma avaliagdo global do
desempenho, e 0 mesmo aplica-se ao PBB. Bogt, Van Helden e Van Der Kolk (2015) sugerem que
seja observada seletividade na escolha dos indicadores, buscando evitar o excesso de informacao
e focando os indicadores e informagoes de desempenhos nos programas de maior prioridade,
relevancia e impacto. Ainda que o ideal seja um quantitativo reduzido, Huber e Hillebrandt
(2019) alertam que os objetivos da instituigdo podem ser multiplos e, consequentemente, os
modelos or¢amentdrios devem equilibrar vérios objetivos.

Indicadores demasiadamente genéricos, extraidos de modelos ou classificagdes mundiais,
sdo outro problema nesta drea. De acordo com El-Hefnawy, El-Bastawissy e Kadry (2014, p. 32),
eles "ndo se concentram em questdes relacionadas a estratégias regionais ou locais, o que pode
levar o tomador de decisdo a reformar as estratégias com base na melhoria da classificagdo para
outros paises, em vez de fazer o certo para o ambiente local”. Os indicadores de desempenho

precisam considerar a singularidade das institui¢des.

Revista do Servigo Publico (RSP), Brasilia 75(4) 739-759 out/dez 2024 | 744



Indicadores de desempenho no processo de alocagio orcamentdria:

a percepgdo dos gestores dos institutos federais

Ainda que os indicadores de desempenho variem entre as organizagdes, considerando
a singularidade de cada uma delas, institui¢des com objetivos comuns podem se beneficiar de

uma plataforma de indicadores genéricos, propiciando o benchmarking eficaz (Loosemore;

Hsin, 2001).

2.3 Os institutos federais

Dentre as institui¢oes federais de ensino superior, este estudo tem como objeto os Institutos
Federais, pertencentes a Rede Federal de Educagdo Profissional, Cientifica e Tecnoldgica
do MEC. Criados pela Lei n° 11.892, de 29 de dezembro de 2008, os Institutos Federais sdo

vinculados ao Ministério da Educa¢ao como

Institui¢cdes de educagio superior, basica e profissional, pluricurriculares e multicampi,
especializados na oferta de educagdo profissional e tecnoldgica nas diferentes
modalidades de ensino, com base na conjugagdo de conhecimentos técnicos e

tecnoldgicos com as suas praticas pedagdgicas (Brasil, 2008).

Passaram por uma expansao intensa desde sua criagdo, ampliando sua estrutura em dire¢do
ao interior de todo o Pais, com aumento significativo de seu orgamento nos ultimos anos. Sao
majoritariamente financiadas pelo governo federal, através da vinculagdo de impostos. Além
disso, recebem fundos de emendas parlamentares, contratos com 6rgaos publicos e privados, e
possuem receitas proprias (Costa et al, 2012).

Tém particularidades, como a estrutura multicampi por concepgao, conforme previsao
legal, chegando atualmente, conforme portal do MEC (2022), a 38 campi no Instituto Federal
de Sao Paulo (IFSP), trazendo maior complexidade ao processo de divisdo or¢camentaria. Além
disso, as finalidades institucionais especificas estabelecidas na Lei n° 11.892, de 29 de dezembro
de 2009, também trazem um novo carater ao processo, como a verticalizagao da educagdo basica
a educagdo profissional e superior, que traz uma grande variagdo na oferta, e a triade ensino,
pesquisa e extensao, que guia a atuagao dos IFs.

Elaboram proposta de orgamento anual, encaminhada ao Ministério da Educagao (MEC),
para compor a LOA. Uma vez aprovada a LOA, os Institutos recebem seu or¢amento de forma
centralizada, realizando na prépria instituicdo a distribui¢ao entre os campi, considerando sua
autonomia. Apesar da utilizacdo de indicadores de desempenho nos IFs, conforme previstos
em seus Planos de Desenvolvimento Institucional (PDI), ndo ha evidéncias de seu uso para
alocagdo orcamentaria nos PDIs.

O Decreto n° 9.235, de 15 de dezembro de 2017, exige das Instituicdes Federais de Ensino
Superior a elaboragdo do Plano de Desenvolvimento Institucional (PDI). Neste documento,
as institui¢oes geralmente trazem o seu Planejamento Estratégico (PE) como um capitulo,

ainda que a exigéncia legal seja somente "missao, objetivos e metas da instituicdo em sua area
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de atuagao e seu historico de implantagdo e desenvolvimento, se for o caso". A apresentacao
dos resultados do ano é também obrigatdria por legislacao e deve ser apresentada na forma de
relatérios de gestao, com a presenca de indicadores de desempenho.

Considerando que os gestores ja estdo obrigados a realizar planejamento de longo prazo
por meio do PDI e de curto prazo por meio da proposta orgamentaria e investem esforgos nisso,
torna-se iminente a necessidade de aperfeicoamentos dos indicadores de desempenho e da
conexdo destes instrumentos, para que sejam instrumentos efetivos para o direcionamento das

acoes e a concretizagdo dos objetivos institucionais (De Sousa; Callado, 2019).

3. METODOLOGIA

O enquadramento metodoldgico da pesquisa, de acordo com diferentes critérios, esta

disposto no Quadro 1.

Quadro 1 - Enquadramento metodolégico

Critério Classificacao
Légica da pesquisa Dedutiva
Abordagem da pesquisa Predominantemente qualitativa
Objetivo da pesquisa Descritiva
Coleta de dados primarios Questionario

Fonte: Elaborado pelo autor (2023).

Na elaboragdo dos questionarios foram utilizadas como referéncia, as pesquisas de
Groschupf (2015), Azevedo e Aquino (2016) e Santos (2019), e, na defini¢do dos indicadores
apresentados, foram utilizados como referéncia prévia a revisdo estruturada de literatura e a
pesquisa documental com os Planos de Desenvolvimento Institucional (PDI) dos Institutos.

O questionario possui uma parte inicial de identificacdo do respondente e da estrutura
do o6rgao envolvida no processo de planejamento e or¢amento, seguida de uma questdao sobre
o tema de forma ampla, composta por 9 afirmativas sobre planejamento e orgamento, em que
o respondente manifesta seu nivel de concordancia com cada uma das afirmativas em 5 niveis
(“Concordo totalmente”, “Concordo”, “Nao concordo nem discordo”, “Discordo” e “Discordo
totalmente”). Na sequéncia, ha trés questdes especificas sobre or¢amento, sendo a primeira uma
questdo aberta sobre os critérios utilizados na defini¢do do orcamento de cada um dos campi
do Instituto, a seguinte sobre a concordancia com a utilizagdo de 24 indicadores listados para
esse objetivo, que faz uso da mesma escala citada anteriormente e, por fim, uma questdo aberta
sobre a percepcdo de forma geral sobre a utilizagao de indicadores de desempenho na definigéo

do or¢amento de cada um dos campi.
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A coleta de dados foi realizada por meio de questionarios encaminhados por e-mail aos
responsaveis pelo processo or¢amentario nos IFs e utilizando-se a ferramenta de formularios
do Google. O instrumento passou por pré-teste para verificacao da clareza e possibilidades
de melhoria. O pré-teste foi realizado em 17/01/2023 com o Coordenador de Planejamento e
Avaliagdo Institucional do Instituto Federal de Santa Catarina, servidor responsavel pelo processo
de planejamento or¢amentario e orientagdo aos campi, e resultou em ajustes em enunciados e
alteracdo de ordem de afirmativas ou questdes para facilitar a coeréncia do instrumento.

Os 38 (trinta e oito) Institutos Federais existentes no Brasil sdo a populagdo da pesquisa,
sendo que o estudo multicaso foi desenvolvido com amostragem nao probabilistica, considerando
a disponibilidade para participagdo. O envio aconteceu em 23/01/2023, com reforcos em 02, 14
e 28/02 e 07/03/2023, com recebimento de respostas até 10/03/2023. Os dados obtidos foram
organizados e analisados, utilizando estatisticas descritivas, com auxilio do Excel.

Foram obtidas respostas de 33 dos 38 Institutos (86,84%), sendo que dois deles (Instituto
Federal do Rio Grande do Norte e Instituto Federal de Pernambuco) apresentaram duas
respostas. Nestes casos, para manter a representatividade de cada Instituto no resultado, foram
mantidas as respostas dos ocupantes dos cargos de maior especialidade sobre o tema. O cargo
dos respondentes varia de acordo com a estrutura de cada IE. Obteve-se respostas de Pro-reitores
de Administragao (14), Diretores de Administra¢ao ou Planejamento (12) e Coordenadores de
Or¢amento (7), conforme indicado pelo 6rgao como o mais apto para tal.

Para qualificar os indicadores de desempenho como adequados ou nio para a alocagdo
orcamentaria, foi analisada a proporgao de respostas positivas por meio da soma das alternativas
“concordo totalmente” e “concordo”. Foram considerados adequados os indicadores com
proporgao positiva superior a 70%. A adogao deste critério baseou-se nas pesquisas de Brito et al.
(2017), Costa (2017), Duro, Lima e Weber (2017), Soares et al. (2018) e De Olanda et al. (2020).

4. RESULTADOS

O primeiro bloco do questionario teve como objetivo uma sucinta identificagdo dos
respondentes e suas institui¢oes, coletando o nome da institui¢do, e-mail de contato, setor de
lotagdo, tempo de atuagao na area, quantidade de servidores com atribui¢cdes de planejamento
e orcamento, e existéncia de unidade centralizada responsavel pela elaboracao, execugdo e
controle or¢amentdrio.

Quanto ao tempo de atuagdo na area de planejamento e or¢amento, 8 respondentes sdo
relativamente novos na drea, atuando hd até 5 anos. 13 respondentes atuam de 6 a 10 anos e 12
ja atuam ha mais de 10 anos. Percebe-se que, em geral, ha uma senioridade na atividade, com
um tempo médio de atua¢do de 9 anos. A quantidade média de servidores com atribuicoes

de planejamento e or¢amento foi de 5, com a estrutura mais recorrente sendo de 2 servidores

(moda).
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Quanto a existéncia de uma unidade centralizada responsavel pela elaborac¢ao, execuc¢ao
e controle or¢camentario, 25 IFs afirmaram possuir a mesma, representando 75,8% dos
respondentes, o que evidencia a importancia da atividade, ja que as instituigdes optam por
inseri-la em sua estrutura, mesmo sem obrigatoriedade legal.

Na sequéncia, foi questionado o nivel de concordancia com diversas afirmativas, cujas

respostas estdo dispostas na Tabela 1.

Tabela 1 - Concordancia com afirmativas gerais sobre planejamento e or¢amento (%)

Afirmativa Concordo Concordo Nio concordo Discordo Discordo
totalmente nem discordo totalmente
1 - O Plano de Desenvolvimento
Institucional é uma importante 57.6 04 0.0 0.0 0.0

ferramenta para fins de planejamento
e gestdo nos Institutos Federais.

2 - O Orgamento ¢ uma importante
ferramenta para fins de planejamento 87,9 12,1 0,0 0,0 0,0
e gestdo nos Institutos Federais.

3 - A elaborag¢io do or¢amento
considera o Plano de 24,2 42,4 18,2 15,2 0,0
Desenvolvimento Institucional.

4 - A elaboragdo do orcamento
considera o orcamento do ano 51,5 42,4 3,0 0,0 3,0
anterior.

5 - A elaboragéo do orgamento
considera indicadores de 15,2 54,5 9,1 12,1 9,1
desempenho.

6 - O orcamento é elaborado de

forma participativa no seu IE. 27,3 48,5 121 30 o1

7- Ha um processo formal de
acompanhamento de execu¢io do 42,4 36,4 18,2 0,0 3,0
orgamento.

8 - Os indicadores de desempenho
estabelecidos no PDI sao mensurados
e acompanhados ao menos duas
vezes a0 ano.

45,5 21,2 24,2 6,1 3,0

9 - E facil obter dados dos
indicadores de desempenho de
forma valida, completa e nos prazos
necessarios.

27,3 21,2 39,4 12,1 0,0

Fonte: Elaborado pelos autores (2023).

Para entender o processo atual de divisdo do or¢amento do 6rgdo para os campi, os
respondentes foram questionados sobre os critérios utilizados para esta defini¢ao. Tendo em
vista que era uma questdo aberta, as respostas foram agrupadas conforme similaridade, sendo
que houve a predominancia (13 IFs) da replica¢ao dos critérios utilizados pelo governo federal

para estabelecer o orcamento dos IFs, sendo este uma matriz elaborada pelo Conselho Nacional
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das Instituicdes da Rede Federal de Educagao Profissional, Cientifica e Tecnologica (CONIF),
conhecida como Matriz CONIE A légica da composigdo desta matriz é basicamente as matriculas
dos estudantes, com etapas de equalizagdo (para equiparagdo de carga horaria), ponderagao
(para ajustes referentes ao peso dos cursos) e bonificagdo (com um acréscimo para os cursos da
area de agropecuaria, diante dos custos de manutencgdo da estrutura). 4 IFs afirmaram utilizar
a Matriz CONIF ajustada a diretrizes institucionais como percentuais minimos em algumas
areas tematicas para destinagdo do recurso, recurso discriciondrio do reitor e EAD institucional.
A metodologia de orgamento incremental também foi identificada de forma significativa (7
IFs). Orgamentos definidos em critérios diversos, como quantitativo total de alunos, de cursos
e projetos, area, taxas de aprovagdo e retengao, entre outros, foram citados por 7 IFs, mas sem
detalhamento da metodologia ou peso de cada critério. Houve 1 incidéncia de or¢amento base
zero e 1 resposta nao valida.

Considerando a possibilidade de utilizagdo de indicadores de desempenho na defini¢ao
do orgamento de cada um dos campi, a concordancia com a utilizagdo dos indicadores listados
na sequéncia para esse objetivo esta expressa na Tabela 2. Diante da possibilidade de sugerir
outros indicadores para este fim, 16 respondentes sugeriram indicadores, sendo eles: relativos
a localidade do campi — IDH do municipio e perfil agrario; relativos a execugao or¢amentdria
— percentual do or¢amento executado e restos a pagar ndo processados; relativos ao perfil dos
alunos - renda per capita, vulnerabilidade social e nimero de demandas por assisténcia para
estudantes portadores de necessidades especiais. Foram sugeridos também atendimento, pelo
campi, das demandas apresentadas pela reitoria, quantidade de terceirizados por unidade,
indice de qualificagdo do corpo técnico administrativo, geracao de receita propria, entre outros,
mas com apenas uma incidéncia cada um, exceto o percentual de execugdo orcamentaria, que

teve duas citagoes.

Tabela 2 - Concordancia com indicadores para defini¢cao de orcamento de cada campi

Indicador Concordo Concordo Nao concordo Discordo Discordo
totalmente nem discordo totalmente

Relagédo aluno/professor 48,5 24,2 15,2 91 3,0
Relagao aluno/técnico- 21,2 21,2 24,2 18,2 15,2
administrativo

Relagdo técnico- 18,2 18,2 21,2 24,2 18,2
administrativo/professor

% de retengdo de alunos 39,4 30,3 15,2 12,1 3,0

% de evasao 33,3 36,4 12,1 15,2 3,0
Custo por aluno 33,3 45,5 6,1 9,1 6,1
Relagdo Candidato/Vaga 15,2 21,2 24,2 27,3 12,1
Relagdo de Ingressos/Alunos 24,2 36,4 18,2 91 12,1
Relagdo de Concluintes/Alunos 36,4 39,4 15,2 3,0 6,1
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Indicador Concordo Concordo Nao concordo Discordo Discordo
totalmente nem discordo totalmente

Indice de Eficiéncia Académica 57,6 33,3 6,1 0,0 3,0
Taxa de colocagdo de egressos
no mercado de trabalho 12,1 24,2 364 15.2 121
Satisfa¢do dos alunos 6,1 33,3 30,3 12,1 18,2
Nuamero de concluintes 30,3 45,5 15,2 3,0 6,1
% Educagio Profissional
Técnica de Nivel Médio 48,5 30,3 15,2 30 30
% Educagio de Jovens
e Adultos em Educagio 42,4 42,4 6,1 6,1 3,0
Profissional
5 .
@ Forrpagao de Professores e 2.4 30,3 182 6.1 3.0
Licenciaturas
Numero total de alunos 57,6 24,2 12,1 0,0 6,1
Namero de alunos estrangeiros 3,0 91 33,3 27,3 27,3
Numero total de professores 18,2 18,2 36,4 21,2 6,1
Indice de Titulagdo do Corpo 12.1 18,2 333 18,2 18,2
Docente
Nuamero de artigos publicados 12,1 33,3 21,2 12,1 21,2
Nume.ro de projetos de 212 0.4 152 12.1 9.1
pesquisa
Niimero de projetos de 21,2 4024 15,2 9,1 12,1
extensao
Area do campus 45,5 39,4 9,1 3,0 3,0

Fonte: Elaborado pelos autores (2023).

Por fim, foi questionada a percep¢io sobre a utilizagdo de indicadores de desempenho
na definicao do or¢amento de cada um dos campi. Nao houve manifestagdes explicitamente
negativas. 51,5% (17 IFs) das percepgdes foram positivas sem ressalvas, mas houve ressalvas por
9 IFs (27,3%), sendo elas quanto a necessidade de um tempo de transi¢ao, do estabelecimento
de um piso or¢amentario, da reserva de uma parcela de or¢amento para atuagdo da reitoria de
forma estratégica, do estabelecimento de critérios claros e devidamente fundamentados e de
um acompanhamento e avaliagdo constante do processo. De forma geral, a pratica tem uma
boa aceitagdo, ao menos quando avaliada de forma conceitual. Houve 2 respostas que relataram
apenas a nao utilizacdo no momento atual, 4 respostas que apenas reforcaram a matriz CONIF

como critério norteador e 1 resposta nao valida.

5. DISCUSSAO DOS RESULTADOS

Percebe-se um amadurecimento da area de orcamento nos Institutos Federais, com
servidores atuando na drea por um tempo significativo (9 anos em média), com um quantitativo

razoavel de servidores envolvidos na atividade (na média 5 servidores) e com a criacdo de
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uma unidade organizacional centralizada responsavel pela elaboragdo, execugdo e controle
orcamentario na maioria deles (75,8%) ainda que ndo haja previsiao legal. Estas questdes
refletem a importéncia dada ao processo pelas institui¢oes, tornando o mesmo mais profissional,
especializado e com maior potencial de atingir com efetividade seus objetivos e explorar a
potencialidade da ferramenta.

A concordancia com afirmativas gerais sobre planejamento e or¢amento demonstra um
reconhecimento da importancia das ferramentas do Plano de Desenvolvimento Institucional e
do or¢amento como ferramentas de planejamento, mas mostram que ainda nao ha uma conexao
integral dos mesmos. Ainda que ndo haja qualquer resposta neutra ou negativa para a afirmativa
2 (o or¢amento ¢ uma importante ferramenta para fins de planejamento e gestdao nos institutos
federais), encontra-se 33,4% de respostas neutras ou negativas para a afirmativa 3 (A elaboragao
do or¢amento considera o Plano de Desenvolvimento Institucional), evidéncia da dificuldade de
conexao destes dois importantes instrumentos de planejamento.

O or¢amento do ano anterior é mais presente na elaboracdo do orcamento do que o PDI.
Apesar da existéncia de iniciativas focadas em objetivos e desempenho, a presenca de indicadores
de desempenho na elabora¢ao do or¢amento é ainda menor do que a do PDI, evidenciada pela
comparagao do percentual de respondentes que "concordam totalmente” com a afirmativa 3 —
PDI (24,2%), afirmativa 4 — orcamento do ano anterior (51,5%) e a afirmativa 5 - indicadores
de desempenho (15,2%), o que demonstra ainda a predominancia de uma pratica or¢amentdria
incrementalista.

A elaboragao do or¢amento ndo é realizada de forma participativa em todos os IFs,
demonstrando variagdes no processo e no envolvimento da comunidade escolar no mesmo.
Uma maior participagdo e aprovagdo por 6rgaos colegiados com representagiao de todos os
segmentos trazem ao or¢amento uma maior legitimidade e aceitagao.

Ainda que exista um processo formal de acompanhamento de indicadores na maior parte
dos IFs, assim como a mensuragao destes ao menos 2 vezes ao ano, a facilidade de obter os
dados de forma valida, completa e nos prazos necessarios é menos evidente, trazendo indicios
de processos nao automatizados de coleta de dados e de um acompanhamento descontinuo, o que
reduzindo o potencial dos indicadores para ajustes de percurso durante a execugao or¢amentaria.

Quanto ao processo atual de divisao do or¢amento, a predominéancia da replicacdo dos
mecanismos utilizados pelo governo federal era esperada. Lopez (2006) encontrou influéncia
dos modelos de financiamento externo das universidades espanholas nos processos de aloca¢io
interna, sendo mais forte quando a defini¢cdo dos pardmetros nesses modelos é mais transparente
e clara, quando os critérios permanecem estaveis no tempo e quando ha participacdo das
universidades na formula¢ao do modelo de financiamento, critérios presentes no caso dos IFs e
da Matriz CONIE A pratica incremental também foi reforcada pela Matriz CONIF que definiu

critérios objetivos com dados de 2015 para alocagao do orcamento de 2016, mas que se utilizou
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de aplicagdo de IPCA acumulado e pequenos ajustes para defini¢ao dos anos seguintes, trazendo
questionamentos sobre a mesma (Forplan, 2020). Foi identificado também em 5 IFs mudangas
recentes nos critérios utilizados, o que demonstra que esta questao esta em reavaliagao em busca
de melhorias.

Ainda que a utilizagdo de indicadores de desempenho na elaboragdo do orgamento seja
ainda menor do que a utilizagdo do PDI, apresentando o maior indice de discordéncia, com 20%
na soma das respostas de "discordo" e "discordo totalmente", as percepgdes sobre a utilizacdo
do mesmo sao positivas, o que demonstra que, apesar da pratica ainda nao estar presente, tem
boas perspectivas.

As ressalvas quanto ao uso de indicadores na aloca¢ao do orgamento apresentadas pelos
respondentes — tempo de transicdo, piso or¢amentdrio, parcela de orcamento para atuagao
estratégica, critérios claros e fundamentados e acompanhamento e avaliagdo constante do
processo — vao ao encontro das dificuldades ja relatadas na literatura, em especial por Casper
e Henry (2001), Ridley, Skochelak e Farrell (2002), Holzer et al. (2016), Ahmad, Yee e Farley
(2020) e Rigby et al. (2021), refletindo um amadurecimento sobre o tema e consciéncia das
dificuldades, o que favorece uma implantagio exitosa.

Ao qualificar os indicadores de desempenho como adequados ou nao para a alocagdo
orcamentaria, qualificaram-se como adequados os indicadores que obtiveram a percentagem
de concordancia positiva (“concordo totalmente” ou “concordo”) superior a 70%. A propor¢ao
de respostas positivas encontradas para cada indicador estd disposto na Tabela 3, estando em

negrito os indicadores que atingiram a qualifica¢ao positiva dentro dos critérios estabelecidos.

Tabela 3 - Propor¢ao de respostas positivas

Indicador Respostas Positivas
Concordo totalmente ou Concordo
Relagao aluno/professor 72,7
Relagdo aluno/técnico administrativo 42,4
Relagdo técnico-administrativo/professor 36,4
% de retengdo de alunos 69,7
% de evasao 69,7
Custo por aluno 78,8
Relagdo Candidato/Vaga 36,4
Relagdo de Ingressos/Alunos 60,6
Relagio de Concluintes/Alunos 75,8
Indice de Eficiéncia Académica 90,9
Taxa de colocagido de egressos no mercado de trabalho 36,4
Satisfagdo dos alunos 39,4
Numero de concluintes 75,8
% Educagio Profissional Técnica de Nivel Médio 78,8

Revista do Servigo Publico (RSP), Brasilia 75(4) 739-759 out/dez 2024 | 752



Indicadores de desempenho no processo de alocagio orcamentdria:

a percepgdo dos gestores dos institutos federais

Indicador Respostas Positivas
Concordo totalmente ou Concordo
% Educacio de Jovens e Adultos em Educac¢io Profissional 84,8
% Formacao de Professores e Licenciaturas 72,7
Numero total de alunos 81,8
Numero de alunos estrangeiros 12,1
Nuamero total de professores 36,4
Indice de Titulagdo do Corpo Docente 30,3
Nuamero de artigos publicados 45,5
Nuamero de projetos de pesquisa 63,6
Numero de projetos de extensdo 63,6
Area do Campus 84,8

Fonte: Elaborado pelos autores (2023).

Desta forma, os indicadores selecionados foram: (1) Rela¢ao aluno/professor; (2) Custo por
aluno; (3) Area do campus; (4) Numero de concluintes; (5) Ntimero total de alunos; (6) Relagio
de Concluintes/Alunos; (7) Indice de Eficiéncia Académica; (8) Percentual de oferta de Educacio
Profissional Técnica de Nivel Médio; (9) Percentual de oferta de Educagdo de Jovens e Adultos em
Educacio Profissional e (10) Percentual de oferta de Formacao de Professores e Licenciaturas.

Portanto, 14 dos 24 (58,33%) indicadores analisados nao foram considerados adequados
para os fins de alocagdo orcamentaria diante de sua baixa aceita¢do, ainda que presentes na
literatura ou nos PDIs dos IFs de forma significativa para a avaliagdo de desempenho das
instituicoes de forma geral.

Ainda que a missdo destas instituicdes esteja pautada na triade ensino, pesquisa e
extensao, o ensino foi identificado como a atividade preponderante para alocagdo or¢amentaria.
Os indicadores nado selecionados demonstram também que os respondentes entendem que a
alocagdo orcamentdria ndo tem umarelagao direta com os técnicos administrativos — profissionais
de apoio/da area meio, e que a internacionalizagdo (com o niimero de alunos estrangeiros) nao é
relevante para a distribuicdo orgamentaria entre os campi destas institui¢oes.

Indicadores mais subjetivos relacionados a satisfacdo ou sucesso dos egressos também nao
tiveram boa aceitacao, sendo de dificil mensuracdo e muitas vezes relacionados a fatores fora
do controle da institui¢ao. Apesar de que a relagdo candidato/vaga possa refletir a imagem e o
prestigio da institui¢ao na comunidade, tem muitos outros fatores envolvidos, também fora do
controle destas, especialmente relacionadas a questdes de localizagao geografica.

Por fim, sobre os indicadores ndo percebidos como mais adequados para a alocagdo
orcamentaria, destaca-se que a titulagdo do corpo docente é recompensada de forma individual
na remunerac¢do dos docentes e nédo foi percebida como relevante no processo de alocagdo e a
taxa de evasao e de retengdo estd presente de forma indireta na eficiéncia académica, que foi

altamente aceita.
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6. CONSIDERACOES FINAIS

Considerando a complexidade na escolha dos indicadores de desempenhos adequados,
este estudo buscou identificar os indicadores de desempenho mais adequados para a alocagao
orcamentaria nos Institutos Federais no momento da distribui¢ao orcamentaria entre seus campi.
A sele¢do dos indicadores partiu de revisao estruturada da literatura e analise documental do
PDIs dos Institutos Federais, sendo qualificados por meio consulta a especialistas fazendo o uso
de questionario on-line. Foram obtidas respostas de 33 dos 38 Institutos (86,8%).

Os indicadores selecionados foram: Relagdo aluno/professor; Custo por aluno; Area do
campus; Numero de concluintes; Numero total de alunos; Relagdo de Concluintes/Alunos; Indice
de Eficiéncia Académica; Percentual de oferta de Educacédo Profissional Técnica de Nivel Médio;
Percentual de oferta de Educacdo de Jovens e Adultos em Educacédo Profissional e Percentual de
oferta de Formacao de Professores e Licenciaturas.

Desta forma, esta pesquisa atingiu seu objetivo ao selecionar 10 dentre 24 indicadores
para utilizagao no processo de alocagao or¢amentaria. Este encaminhamento vai ao encontro do
enfatizado por Guziejewska (2013, p. 58), que refor¢a que o excesso de informagdes, assim como
uma alta complexidade, sdo indesejaveis no orcamento de desempenho. Bogt, Van Helden e Van
Der Kolk (2015) corroboram e destacam que a simplicidade das informagdes de desempenho
no PBB reduz os impactos da racionalidade limitada dos tomadores de decisao, assim como da
falta de familiaridade e capacitagdo para utilizagdo dos mesmos.

Mendonga (2016) vai ao encontro desta diretriz ao priorizar a simplicidade e a facilidade
de compreensido em sua proposta para distribuigdo orgamentaria para a Universidade Federal
de Juiz de Fora/MG. A autora conclui pela utilizacdo de apenas um indicador — o quantitativo
de aluno, apesar de partir de 12 indicadores, uma vez que ¢ a Unica variavel comum nas 5
universidades analisadas no estudo e o principal indicador utilizado pelo MEC para distribuicao
de or¢amento.

Desta forma, partindo deste resultado, obtido a partir de revisdo de literatura, analise
documental e ampla consulta a especialistas, sera possivel desenvolver um modelo de vinculagao
entre o resultado destes indicadores e o valor do orgamento a ser destinado a cada campus de

cada Instituto Federal.
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INNOVACION TECNOLOGICA EN LA ADMINISTRACION PUBLICA: ESTUDIO DE
CASO SOBRE LOS BENEFICIOS DEL PROGRAMA BRASIL MAIS POR LA POLICIA
FEDERAL

El objetivo del articulo es analizar los beneficios obtenidos en el trabajo mediante la adopcién de una
innovacion tecnoldgica en el caso del Programa Brasil MAIS, tanto en términos de ganancias internas
para la organizacion como de efectos externos en la prestacion del servicio publico, desde la perspectiva
de profesionales que acttan en la Pericia Criminal Federal. El marco tedrico utilizado fue el modelo de
gestion publica innovadora. La investigacion fue descriptiva, transversal, con un enfoque cualitativo
y cuantitativo para la triangulacion de datos recolectados a través de 33 entrevistas individuales, tres
participantes de un grupo focal y 115 encuestados de un cuestionario electrénico. Se utilizaron nubes de
palabras, analisis de contenido categorico tematico y estadistica descriptiva. Se identificaron 28 subcategorias
de beneficios internos con el uso del Brasil MAIS, agrupadas en tres categorias (individuales, condiciones
para la realizacion del trabajo y organizacionales). Ademas, se identificaron 23 subcategorias de beneficios
externos, agrupadas en dos categorias (mejoras en la prestacion del servicio publico e efectos para la
sociedad). Hubo una alta percepcion de ganancias en la ejecucion del trabajo usando o Brasil MAIS. Los
principales beneficios estuvieron relacionados con la facilidad en el trabajo, el aumento de la calidad y
la eficiencia, y la reduccién del tiempo. El estudio evidencia la importancia de invertir en innovaciones
tecnoldgicas en el sector publico.

Palabras clave: innovacion tecnoldgica; sector publico; resultados de innovacion.

PRACTICALIMPLICATIONS OF THENEW BIDDING LAW IN A FEDERAL HOSPITAL

The objective of the article is to analyze the benefits obtained in the workplace through the adoption
of a technological innovation in the case of the Brazil MAIS Program, both in terms of internal gains
for the organization and external effects on the delivery of public services, from the perspective of
professionals working in Federal Criminal Forensics. The theoretical framework used was the model
of innovative public management. The research was descriptive, cross-sectional, with a qualitative and
quantitative approach to triangulate data collected through 33 individual interviews, three focus group
participants, and 115 respondents to an electronic questionnaire. Word clouds, thematic categorical
content analysis, and descriptive statistics were used. Twenty-eight subcategories of internal benefits
from the use of Brazil MAIS were identified, grouped into three categories (individual, work conditions,
and organizational). Additionally, 23 subcategories of external benefits were identified, grouped into two
categories (improvements in public service delivery and effects on society). There was a high perception
of gains in work execution using Brazil MAIS. The main benefits were related to ease of work, increased
quality and efficiency, and time reduction. The study highlights the importance of investing in technological
innovations in the public sector.

Keywords: technological innovation; public sector; innovation results.
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1. INTRODUCAO

Inicialmente, o conceito de inova¢ao possuia aplicagdo as empresas privadas (Arundel et
al., 2019). Contudo, desde a década de 1980, os movimentos de modernizagdo administrativa
desencadearam diversos processos de inovagdo na administragdo publica de varios paises.
Inclusive, nos dltimos anos, incorporou-se uma tendéncia internacional de medigdes de
desempenho na gestao publica (Correia; Mendes, 2018). A administragdo publica é um alvo
relevante para pesquisas de inovagdo, uma vez que fornece a estrutura de como os servigos
publicos sdo ofertados a populacio, além de ser uma forma de aperfeicoamento nos processos
de trabalho capazes de gerar melhorias de desempenho e de qualidade (Montezano et al., 2024).

As organizagdes do setor publico, em todo o mundo, consideram o desenvolvimento de
inovagdes primordial e inevitavel, devido a intensa competigao global, ao rapido desenvolvimento
tecnologico (Moussa; Mcmurray; Muenjohn, 2018) e & alta pressao para fornecer novos servigos
de qualidade com recursos cada vez mais escassos (Arundel et al., 2019; Clausen; Demircioglu;
Alsos, 2019; Moussa et al., 2018). Um processo de inovagao pode se dar por diversos objetivos,
como o de redugdo de custos, de melhoria da qualidade do produto e da seguranga no local de
trabalho, da necessidade de cumprir os regulamentos (Arundel et al., 2019) e da necessidade de
respostas a problemas e a questdes especificas (Isidro, 2018).

Em termos gerais, o principal método de inovagao é a adogdo de tecnologia (Arundel et
al., 2019). No setor publico, revela-se uma tendéncia de adogao de pesquisas de inovagdo (Silva
et al., 2022). Inclusive, o progresso da inovagao tecnoldgica é uma das principais prioridades
de governos, como dos governos Chinés (khan et al., 2020) e Equatoriano (Cisneros, 2022).
No contexto brasileiro, Marchiori et al. (2023) afirmaram que as organiza¢des vém investindo
no uso de tecnologia da informagao para gerar inovatividade em processos organizacionais, e
confirmaram os efeitos positivos que este tipo de inovagao gera no desempenho organizacional.

Atrelado a isso, a inovagdo tecnoldgica para o setor publico assume um papel fundamental,
na medida em que a implantagao de um sistema automatizado pode gerar diversos beneficios,
entre eles: redugdo do tempo de execugdo do trabalho, aumento de eficiéncia, dimensionamento
de recursos mais assertivos e eliminacdo de potenciais erros humanos (Dittmar; Mrozinski,
2022), além de subsidiar a tomada de decisio com informagdes mais qualificadas para o
planejamento e execugdo de um trabalho (Moro; Oliveira, 2023).

No contexto brasileiro, a Lei de Inovagdes n° 10.973 (Brasil, 2004) dispde sobre incentivos
ainovacao e a pesquisa cientifica e tecnoldgica no ambiente de trabalho e a Lei n° 13.243 (Brasil,
2016) ressalta a necessidade da adogdo de mecanismos de avaliacao dos resultados obtidos com
as inovagoes. Uma inovag¢ao, no setor publico brasileiro, que merece destaque é o Programa
Meio Ambiente Integrado e Seguro (Programa Brasil MAIS), instituido em 2020 com a Portaria
n° 535/2020 (Brasil, 2020). O Programa Brasil MAIS é um projeto estratégico do Ministério da

Justica e Seguranga Publica, que consiste na disponibilizagdo de geotecnologia para ser aplicada
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nos processos de trabalho de organizagdes publicas, com vistas a proporcionar melhorias na
prestacdo de servigos publicos ndo s6 quanto a eficiéncia e a eficacia em demandas relacionadas
a crimes e a desastres ambientais no Brasil, mas que também pode ser utilizado para suporte
em outras tematicas de seguranca publica que possam ser apoiadas com informagdes de
georreferenciamento.

Isso é possivel, haja vista que o Programa Brasil MAIS, coordenado pela pericia criminal
federal, oferta maior capacidade de cobertura diaria de imagens de satélite de alta resolugdo
em todo o territorio nacional, auxiliando, assim, principalmente, no monitoramento de crimes
ambientais (Brasil, 2023).

Dittmar e Mrozinski (2022) ressaltam que a implementacdo de ferramentas tecnologicas
¢ essencial para 6rgaos policiais e 6rgaos gestores ambientais no combate a crimes ambientais, e
afirmam que avaliar o uso destas inovagdes é importante para se produzir melhorias constantes
e consistentes. No entanto, realizar medigoes de inovagdes no setor publico constitui um desafio,
devido a falta de um resultado unificado para todas as organizagdes publicas e a existéncia de
resultados genéricos (Arundel et al., 2019; Sandor, 2018). Em funcdo disso, ha necessidade
de pesquisas que avaliem e registrem os resultados de fato obtidos pela adogao das inovagoes
(Arundel et al., 2019; Lacerda; Machado; Brito, 2021; Montezano et al., 2024; Sandor, 2018),
inclusive de inovagdes com uso de tecnologia da informagdo no desempenho organizacional
e na geracdo de valor publico (Marchiori et al., 2023). Montezano et al. (2023) corroboram
com esta necessidade ao recomendar estudos sobre efeitos das inovagdes tecnoldgicas no setor
publico com uso de abordagens qualitativas e quantitativas para identificagdo da percep¢ao de
diferentes atores relacionados a inovacao (Montezano et al., 2023).

Diante disso, este artigo tem como objetivo analisar os beneficios obtidos no trabalho com
a adogdo de uma inovagao tecnoldgica do caso do Programa Brasil MAIS, identificando ganhos
internos para a organizagdo, como registrando efeitos externos para a prestagdo do servigo

publico, sob a dtica de profissionais que atuam na Pericia Criminal Federal.

2. REFERENCIAL TEORICO

Uma inovagdo no setor publico consiste em um produto ou processo novo ou melhorado
capaz de gerar uma mudanga substancial nos processos ou produtos anteriores ou em uso
(Arundel et al., 2019). A inovagdo é cada vez mais reconhecida como um processo dinamico
que promove a identificagdo dos problemas, o desenvolvimento de novas ideias criativas e a
implementacdo de novas solugdes (Correia; Mendes, 2018). Para Sandor (2018), a inovagdo no
setor publico deve gerar valor publico para a sociedade, ou seja, proporcionar resultados nos
servigos prestados, e exemplifica o caso australiano quanto aos beneficios sociais, ambientais,

de qualidade, de eficiéncia, de satisfagdo, de confianca e de legitimidade. O principal objetivo
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de uma inovagdo tecnoldgica ¢ utilizar a automagdo para produzir informagdes seguras e
relevantes, que gerem uma atuagao mais eficiente e com reducao de verbas publicas (Dittmar;
Mrozinski, 2022). Para contribuir com uma gestdo publica inovadora, Isidro (2018) propos o
GESPUBLIN, modelo de gestdo da inovagdo que contempla a necessidade de adotar praticas
organizacionais que permitam a definicdo e a mensura¢ao de resultados alcancados com a
inovagdo na perspectiva de ganhos organizacionais e dos impactos e efeitos proporcionados
pela prestagdo do servigo diretamente ligado ao uso da inovagao. Com isso, pode-se fazer uma
associa¢do deste modelo a defini¢do de inovagdo no setor publico por permitir a identificagdo de
resultados, que sejam associados ao valor publico proporcionado pela inovagao.

Lacerda, Machado e Brito (2021) também propuseram um framework de inovagao para
um caso especifico no setor publico, o qual possui uma dimensao de resultados para identificar
os efeitos proporcionados com uso da inovagao sob as perspectivas social, gerencial e assistencial.
Para os autores, a dimensao de resultados é essencial para identificar oportunidades de melhorias
nas inovagdes, além de verificar as consequéncias proporcionadas por ela, e verificar se estdo
sendo atendidas as necessidades dos beneficidrios da inovagao.

Sandor (2018) considera que um dos aspectos a serem avaliados de inovagdes no setor
publico é o grau em que o programa alcangou os resultados tangiveis, e isso pode ser identificado
por meio de pesquisas de estudos de casos com os usudrios da inovagdo ou com os gestores
da inovagdo, e até mesmo quando a experiéncia obtém alguma premia¢ao. Cisneros (2022)
realizou uma pesquisa no contexto de inovagdo no setor publico equatoriano e constatou tanto
efeitos positivos (maior eficacia e eficiéncia, reducdo de tempos do processo, disponibilidade
e qualidade de informagdes para o trabalho) como negativos (redugdo de efetividade e maior
demanda por recursos).

Nesse sentido, foram identificadas pesquisas na literatura que apontam resultados obtidos
com inovagdes tecnoldgicas no setor publico, as quais sdo descritas a seguir. Fernandes et al.
(2020) investigaram a adogdo de inovagao tecnologica em dois casos de um 6rgao estadual de
meio ambiente, constando beneficios de melhorias de processos, como: redugao de estoque de
processos, reducao do tempo de execugdo, diminui¢do nageragdo dedocumentos, disponibilidade
de informagdes em tempo real. Com isso, passaram a viabilizar maior desempenho na prestaciao
dos servicos publicos a sociedade.

Em estudo sobre o uso de uma inteligéncia artificial, desenvolvida com o objetivo
de automatizacdo da analise de fraudes em licitacdes, contratos e editais, Panis et al. (2022)
apontaram como resultados dessa inovagdo tecnoldgica: ganhos de agilidade na execucao
de processos, melhoria na prestagdo do servi¢o publico, atuacao de forma preventiva e mais
célere, melhoria na comunicagdo, aumento da produtividade da equipe, melhorias na imagem
institucional, melhorias nas condi¢des e na satisfacdo dos servidores com a execuc¢ao do trabalho

e, consequentemente, melhoria no clima organizacional.
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Dittmar e Mrozinski (2022) apresentam os resultados da automatizacao de relatérios no
ambito da pericia criminal ambiental federal, contexto similar ao do escopo desta pesquisa
no que tange ao uso de um sistema de georreferenciamento, em que constataram: rapidez no
processo investigativo criminal, padronizag¢ao dos relatérios de desmatamento produzidos com
reducio de erros humanos e confiabilidade dos resultados apresentados, a partir de bancos de
dados governamentais de acesso publico, repercutindo em todo o processo criminal.

Moro e Oliveira (2023) também identificaram resultados provenientes do uso de sistema
de informagdo geografica para o combate de incéndios, em que obtiveram maior preciséo,
qualidade de informagdes e confiabilidade da distribuicdo espacial do georreferenciamento das
ocorréncias de incéndios, subsidiando tomada de decisao para o planejamento de resposta a
ocorréncia, e com isso, proporcionando menor tempo de resposta ao combate de incéndios.

Montezano et al. (2024) apresentaram estimativas de resultados esperados com o uso dos
aplicativos desenvolvidos no ambito da pericia criminal, sendo eles: melhorias de desempenho
no processo organizacional, melhorias na qualidade dos servigos publicos, redugao de tempo na
execugdo do trabalho, melhor aproveitamento do custo do perito e redugdo de gastos de papel,
que, consequentemente, geram maior eficiéncia, economicidade e sustentabilidade decorrentes
dainovagdo. Poroutrolado,Montezanoetal. (2023) identificaram os ganhos obtidos com o projeto
piloto de uma inovagao tecnolégica premiada na Policia Federal, por exemplo: estabelecimento
de padrao minimo de informagdes a serem coletadas em campo, aumento da produtividade,
economia de gastos publicos, facilidade de uso, facilidade na execugao do trabalho, aumento de
precisdo e de qualidade do trabalho realizado, redu¢ao do tempo do trabalho e motivagdo com
a realizacdo do trabalho. Os autores também elencaram percep¢des quanto as contribui¢oes
da inovagdo para a seguranca publica, sendo elas: diminui¢do de impunidade dos crimes,
diminuic¢ao de risco de prescrigdo, ganho social com a efetiva entrega de servigos publicos,
aumento de celeridade no processo, otimizacao de uso de recursos publicos e percepgdo de

senso de justica pela sociedade.

3. METODOLOGIA

A pesquisa é caracterizada como teérico-empirica, de natureza descritiva, com recorte
transversal e uso de abordagem qualitativa e quantitativa, por meio do uso de trés técnicas de
coleta de dados (entrevista, grupo focal e questionario eletronico). Ressalta-se que este artigo
representa um recorte de uma pesquisa mais abrangente acerca da Avaliagdo do Programa Brasil
MAIS que contempla a identificagdo de informagdes sobre o que ¢ utilizado, motivo de uso ou
ndo do Programa Brasil MAIS no trabalho, ganhos e efeitos, bem como sugestdes de melhoria.
O foco do artigo é restrito aos beneficios relacionados aos ganhos percebidos no trabalho e
efeitos para seguranca publica e sociedade, alinhado ao conceito da dimensdo de resultados
estabelecida no modelo do GESPUBLIN de Isidro (2018).
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Entre as 360 institui¢des que aderiam ao Programa Brasil MAIS, conforme dado atualizado
em 23 de dezembro de 2023 no site (https://plataforma-pf.sccon.com.br/#/reports), o publico-
alvo inicial foram de peritos criminais da Policia Federal que utilizam o Programa em pericias
forenses, em especial, nas tematicas de meio ambiente e engenharia legal. A sele¢ao deste publico
foi decorrente do fato de ser a organizagdo publica gestora do Programa, o que facilitaria o
acesso a este publico para participar da pesquisa piloto de avaliagdo dos resultados do uso do
Brasil MAIS. Como o Programa também ¢ utilizado por outros cargos em investigacdes policiais,
incluiu-se como publico-alvo, para realizagao do grupo focal, os profissionais da coordenagédo
responsavel pelo estabelecimento de diretrizes para as Delegacias Regionais da Policia Federal
que atuam com as demandas de investigacdes de meio ambiente, uma vez que sdo as areas que
demandam e recebem as pericias realizadas pelos peritos nas investigagoes.

A primeira técnica utilizada foi a entrevista, na qual foram convidados 35 profissionais
que atuavam em areas diretamente relacionadas ao uso do Brasil MAIS, tanto da sede como
de 10 unidades descentralizadas que mais acessaram o Programa no més anterior ao da coleta
de dados, conforme informagdo consultada no relatério gerencial da plataforma em julho de
2022. A amostra foi de 33 pessoas que participaram voluntariamente das entrevistas, durante
os meses de agosto e setembro de 2022, e autorizaram a gravagdo das mesmas. Os profissionais
da sede foram entrevistados presencialmente, e os das unidades descentralizadas virtualmente
pelo Zoom. Para coleta de dados, foi desenvolvido um roteiro de entrevista estruturado em
quatro partes: apresentacdo da pesquisa, termo de consentimento, seis questdes abertas acerca
do uso do Brasil MAIS, e 10 questdes de perfil do respondente, sendo que o roteiro era enviado
previamente aos participantes para ciéncia do que seria abordado. Para efeito deste artigo, o foco
da apresentagdo dos dados foram apenas duas perguntas abertas relacionadas aos ganhos no
trabalho e aos efeitos para seguranca publica e sociedade com o uso do Brasil MAIS.

Para o grupo focal, o gestor da coordenagdo indicou trés profissionais de diferentes cargos
para participar da coleta de dados. O grupo foi realizado em outubro de 2022, iniciado com uma
apresenta¢ao da pesquisa e explicagdo da dindmica de condugao da coleta, a qual ocorreu com
apoio do instrumento que havia sido previamente enviado aos participantes, sendo composto de:
apresentagdo da pesquisa, termo de consentimento, sete perguntas abertas sobre o uso do Brasil
MALIS, e 10 questoes do perfil do respondente. Da mesma forma, os participantes autorizaram a
gravacao das discussoes e o foco deste artigo foi nas duas perguntas sobre ganhos e efeitos para
seguranca publica e sociedade com o uso do Brasil MAIS.

O questionario foi aplicado para obter maior representatividade do publico-alvo acerca
da percep¢ao dos ganhos proporcionados com a utilizagdo do Brasil MAIS. Para tanto, foi
construido um instrumento estruturado em seis partes: apresentacdo da pesquisa; indicagao
se utiliza o Brasil MAIS no trabalho; perguntas sobre motivo de ndo uso do Brasil MAIS, perfil

de uso do Brasil MAIS; percepgao sobre o uso, contendo uma pergunta aberta para indicar trés
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palavras de ganhos proporcionados com o uso do Brasil MAIS e 18 itens de afirmativas para
mensurar com escala tipo Likert de concordancia de cinco pontos; pergunta aberta de sugestdes
de melhorias; e 12 perguntas do perfil do respondente. Os itens das afirmativas da escala foram
construidos com base nos principais ganhos elencados durante a coleta nas entrevistas, além
de complementados com resultados esperados que foram indicados pela equipe gestora do
Programa, e considerando também aspectos identificados na literatura.

O questionario foi divulgado institucionalmente pela organizagdo via e-mail e grupos de
WhatsApp. A coleta de dados ocorreu durante os meses de setembro e outubro de 2022, obtendo
uma amostra de 165 participantes. No entanto, para efeito deste artigo, foi selecionada apenas
a amostra de 115 respondentes que ja utilizaram o Brasil MAIS no trabalho. Como o foco do
artigo era apenas de quem utilizou o Programa, a amostra dos demais 50 participantes ndo
foram consideradas por terem indicado na segunda parte do questionario que nunca utilizaram
o Brasil MALIS, respondendo apenas a terceira parte que tratavam do motivo de ndo uso, ou seja,
responderam apenas questdes que nao foram do escopo deste artigo.

Ressalta-se que todos os trés instrumentos de coleta de dados foram submetidos a
valida¢ao semantica com representantes do publico-alvo da pesquisa. Além disso, no caso dos
itens do questiondrio, também foram identificadas evidéncias de validade estatistica, a partir da
analise fatorial exploratoria, de excelente consisténcia interna pelo alpha de cronbach (0,910)
e itens com qualidade interna devido a cargas fatoriais variando entre 0,434 e 0,858, conforme
diretrizes de Tabachnick e Fidell (2013).

As gravagdes das coletas qualitativas foram transcritas, gerando um corpus de 70.234
palavras das entrevistas e 4.840 palavras do grupo focal, referente as duas perguntas que foram
foco do artigo. Além disso, o corpus total analisado contou com 352 palavras da pergunta aberta
do questionario, totalizando em 75.426 palavras para andlise.

Inicialmente, foi elaborada uma nuvem de palavras com as respostas da pergunta aberta
do questionario, com apoio da ferramenta disponivel no site https://www.wordclouds.com/, com
vistas a identificar as principais recorréncias e ter uma visdo geral das percep¢des para subsidiar
a analise mais detalhada. Em seguida, foram realizados os procedimentos de tratamento e
analise de dados, seguindo as diretrizes de Bardin (2016) para analise de contetido categorial
tematica, por meio da leitura inicial, seguida da analise separando os ntcleos de sentido similares
correspondentes as respostas relacionadas aos beneficios internos (ganhos) e beneficios externos
(efeitos na prestagdo dos servigos) do uso do Brasil MAIS para proposta de nomes de subcategorias
tematicas, as quais foram agrupadas em categorias. Os critérios de agrupamentos consideraram
a pertinéncia do relato a categoria, bem como a homogeneidade e a exclusdo recomendados por
Bardin (20216). As subcategorias foram geradas a posteriori, a partir da analise dos conteudos
relatados. A separagdo em nucleos de sentido dos relatos foi realizada permitindo a contagem de
frequéncia do quanto o assunto foi abordado, bem como a identificagdo de quantas pessoas em

cada técnica de coleta abordaram informagdes sobre a subcategoria.
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Adotou-se o procedimento de analise e proposi¢do inicial das subcategorias por uma
pesquisadora, seguida pela revisdo, adequagdo e validagdo preliminar de uma segunda
pesquisadora, e por fim, uma etapa de validagdo com dois profissionais que atuam na gestao do
Programa Brasil MAIS. Com isso, identificou-se a necessidade de agrupamento de subcategorias
e alteragdo de subcategoria para outra categoria tematica. A partir disso, foi possivel adotar a
triangulagdo de dados tanto do aspecto de trés técnicas de coleta como também a de pesquisadores
durante a analise dos dados, de modo a obter diferentes oticas de percepgdes das pessoas que
utilizam o Brasil MAIS e de diferentes pessoas para consolidagdo dos resultados, permitindo
complementariedade, profundidade, qualidade e validagdo dos dados gerados com maior rigor
cientifico (Restivo; Apostoldis, 2019; Santos et al., 2020; Vogl et al., 2019).

Os dados quantitativos obtidos com a escala e do perfil dos participantes foram
consolidados com uso de estatistica descritiva de frequéncia absoluta, minimo, maximo, média,
desvio padrao e coeficiente de variagao. O Quadro 1 apresenta o perfil dos participantes nas
diferentes técnicas de coleta, sendo predominantemente de profissionais do sexo masculino, com
pos-graduagdo strictu sensu, com faixa etdria entre 40 e 49 anos, da regido centro-oeste, com
tempo de experiéncia na organizacgao entre 15 e 19 anos, e com mais de 12 meses de experiéncia
de uso do Brasil MAIS.

Quadro 1 - Frequéncia absoluta do perfil dos participantes, por técnica de coleta

pert Entrevista (N-33) | OrupoFocal | Quesionirio
Masculino 30 3 104
Sexo Feminino 3 0 10
Prefere ndo informar 0 1
Graduagéo/Tecnologo 9 1 33
Escolaridade Especializagdo 10 2 23
Mestrado 10 0 48
Doutorado 0 11
De 25 a 29 anos 2 0 1
De 30 a 34 anos 1 12
De 35 a 39 anos 2 1 13
Idade De 40 a 44 anos 10 1 19
De 45 a 49 anos 9 0 24
De 50 a 54 anos 0 20
De 55 a 59 anos 3 0 18
A partir de 60 anos 2 0 8
Centro-Oeste 17 2 33
Nordeste 4 0 23
Regiao Norte 4 1 20
Sudeste 4 0 22
Sul 4 0 17
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. _ Grupo Focal Questionario
Perfil Entrevista (N=33) (N=3) (N=115)

Menos de 5 anos 5 1 17
Tempo de De 5a9anos 2 1 16
experiéncia | De 10 a 14 anos 11 0 23
no orgao De 15 a 19 anos 15 1 53

De 20 a 24 anos 0 0 6
Tempo de Menos de 6 meses 0
experiéncia De 6 meses a 11 meses 0 0 11
com Brasil De 12 meses 23 meses 4 1 60
MAIS )

Mais de 24 meses 29 2 41

Fonte: Elaborado pelos autores com base nos dados da pesquisa (2024).

4. ANALISE DOS RESULTADOS

A analise dos dados foi iniciada com a geragdo da nuvem de palavras obtidas na pergunta
aberta do questionario eletronico, ilustrada na Figura 1, que demonstra a recorréncia das palavras
pelo tamanho em que aparecem, sendo possivel perceber palavras associadas a melhoria do
tempo (agilidade, celeridade e rapidez), além de maiores recorréncias de ganhos associados a
qualidade, a precisao, a produtividade, a eficiéncia, a resolugdo temporal e a disponibilidade
de informagdes para execugdo do trabalho. As palavras vinculadas a melhorias de tempo
representam 33% dos relatos apresentados pelos participantes. Esta consolida¢ao permitiu uma
visdo geral dos ganhos com o uso do Brasil MAIS, além do estabelecimento de subcategorias

durante a analise de contetido que representassem nucleos de sentidos vinculados a elas.
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Figura 1 - Nuvem de palavras da percep¢ao geral de ganhos com uso do Brasil MAIS
(Questionario)
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Fonte: Elaborado com base nos dados da pesquisa (2024).

Posteriormente, partiu-se para a analise de conteido dos 848 relatos de beneficios dos
ganhos obtidos no trabalho com o uso do Brasil MAIS, sendo 608 de entrevistas, 52 do grupo
focal e 188 do questionario. Foram identificadas 28 subcategorias agrupadas em 3 categorias,
conforme apresentado no Quadro 2, juntamente com a indicagdo do quantitativo de relatos e

de pessoas que abordaram informagdes para criagdo da respectiva subcategoria, por técnica de
coleta de dados.
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Quadro 2 - Consolida¢do dos beneficios de ganhos obtidos no trabalho com uso do Brasil

MAIS.
Qtd de respondentes, por fonte de coleta
. . Qtd. de . Grupo s
Categoria Subcategoria Entrevistas Questionario
relatos (N=33) Focal (N=115) Total
~ (N=3) -
Facilidade para realizagéo
do trabalho. 82 26 ! 10 37
Ganhos aos Maior seguran¢a no
individuos trabalho (operacional). 21 10 1 3 14
Qualidade de vida e
satisfagdo no trabalho. 4 3 0 0 3
Apoio institucional do
CNJ a validade do uso de 1 0 1 0 1
imagens satelitais.
Soal?;iog(?sasara Facilidade de uso da
cleoes b plataforma para realizagdo 32 17 1 2 20
realizagdo do
do trabalho.
trabalho
Ferramenta que oferece
suporte para utiliza¢do (ex: 3 3 0 0 3
curso, chat).
Aumento da qualidade
dos documentos gerados
(maior precisao e 91 28 0 33 61
fundamentagio para
conclusio).
Aumento de eficicia no
Ganhos trabalho. > ’ ! ‘ i
OTEAMIZACIONAIS | 4\ mento de eficiéncia no
24 10 1 8 19
trabalho.
Aumento de
produtividade. 32 15 1 8 24
Celeridade da atuagio 15 7 1 5 13

estatal (atuagdo proativa).
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Qtd de respondentes, por fonte de coleta

. . td. de
Categoria Subcategoria Q ) Hitarre | DU | G
relatos (N=33) Focal (N=115) Total
= (N=3) =
Conﬁabllidade 'd.as 25 9 1 7 17
informagdes utilizadas.
Desce~ntrahzag:ao de 15 9 ) 0 1
atuacgdo das demandas.
Economicidade de gastos
publicos na execugio do 33 16 1 2 19
trabalho.
Facilidade para atuagéo
proativa da PE > 3 1 0 4
Governanga. 1 0 0 1 1
Melhor alocagio de
recursos humanos para 10 8 0 0 8
atendimento de demandas.
Me1h~0r Rlanej amento para 34 15 3 1 19
as agoes in loco.
Melhor~es ev1denc1iis para 519 33 ) 69 104
apuragéo de ocorréncias.
Oferta de produtos
tecnoldgicos aperfeicoados 2 1 0 0 1
Ganhos constantemente.
organizacionais | Precisdo na tomada de 6 3 1 0 4
(Cont.) decisao.
Prioriza¢do de demandas 6 3 ) 1 6
para atuar.
Redugio de tempo na
execugdo do trabalho. 133 29 3 36 68
Referéncia de boa prética
fie gestdo de proget.o de 4 1 0 0 1
inovacio tecnoldgica para
outras iniciativas.
Slmphﬁcac;'flo (.1a atuacio %6 17 0 1 18
por exame indireto.
Simplifica¢do do processo
de trabalho. ? 6 ! ! 8
Variedade e institui¢des
publicas que utilizam o
Brasil MAIS para suas 6 3 0 0 3
atribuicoes.
Variedade de
possibilidades de 4 3 0 0 3

aplicagbes de uso
(inclusive novas).

Fonte: Elaborado pelo autor com base nos dados da pesquisa (2024).
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No que tange as categorias definidas, o resultado da pesquisa avan¢ou em identificar que as
inovagoes tecnoldgicas, além de propiciar beneficios de ganhos para as organizagdes, conforme
o modelo do GESPUBLIN (Isidro, 2018) ou mesmo de ganhos gerenciais proposto por Lacerda
etal. (2021), também podem gerar melhorias no nivel do individuo e de suporte organizacional
para desempenhar o trabalho. A oferta de melhor suporte nas condi¢cdes de trabalho é um
fator que influencia diretamente na expressio das competéncias dos profissionais ao bom
desempenho no trabalho (Montezano; Abbad, 2019), contribuindo, assim, para melhorias da
atuagdo do profissional na presta¢ao do servigo publico.

Do ponto de vista dos ganhos individuais, a facilidade para realizacao do trabalho teve
maior quantidade de relatos e pessoas que elencaram este ganho, e nos ganhos de condi¢des
para realizar o trabalho foi mais recorrente a facilidade de uso da ferramenta, alinhados ao que
foi constatado por Montezano et al. (2023). As condigdes e satisfagao no trabalho, vinculado aos
ganhos do individuo, também foram apontadas por Panis et al. (2022).

Pode-se perceber uma possivel relagdo entre as subcategorias, uma vez que a facilidade
de uso da ferramenta influencia na percep¢ao de utilidade, que, por sua vez, é relacionada a
facilidade para realiza¢ao do trabalho (ganhos aos individuos). Como consequéncia, influencia
positivamente a intengdo e o comportamento de utilizagdo da tecnologia, conforme apontado
por Wu et al. (2021). Com isso, pode-se inferir a possibilidade de aumento da ocorréncia dos
ganhos organizacionais, em fun¢ao da mudanca de comportamento dos individuos em relagao
ao uso da inovagdo tecnoldgica, como, por exemplo, o de proporcionar aumento da qualidade
dos documentos gerados, redugdo de tempo, aumento de eficiéncia e de eficécia.

Ja na categoria de ganhos organizacionais, as mais recorrentes foram melhores evidéncias
para apuragdo das ocorréncias e reducao de tempo na execugdo do trabalho, corroborando com
achados da literatura sobre resultados da adogao de inovagdes tecnoldgicas (Cisneros, 2022;
Dittmar; Mrozinski, 2022; Fernandes et al., 2020; Montezano et al., 2024; Montezano et al., 2023;
Moro; Oliveira, 2023). Ressalta-se que esta pesquisa corroborou os resultados identificados
por Moro e Oliveira (2023) que também investigaram o uso de sistema de informacgdes
georreferenciadas para apoio ao combate de incéndio, no que diz respeito a ter informagdes mais
precisas, confiaveis e de qualidade para planejar a¢des in loco e subsidiar tomada de deciséo,
uma vez que o Programa Brasil MAIS também oferece este tipo de inovagao tecnoldgica para
combate de crimes ambientais e também foi constatado estes tipos de resultados obtidos com o
uso da tecnologia.

Considerando a necessidade de uma inovagao gerar resultados na prestagdo do servico
publico e agregar valor publico, foram identificados 319 relatos sobre possiveis beneficios
externos, ou seja, os efeitos gerados para seguranca publica e para sociedade com o uso do Brasil
MALIS, sendo 278 de entrevistas, 37 de grupo focal e quatro do questionario. A analise permitiu

consolidar 23 subcategorias agrupados em duas categorias, conforme consta no Quadro 3, a
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saber: (i) percep¢do dos possiveis efeitos para a sociedade decorrente dos servicos publicos
prestados, com oito subcategorias, em que a coibigdo da criminalidade foi a mais relatada (23
relatos); e (ii) percepcdao de possiveis melhorias na prestacao dos servigos publicos, com 15
subcategorias, sendo que a com maior quantidade de relatos foi “melhores evidéncias para

subsidiar o processo da justica” (41 relatos).

Quadro 3 - Consolidagao dos efeitos gerados pelo trabalho com uso do Brasil MAIS
(beneficios externos)

Qtd de respondentes, por fonte de coleta

. . td. de
Categoria Subcategoria Q | Bty | el Questionario
relatos (N=33) Focal (N=115) Total
= (N=3) =
Coibi¢ao da criminalidade. 23 15 2 0 17
Diminuigao do desequilibrio
do mercado de produtos que
~ . 4 2 1 0 3
sdo retirados no combate aos
crimes.
Percepcio Diminui¢ao do risco de 10 5 0 0 5

e impuni .
de possiveis punidade

efeitos para | Efeito social de valorizagdo
sociedade de profissionais que atuam no 1 1 0 0 1
decorrentes | mercado de forma regular.

dos servicos | Maior sensacdo de seguranca

pubncgs a0 cidadio ’ ’ i : :
prestados Melhoria de qualidade de 7 3 0 0 >
vida para sociedade.
Nio ha alteragdo na 4 2 0 0 2
criminalidade.
Preservac¢io do meio 13 10 0 0 10

ambiente.
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Qtd de respondentes, por fonte de coleta

. . td. de G
Categoria Subcategoria Q i LTI  Onari
8 £ ko Ent(rl?il;;a;dos Focal QIE;ISE;);I;)HO Total
= (N=3) =
Ampliagdo da capacidade
estatal no acompanhamento 16 11 ] 0 2

da dindmica de altera¢des no
meio ambiente.

Atuacdo mais eficiente /
eficaz dos 6rgéos publicos na 22 9 2 0 11
prestacdo do servigo publico.

Atuagdo proativa dos 6rgaos
publicos no combate a danos 4 3 1 0 4
/ crimes ambientais.

Aumento da atuagio estatal
na prevengido de danos / 10 5 1 0 6
crimes ambientais.

Aumento da efetividade da

S 30 11 1 3 15
justiga.
Cele?r1dade da atuagio da 1 17 ) 0 19
justiga.
Corn.bate a danos / crimes 30 16 1 | 18
P 5 ambientais.
ercepgio
de possiveis | Diminuigdo e/ou interrupgio
melhorias de agdes de danos e crimes 20 13 0 0 13
na ambientais e de ilicitos.
prestacao Economicidade de gastos
dos servicos | ,plicos. ’ 10 8 0 0 8
publicos
Maior precisdo da aplicagéo
S 9 8 0 0 8
da justica.
Melhores evidéncias para
subsidiar o processo da 41 20 1 0 21
justica.
Menor risco de contestagdo
no processo judicial 9 ” | 0 3

decorrente da qualidade dos
documentos gerados.

Potencialidades de aplicagdes
de uso na atuagio estatal para 8 5 0 0 5
prestagdo dos servigos.

Priorizagdo da atuagdo estatal
no combate a danos/crimes 7 5 0 0 5
ambientais.

Uso dos produtos de
geoprocessamento
popularizado na
administra¢io publica.

Fonte: Elaborado pelos autores com base nos dados da pesquisa (2024).

Da mesma forma, pode-se perceber que existem possiveis relacdes entre os efeitos na
mesma categoria e em categorias diferentes, como: na categoria de melhoria na prestagdo dos

servicos publicos, o efeito de melhores evidéncias para subsidiar o processo da justica pode
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gerar menor risco de contesta¢ao no processo judicial decorrente da qualidade dos documentos
gerados. Por sua vez, pode-se gerar como efeito na sociedade quanto a diminuigdo do risco
de impunidade, e, com isso, maior sensagdo de seguranga pelo cidaddo. As proprias frases de
respostas dos participantes permitiram identificar estas relagdes de conteudos entre os efeitos

gerados, conforme exemplificado no relato a seguir:

Assim, o combate a criminalidade ambiental. Essa pergunta foi muito facil. Sim, essa
¢ facil de responder, porque ela é bem direta. Eu consigo contribuir no aumento da
eficiénciado combate a criminalidade e a delinquéncia ambiental. Sem essas ferramentas,
poderia gerar um laudo pericial que néo tivesse constatagdes de crimes ambientais e
pudesse ndo ter o efeito da persecugdo penal adequado, ou seja, o delinquente poderia
passar impune por um crime que ele cometeu sem essas ferramentas. Entéo, assim, a
importancia do Brasil Mais na seguranca publica ¢, assim, imprescindivel. D4 para fazer
com outras ferramentas, como eu te falei d4 também, mas com ele a nossa eficiéncia

melhorou muito. A eficiéncia e a precisao (E6).

E ainda, ao analisar os Quadros 2 e 3, é possivel também perceber que a relagdo dos
ganhos no trabalho com os efeitos, como, ao indicarem que ha redugdo do tempo de execugdo
do trabalho, contribui para a celeridade da atuagdo da justica.

Ao comparar os achados com a literatura, foi possivel identificar melhorias na prestagio
dos servigos publicos, conforme modelo proposto por Isidro (2018) e resultado da pesquisa de
Panis et al. (2022), além de trazer a percepg¢ao de ganhos para a sociedade, como proposto por
Lacerda et al. (2021), inclusive ambientais, conforme recomendado por Sandor (2018). Diferente
de Cisneros (2022), esta pesquisa constatou efeitos positivos de aumento da efetividade do
servico prestado. E ainda, foram identificados mais efeitos do que em outros estudos, especificos
do contexto do Brasil MAIS, mas também hd subcategorias que corroboram os achados de
Montezano et al. (2023) quanto aos efeitos de melhorias para seguranga publica com a adogédo
de inovagodes tecnoldgicas, tais como celeridade, combate ao crime, seguranga para o cidadao e
qualidade do servico prestado.

Por fim, como forma de mensurar a percepgao dos ganhos mais recorrentes que foram
registrados durante as entrevistas individuais e grupos focais, a Tabela 1 apresenta as estatisticas
descritivas dos 115 peritos que participaram da avaliagdo quantitativa. Com isso, foi possivel
identificar a percep¢do com uma amostra mais abrangente, indicando o seu grau de concordancia

a respeito do item avaliativo.
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Tabela 1 - Estatisticas descritivas da percep¢ao de ganho com uso do Brasil MAIS

Itens Min. | Max. | Média DP (6)Y
Proporciona ganhos na execugao do meu trabalho. 3 5 4,7 0,499 10,6%
Permite que eu seja mais eficiente no meu trabalho. 3 5 4,6 0,549 11,8%
Torna mais facil a realizagdo do meu trabalho. 3 5 4,6 0,603 13,1%
Permite aumentar a minha produtividade. 1 5 4,2 0,844 19,9%
Permite trabalhar de forma mais rapida. 1 5 43 0,842 19,5%
Aumenta a precisdo do meu trabalho. 1 5 4,3 0,874 | 20,2%
Aumenta a quﬁllQade de apuragdo da ocorréncia com ] 5 45 0.667 14,8%
melhores evidéncias.
Aumenta a qualidade dos documentos gerados. 1 5 4,5 0,718 15,9%
Propor~c10na maior economicidade de gastos publicos na | 5 43 0.782 18,0%
execug¢do do meu trabalho.
Perml.te melhor alocag¢do de recursos humanos para ) 5 42 0.851 20.4%
atendimento de demandas.
Permite maior descentralizagdo de atua¢ao das demandas. 1 5 4,0 0,922 22,9%
PefmlFe melhor planejamento com maior efetividade das ) 5 44 0.755 17.3%
acoes in loco.
Sinto-me satisfeito em realizar o meu trabalho com o uso do N
Brasil MAIS. 1 5 4,4 0,728 16,7%
E simples e intuitivo trabalhar com as ferramentas do Brasil ) 5 41 0.755 18,3%
MAIS.
E fécil usar a plataforma do Brasil MAIS para o trabalho. 2 5 4,2 0,752 17,9%
E facil usar o plugin do Brasil MAIS com ferramentas de 0
geoprocessamento (ex: QGIS, ARCGIS, outros). 1 > 39 1,010 26,0%
A tecnologia da ferramenta é confiavel. 2 5 4,4 0,649 | 14,7%
Os cursos que fiz na plataforma EAD facilitaram o uso da ] 5 38 1008 | 26.5%
ferramenta.

Fonte: Elaborado pelos autores com base nos dados da pesquisa (2024).

A partir da analise da Tabela 1, tem-se, de modo geral, uma percep¢do homogénea entre
os participantes em relagdo aos itens avaliados, considerando que os coeficientes de variacdo
sao inferiores a 25%. Excetua-se disto, dois itens que tiveram valores maiores que 25%,
indicando uma dispersao da média pelos participantes, no que diz respeito a percepgio de que
a participagdo nos cursos facilita o uso da ferramenta, assim como a facilidade do uso do plugin
com ferramentas de geoprocessamento. De modo geral, os participantes afirmaram que o uso
do Brasil MAIS proporciona ganhos no trabalho, tendo em vista a média de 4,7, evidenciando
o reconhecimento por parte dos participantes quanto a importancia do uso de uma inovagao
tecnoldgica para gerar beneficios no setor publico.

Observa-se, também, que o ganho mais percebido pelos participantes foi o de aumento
da eficiéncia (M = 4,6; DP =0,549) e o de facilidade para a realizagdo do trabalho (M = 4,6;
DP= 0,603). Constatou-se, ainda, que o item de melhores condi¢des para o trabalho esta

relacionado a confianga na tecnologia desenvolvida (M = 4,2; DP = 0,649). Este resultado reforca
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os achados da literatura descritos na discussao dos resultados obtidos nas coletas qualitativa
da pesquisa descritas no Quadro 2, e refor¢a a importancia do uso de diferentes técnicas de
coleta e abordagens, tendo em vista que tanto nos resultados das pesquisas qualitativas como
quantitativa é corroborado o mesmo achado principal da percepg¢do de ganho, a facilidade para
realizar o trabalho. O uso das diferentes técnicas também permitiu a confirmagao dos achados ao
constatar que a pesquisa quantitativa, com uma amostra maior, expos alguns resultados pouco
relatados na etapa qualitativa (Quadro 2), mas que tiveram altas médias na etapa quantitativa
(ex: aumento da eficiéncia), ou seja, apesar de ter sido pouco falado nas entrevistas, ao ser
utilizado como um resultado para ser mensurado, as pessoas indicaram como um importante
ganho do uso do Brasil MAIS

Estes resultados permitem corroborar que o Programa Brasil MAIS esta proporcionando
condicoes de facilidade para a realizag¢ao do trabalho pericial, além de gerar ganhos no trabalho,
de acordo com a percep¢ao dos participantes. Apesar dos itens com menores médias ainda
serem considerados com grau de concordancia positiva, como estao mais préoximos da escala
de neutralidade, podem ser aspectos a serem aperfeicoados no Brasil MAIS para viabilizar

melhores condi¢des ao desempenho no trabalho.

5. CONSIDERACOES FINAIS

A pesquisa alcangou o objetivo proposto ao identificar 28 ganhos no trabalho com o
uso do Programa Brasil MAIS relacionados aos beneficios proporcionados para os individuos,
organizagdes e condi¢bes de realizar o trabalho, e elencou 23 efeitos proporcionados pelo uso
da tecnologia em percepg¢des de melhorias na prestagao dos servigos publicos e de efeitos para
a sociedade. Ressalta-se que estes resultados representam as percepgdes dos participantes
quanto ao resultado do trabalho deles para a melhoria da prestacio dos servigos publicos e
dos efeitos que podem proporcionar a sociedade, trazendo uma 6tica do servidor publico ao
reconhecimento da contribuicao do seu trabalho para gerar valor publico.

Além disso, mensurou a percepcdo de 18 beneficios com a aplicagao do questionario.
Sendo assim, foi possivel contribuir com o avango no registro dos resultados obtidos pela adogao
das inovagoes tecnoldgicas em diferentes niveis de analise, desde para o proprio servidor publico
até a geragdo de valor publico para a sociedade com a melhoria da prestagao do servigo publico.

Do ponto de vista metodologico, a pesquisa contribui ao demonstrar a relevancia do uso
de triangula¢ao de dados com diferentes técnicas na abordagem qualitativa, seguida do uso de
abordagem quantitativa para mensurar a percep¢ao de ganhos, de modo a permitir o uso de
diferentes 6ticas na coleta, bem como durante a analise de dados para maior complementariedade,
validade e qualidade dos resultados obtidos. A triangula¢ao da abordagem qualitativa com a

quantitativa também corrobora os achados na prépria pesquisa, como no caso de o ganho da

Revista do Servigo Publico (RSP), Brasilia 75(4) 760-782 out/dez 2024 | 778



Inovagdo tecnoldgica na administragdo publica:

estudo de caso sobre os beneficios do Programa Brasil MAIS pela Policia Federal

facilidade para realizagao do trabalho ter sido mais relatado com a abordagem qualitativa e ter
obtido a maior média na abordagem quantitativa.

Como contribui¢des gerenciais, permitiu a consolidagdo dos ganhos obtidos com o
Brasil MAIS, podendo utilizar estes resultados como forma de disseminagdo dos beneficios
proporcionados pela inovagdo tecnoldgica para os atores que utilizam o Programa ou possam
a vir utilizar, considerando as potencialidades ao ser adotado por uma organizagao publica.
Além disso, a pesquisa demonstra o éxito do Programa Brasil MAIS, e serve como forma de
transparéncia dos efeitos proporcionados com o investimento de uma inovagao tecnologica no
setor publico, a qual ndo traz resultados apenas para a organizagdo, mas também busca gerar
valor publico para a sociedade com a melhoria dos servigos prestados.

Os achados desta pesquisa reforgam a relevancia da adogdo de inovagdes tecnologicas no
setor publico para melhoria dos servigos prestados, considerando a constatagdo dos resultados
que podem ser proporcionados tanto para os proprios servidores publicos, como para as
organizagdes e a propria sociedade.

Como limitagao da pesquisa, tem-se o fato de ter sido realizada apenas em uma institui¢éo
publica (Policia Federal) e mais focado para o cargo dos profissionais que atuam na pericia
criminal, ndo permitindo a generalizagdo dos resultados ao Programa como um todo. Uma
outra limitacdo diz respeito ao fato de nao ter sido mensurado o efeito na prestacao do servigo
para a sociedade sob a dtica do cidadao.

Em funcao disto, como sugestdes de pesquisas futuras, pode-se ampliar a pesquisa para
levantamento da percepgdo de todas as institui¢des que participam do Brasil MAIS, de modo
a verificar se os ganhos percebidos nesta pesquisa sao aplicaveis para outras organizagdes que
usam o Programa ou se existem outros ganhos decorrentes das particularidades de aplicagdes
em outros contextos de atuacgdo. Para tanto, recomenda-se a realiza¢do de pesquisas qualitativas
e quantitativas, tanto transversais quanto longitudinais, inclusive com mensuragdo de
indicadores, para aprofundar a identificacao de resultados obtidos com o uso do Brasil MAIS, e
de outras iniciativas de inovagdes no setor publico, devido ao respaldo que pode proporcionar
para manuten¢ao da inovagéo, e até mesmo para investir em outras inovagoes.

Para maior aprofundamento da compreensdo dos resultados, recomenda-se, também,
pesquisas quantitativas que permitam identificar graus de influéncias e causalidades entre as
diferentes dimensoes do modelo GESPUBLIN, por exemplo, entre uma determinada capacidade
gerando um determinado resultado, além do grau da relacdo dos resultados nos diferentes
niveis individuais, como em relagdo a quanto um ganho individual propicia em ganhos para
organizagdo e para a melhoria da prestagdo do servigo e no impacto para sociedade. Sugere-se,
ainda, que estudos futuros realizem avaliagcdes de resultados que contemplem a percepg¢ao dos

beneficiarios que recebem os servigos publicos aperfeicoados com o uso das inovagdes.
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O desenvolvimento das capacidades estatais municipais é um desafio para a implementagao das politicas
publicas, sobretudo para uma descentralizacao administrativa equitativa das politicas sociais. O objetivo
deste artigo ¢ analisar as capacidades estatais municipais relacionadas ao setor esportivo, nos estados de
Minas Gerais e Parana. Trata-se de um estudo quantitativo transversal que utilizou o banco de dados da
MUNIC-Esporte referente ao ano de 2016, o tltimo levantamento pormenorizado do setor esportivo pelo
IBGE. Foram identificados 16 indicadores para o conceito de capacidades estatais no MUNIC Esporte,
e um indicador vinculado ao Tesouro Nacional - despesa liquidada na Fun¢édo Or¢camentaria Desporto e
Lazer do or¢amento publico, totalizando 16 indicadores. Os dados foram tratados a partir da estatistica
descritiva, destacando as medidas de tendéncia central, média, mediana e desvio-padrao das varidveis
selecionadas de 1198 municipios mineiros e paranaenses. Apesar do cendrio heterogéneo das capacidades
estatais, a maioria dos municipios dispde de estrutura minima para executar agdes de esporte e lazer. As
variaveis despesas liquidadas e o quadro de servidores demonstram ser os principais gargalos em relagdo
a capacidade estatal dos municipios.
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CAPACIDADES ESTATALES EN LA OFERTA DEPOLITICAS PUBLICAS DEPORTIVAS
EN LOS MUNICIPIOS DE MINAS GERAIS Y PARANA

El desarrollo de las capacidades estatales municipales es un desafio para la implementacion de politicas
publicas, especialmente para la descentralizacion administrativa equitativa de las politicas sociales. El
objetivo de este articulo es analizar las capacidades estatales municipales relacionadas con el sector deportivo
en los estados de Minas Gerais y Parand. Se trata de un estudio cuantitativo transversal que utilizé la base
de datos MUNIC-Esporte de 2016, la ultima encuesta detallada del sector deportivo realizada por el IBGE.
Se identificaron un total de 16 indicadores para el concepto de capacidades estatales en MUNIC Esporte,
y un indicador vinculado al Tesoro Nacional - gasto liquidado en la Funcién Presupuestaria Deporte y
Ocio del presupuesto publico, totalizando 16 indicadores. Los datos se procesaron mediante estadistica
descriptiva, destacando las medidas de tendencia central, media, mediana y desvio estandar de las variables
seleccionadas de 1198 municipios de Minas Gerais y Parana. A pesar del escenario heterogéneo de las
capacidades estatales, la mayoria de los municipios posee la estructura minima para realizar actividades
deportivas y de ocio. Las variables gastos liquidados y numero de funcionarios se revelan como los
principales cuellos de botella en relacion a la capacidad estatal de los municipio.

Palabras chave: politica publica; deporte; municipio; capacidades estatale.

STATE CAPACITIES IN THE PROVISION OF PUBLIC SPORTS POLICIES IN THE
MUNICIPALITIES OF MINAS GERAIS AND PARANA

The development of municipal state capacities is a challenge for the implementation of public policies,
especially for the equitable administrative decentralization of social policies. The aim of this article
is to analyze municipal state capacities related to the sports sector in the states of Minas Gerais and
Parana. This is a cross-sectional quantitative study that used the MUNIC-Esporte database for 2016,
the latest detailed survey of the sports sector by the IBGE. Sixteen indicators were identified for the
concept of state capacities in MUNIC Esporte, and one indicator linked to the National Treasury - settled
expenditure in the Sports and Leisure Budget Function of the public budget, totaling 16 indicators. The
data was processed using descriptive statistics, highlighting the measures of central tendency, mean,
median and standard deviation of the variables selected from 1198 municipalities in Minas Gerais and
Parana. Despite the heterogeneous scenario of state capacities, most municipalities have the minimum
structure to carry out sport and leisure activities. The variables liquidated expenses and the number
of civil servants prove to be the main bottlenecks in relation to the state capacity of the municipalities.

Keywords: public policy; sport; municipality; state capacities.
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1. INTRODUCAO

O federalismo adotado no Brasil prevé competéncias comuns a todos os niveis de
governo, com relagdo a provisdo de politicas sociais, acentuando o problema da definigao de
responsabilidades entre entes federados marcadamente assimétricos (Pallotti; Costa, 2011).
A descentralizacao politica e fiscal, ressaltadas pela Constituicdo Federal de 1988, algou os
municipios a categoria de entes federados e, paralelamente, ampliou atribui¢des e transferéncias
de receitas tributarias aos niveis subnacionais (Brasil, 1988). A descentraliza¢do passou a
conviver com déficits na estrutura administrativa municipal, pelas limitagdes institucionais
e financeiras locais no que diz respeito aos encargos assumidos (Abrucio, 2005). Frente as
caréncias no ambito local, é necessario desenvolver “instrumentos que coloquem os municipios
em condi¢des minimamente equanimes para execugdo das politicas que lhes sao repassadas”
(Abrucio; Couto, 1996, p. 46).

Os estudos das capacidades estatais, historicamente, priorizam o nivel central, no entanto,
a heterogeneidade local instiga o aprofundamento da investigagdo sobre os municipios (Luna;
Soifer, 2017). Em uma federagdo como a brasileira, onde os municipios sdo os principais
responsaveis pela implementagao das politicas sociais, a investigagao da capacidade subnacional
torna-se fundamental (Segatto et al., 2021; Bichir et al., 2020; Souza, 2016). No caso especifico
da politica de esporte, a fragilidade de mecanismos legais e financeiros, bem como na defini¢ao
das atribuicdes dos entes federados para sua efetivagdo, resulta em um efeito direto na baixa
materialidade das politicas locais desse setor. A legislacao brasileira ndo define, com clareza, os
objetivos e 0s mecanismos institucionais da politica esportiva, bem como o papel municipal.
Existe um numero de municipios que investem no esporte, independentemente do porte
populacional, da existéncia de constrangimentos no ambito da federagdo e da obrigatoriedade
de investimentos (Santos; Mendes, 2020; Castro et al., 2023).

Neste sentido, o presente artigo estabeleceu a seguinte pergunta de pesquisa: frente as
heterogeneidades locais, tanto socioecondomicas quanto politicas, como se configuram as
capacidades estatais para implementagdo das politicas publicas de esporte? Definiu-se como
objeto analitico os municipios do estado de Minas Gerais, com 853 municipios, e do Parana,
com 399 municipios. O objetivo geral ¢ analisar as capacidades estatais dessas administragdes

municipais relacionadas ao setor esportivo de Minas Gerais e do Parana.

2. REFERENCIAL TEORICO

O desenvolvimento das capacidades estatais municipais ¢ um desafio para a implementacgao
daspoliticas publicas. Ainda mais quando se considera que o desenvolvimento dessas capacidades
¢ condigdo imperativa para uma descentralizagdo administrativa das politicas que seja menos

desigual (Veloso et al., 2011). As novas atribui¢des transferidas aos municipios aumentaram
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as exigéncias no sentido de um aprimoramento de sua capacidade de gestdo. Abrucio e Couto
(1996) concordam que existem caréncias no ambito local e enfatizam “a necessidade de serem
criados instrumentos que coloquem os municipios em condi¢des minimamente equinimes
para execugdo das politicas que lhes sdo repassadas” (Abrucio; Couto, 1996, p. 46).

Existe uma literatura voltada a relagao entre descentralizacdo de politicas e capacidades
administrativas municipais, como Arretche (1999), Kugelmas (1999), mas existem poucos
trabalhos na literatura brasileira que investiguem as capacidades estatais municipais como fator
condicionante de resultados da descentralizagdo.

No entanto, a agdo politica deliberada, ou seja, estratégias de inducao eficientemente
desenhadas para delegar a outro nivel de governo a responsabilidade pela gestao dessas politicas,
pode compensar obstaculos a descentralizagao derivados daqueles fatores de natureza estrutural
ou institucional (Ungheri, 2019). Na area do esporte e lazer ha uma lacuna de informagdes sobre
as capacidades estatais dos municipios para a provisao de politicas de esporte e lazer.

Para a discussdo conceitual de capacidades estatais, neste estudo sera utilizada a
operacionalizagdo proposta por Goertz (2006), decomposta em trés niveis: ontoldgico -
responsavel pela constituicio do fendmeno em si; constitutivo — identifica as dimensodes que
oferecem os mecanismos causais explicativos; e indicativo — analisa o fendmeno através das

variaveis e dos indicadores empiricos mobilizados. O processo possibilita acompanhar uma

estrutura logica de como o conceito ¢ utilizado.

2.1 Nivel ontologico: origem do conceito das capacidades estatais

Na segunda metade do século 20, o conceito de capacidades estatais se desenvolve nos
estudos de sociologia politica e economia politica, orientados tanto pelo modelo neoweberiano,
quanto pelos neoinstitucionalistas, acerca do papel do Estado no desenvolvimento econémico
e social. Autores destacaram-se por aprofundarem a tematica, formando assim um arcabouco
tedrico fundamental, como Tilly (1975), Mann (1984), Evans, Rueschemeyer e Skocpol (1985),
Evans (1993), e Cingolani (2013) argumentam que nao hd uma defini¢ao estdtica e acabada a
respeito do tema, pelo contrario, ¢ uma construgiao perene e que se molda de acordo com os
objetos e objetivos. Entretanto, isto nao significa que nao haja diretrizes que direcionem o conceito.

Um dos precursores, Tilly (1975), afirma que as capacidades estatais se referem ao poder
do Estado para estimar os recursos necessarios a populacao local. Skocpol (2002) define as
capacidades estatais como a habilidade para implementar objetivos oficiais variados, a partir
dos meios disponiveis. Neste sentido, Cingolani (2013) aponta que as capacidades estatais sdo a
habilidade do Estado para implementar politicas publicas e seus objetivos. Para Gomes, Ferreira
e Amancio (2017), a capacidade de agdo do Estado opera como variavel dependente da estrutura
administrativa, da mobiliza¢ao dos recursos e da inovagao e inventividade dos processos de

gestdo. Evans (1993; 1995) avanga o conceito de embedded autonomy, autonomia inserida
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do Estado, e considera que as capacidades estatais ndo provém apenas das caracteristicas do

aparelho publico, mas também da relagdo deste com as estruturas sociais circundantes.

2.2 Nivel constitutivo: dimensdes das capacidades estatais

Esse nivel busca delimitar as dimensoes de analise, fornecendo o elo teérico entre o nivel
ontoldgico e a materializagao dos indicadores (Goertz, 2006). Elaboragdes sobre decomposicao
e operacionalizacao de conceitos auxiliam no aperfeicoamento das pesquisas sobre capacidades
estatais, ao explicitarem os elementos que influenciam determinados eventos (Gomide et
al., 2017). Evans, Rueschemeyer e Skocpol (1985) argumentam que a investigacdo sobre as
capacidades estatais consiste em identificar as estruturas organizacionais cuja auséncia, ou
presenca, tornam-se condi¢des criticas para a efetivagdo das politicas publicas.

Cingolani (2013) esquematiza o conceito das capacidades estatais a partir de uma
perspectiva estadocéntrica, na qual a centralidade do Estado visa exercer as fungoes técnicas de
forma auténoma e profissionalizada, e uma perspectiva relacional, com a criagdo de elos entre o
Estado e a sociedade, configurada como um agente ativo na conformagdo das decisdes estatais.
Esta concep¢do leva em considerag¢do a autonomia inserida, que é a capacidade de inserc¢ao, por
meio de uma rede concreta de lagos externos, que amplia a inteligéncia do Estado e aumenta a
expectativa de que as politicas serdo implementadas (Evans, 1993).

Cingolani (2013) destaca que as capacidades estatais incorporaram sete dimensoes
relativas ao poder estatal, sendo elas: coercitiva; fiscal; administrativa; transformadora;
territorial; juridica; e politica. Gomide, Pereira e Machado (2017) ressaltam que, devido ao
carater polissémico do conceito de capacidades estatais, suas dimensdes devem ser ajustadas ao
caso particular de interesse da pesquisa.

Em busca da delimitagdo do conceito, Grindle (1996) compreende capacidades estatais
como o estoque de recursos e habilidades necessarios para atingir objetivos em uma determinada
politica publica, e destaca quatro dimensoes de analise: administrativa, com o foco na eficiéncia
organizacional para o desempenho de fun¢des governamentais; institucional, ao definir as
normas que influem na regulagdo econdmica e no comportamento politico dos atores sociais;
técnica, em relagao as habilidades para formular e administrar politicas; politica, que considera
a existéncia de canais legitimos e eficazes para lidar com conflitos e demandas sociais.

O nexo entre atributos organizacionais burocraticos e politico-relacionais com atores
politicos, coordenagdo governamental e a sociedade compde o conceito das capacidades estatais,
principalmente com a emergéncia da atuagdo do Estado de bem-estar social, na produgédo e
na distribuicdo de bens e servicos coletivos (Pires; Gomide, 2014; 2016). Desta forma, duas
dimensdes, técnico-administrativa e politico-relacional, condicionam as possibilidades do
exercicio do “poder infraestrutural” para o Estado implementar suas agdes junto a sociedade.

Por isso, é importante identificar os aspectos essenciais da eficacia burocratica, responsaveis
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por gerar coesdo administrativa, bem como as formas como o Estado atua junto a sociedade

(Grin; Demarco; Abrucio, 2021). Para uma anélise empirica e operacionalizagdo das dimensoes,

¢ preciso avancar ao terceiro e ultimo nivel.

2.3 Nivel indicativo: defini¢cao de indicadores

De acordo com Goertz (2006), essa é a etapa da materializacdo em que os dados podem
ser mensurados. Assim, as variaveis sdo mobilizadas para a analise do fendmeno em questao,
através da empiria (Gomide; Pereira; Machado, 2017).

A relacdo entre dados concretos identificados e a estrutura tedrica precisa estar proxima da
realidade do objeto identificado, neste caso, o ente municipal. Capacidades estatais em governos
locais sdo recursos que visam gerar melhores niveis de bem-estar para os seus habitantes,
especialmente em um cenario de descentralizagdo federativa, como o Brasil (Grin; Demarco;
Abrucio, 2021). Aos municipios, em fun¢ido do aumento de atribuicoes e responsabilidades e
de maior autonomia politica, administrativa e financeira, incumbiu-se a implementagdo e a
provisdo de politicas publicas relacionadas ao bem-estar da populagao. Logo, é fundamental o
desenvolvimento das suas capacidades (Grin; Abrucio, 2018).

Para operacionalizagdo do conceito de capacidades estataislocais, Grin, Demarco e Abrucio
(2021) destacam as variaveis que compoem as dimensodes técnico-administrativa e politico-
relacional (Pires; Gomide, 2014, 2016). A primeira é composta pelos indicadores: recursos
humanos, financeiros e tecnoldgicos; estratégias de monitoramento e avaliagao; e instrumentos
de coordenagao. A segunda inclui mecanismos de interacao das burocracias do Executivo com
atores do sistema politico-representativo, canais institucionalizados de participacao da sociedade
nos processos decisdrios e articulagdo com os 6rgaos de controle interno e externo (Gomide;
Pereira; Machado, 2018).

No plano local, ha uma relagdo direta entre o nivel de competéncias técnicas e politicas com
as possibilidades de defini¢do de uma agenda de governo mais autonoma (Grin; Demarco; Abrucio,
2021). Para Segatto et al (2021), estudos tém indicado avangos em relagao as capacidades estatais
dos municipios, em ambas as dimensdes, no cendrio federativo brasileiro, com realidades dispares,
que escancaram fragilidades e heterogeneidades locais. Essa diversidade pode estar relacionada
as indugoes federais, ao legado das respectivas politicas setoriais, a centralidade destas na agenda
publica, ao perfil dos gestores municipais e ao perfil socioecondmico dos municipios (Bichir;
Junior; Pereira, 2020). E importante observar, também, que o desenvolvimento de capacidades
ndo € neutro em relagdo ao poder: “capacidades para o qué e ‘capacidades para quem” revelam

diferencas no grau de poder, influéncias politicas e interesses em jogo (Repetto, 2004).
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3. METODOLOGIA

O estudo é quantitativo, transversal e observacional (Bonita et al, 2003; Minayo; Deslandes,
2007; Freire; Pattussi, 2018), desenvolvido a partir de variaveis selecionadas de uma base de
dados da Pesquisa de Informagdes Basicas Municipais (MUNIC) do ano de 2016, ultimo em que
houve um levantamento pormenorizado do setor esportivo - MUNIC Esporte. Foi realizada,
também, uma busca no Sistema de Informagdes Contabeis e Fiscais do Setor Publico Brasileiro
(SICONFI), vinculado ao Tesouro Nacional. O objeto deste estudo refere-se as capacidades
estatais dos municipios mineiros e paranaenses. A escolha desses municipios deveu-se a
caracteristicas dos estados de Minas Gerais e do Parana. A articulagdo do projeto com duas
universidades localizadas em diferentes estados favoreceu o mapeamento de um panorama
amplo da situagdo dos municipios em duas regides ainda pouco exploradas nos estudos da area.

O Estado de Minas Gerais, um dos locus da pesquisa, se destaca pelo seu grande niimero
de municipios e pela heterogeneidade regional, o que suscita diversas questoes envolvendo
a existéncia de diferencas significativas nas estruturas socioecondmicas existentes em seu
territério (Costa, et al., 2012).

Minas Gerais tem popula¢ao estimada de 19.597.330 habitantes (IBGE, 2010), distribuida
em 853 municipios. Desses, 491, (57,6%) possuem menos de 10.000 habitantes. No outro
extremo, 26 municipios (3,0%) possuem mais de 100.000 habitantes, e abrigam 8.400.028
habitantes, representando 42,3% da populagdo. Em Minas Gerais, com a vasta gama de
municipios existentes, podem ser observadas diferencas regionais significativas. O Produto
Interno Bruto (PIB) do Estado, em sua maioria, concentra-se em apenas quatro regioes, a saber:
a) Regiao Metropolitana de Belo Horizonte (45%); b) Triangulo Mineiro/Alto Paranaiba (15%);
¢) Sul/Sudoeste de Minas (11,7%); d) Zona da Mata (7,2% (IBGE, 2010).

E possivel afirmar que Minas Gerais é um dos estados que mais apresentam disparidades
regionais, visto que coexistem regides dindmicas e modernas com regides atrasadas e estagnadas
(Galvarro; Braga; Fontes, 2008). Diante desta heterogeneidade local, e da fragilidade de uma
coordenagdo nacional para minimizar as inequidades regionais, torna-se relevante analisar as
capacidades estatais desses municipios para a implementac¢ao da politica de esporte e lazer.

O Parana constitui a quinta maior economia estadual do Pais, respondendo por cerca
de 5% da popula¢ao nacional, cerca de 11 milhdes e 300 mil habitantes (IBGE, 2010). O
IDH (2010) foi de 0,749, o que representa um desenvolvimento médio (Ipardes, 2021). E um
estado marcado por grande diversidade regional. Do total de 399, temos municipios grandes
e altamente desenvolvidos por um lado, e municipios pequenos e pobres, por outro. Segundo
Giovanetti e Raiher (2015), apesar do destaque do estado do Parana a nivel nacional, com
elevada participagdo no PIB nacional e produtividade na agricultura, a incidéncia de pobreza
merece atengao, atingindo em 2010 cerca de 14% da populagao em condi¢ao de pobreza e 5%

na condi¢ao de extrema pobreza.
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Para a coleta de dados que dimensionem a operacionaliza¢ao do conceito de capacidades
estatais, foram selecionadas 16 variaveis, 15 do MUNIC Esporte e uma do SICONFI - despesa
liquidada na Fungao Orgamentaria Desporto e Lazer (FO27) do or¢amento publico.

O Quadro I apresenta a relagao das variaveis selecionadas e vinculadas as dimensdes:
técnico-administrativa e politico-relacional, conforme proposto por Pires e Gomide (2016).
Ressalte-se que, no MUNIC e no SICONF], foram priorizadas as variaveis que possuem relagdo

com a abordagem conceitual proposta.

Quadro I - Varidveis para mensura¢io das capacidades estatais municipais - politicas
publicas de esporte

Dimensao técnico-administrativa

Dimensao politico-relacional

Orgdo gestor

Conselho Municipal

Escolaridade do gestor

Conselho Municipal - n° de Membros

Recursos Humanos — n° de Funcionarios

Conselho Municipal - n° de Reunides

Esporte na Lei Orgénica Municipal

Legislacao relacionada a convénios e parcerias

Sistema Municipal de Esporte

Convénios firmados

Instrumento regulamentador das politicas publicas Parcerias firmadas

Agdes, projetos e programas implementados

Instalagao esportiva

Instalagdes esportivas — n°

Despesa liquidada
Fonte: (IBGE, 2016; Tesouro Nacional, 2023). Elaborado pelos autores.

Foram analisados 810 municipios de Minas Gerais dos 853, e 388 dos 399 municipios do
Parand. Devido a auséncia de informagdes de alguns municipios na base de dados da MUNIC,
43 municipios mineiros e 11 paranaenses deixaram de ser analisados.

Ao longo da pesquisa, foi observado o porte populacional dos municipios, no ano de 2016,
configurando-se, assim, mais uma variavel considerada na analise, a décima sétima variavel.

Os resultados que se referem as 16 variaveis citadas no Quadro 1 sdo analisados de
acordo com a estatistica descritiva. Na andlise descritiva, os dados sdo apresentados de duas
maneiras principais, dependendo do tipo de informagdo que esta sendo analisada. Primeiro,
tém-se as variaveis categoricas, que agrupam as informag¢oes em categorias ou grupos. Para
essas variaveis, mostramos a frequéncia absoluta, que é o numero de vezes que cada categoria
aparece, e a frequéncia relativa, que é a porcentagem de pessoas em cada categoria. Ja as variaveis
continuas sdo aquelas que podem ser medidas em uma escala numérica. Para essas variaveis,
foram consideradas a média, o desvio padrao, que mostra o quanto os valores variam em relaciao
a média, minimo, maximo e a mediana. A mediana, como a média, é uma medida de tendéncia

central, que mostra que metade dos valores de um conjunto de dados esta abaixo dela e a outra
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metade esta acima dela (Triola, 2005). A analise dos resultados ¢é feita por recorréncia a literatura

que confere suporte tedrico a este estudo.

4. RESULTADOS E DISCUSSAO

A Tabela 1 apresenta as variaveis que compoem as duas dimensdes consideradas no estudo
(dimensodes técnico-administrativas e politico- relacionais dos municipios de Minas Gerais e
do Parand) e que se apresentam na forma de varidveis categoéricas. Destacam-se semelhangas e

diferencas entre os estados.

Tabela 1 - Descritiva das variaveis categoricas - municipio

UF
Variaveis Categoricas MG PR TOTAL
n | % n % n %
Dimensio técnico-administrativa
Orgio Gestor
Nao possui estrutura 21 2,5 2 0,5 23 1,8
Secretaria municipal em conjunto com outra 549 64,4 258 64,7 807 64,5
Secretaria municipal exclusiva 83 9,7 75 18,8 158 12,6
Setor subordinado a outra secretaria 147 17,2 43 10,8 190 15,2
Setor subordinado diretamente a chefia 51 6,0 16 4,0 67 5,4
Orgao da administragdo indireta 2 0,2 5 1,3 7 0,6
Escolaridade do Gestor
Ensino fundamental completo 29 3,5 5 1,3 34 2,8
Ensino fundamental incompleto 25 3,0 8 2,0 33 2,7
Ensino médio completo 187 22,5 73 18,4 260 21,2
Ensino médio incompleto 38 4,6 13 33 51 4,1
Ensino superior completo 297 35,7 123 31,0 420 34,2
Ensino superior incompleto 57 6,9 32 8,1 89 7,2
Mestrado ou Doutorado 20 2,4 11 2,8 31 2,5
Especializagdo 153 18,4 132 33,2 285 23,2
Sem gestor 26 3,1 0 0,0 26 2,1
Recursos Humanos - n° de Funcionarios
Até2 326 39,2 92 23,2 418 34
3a5 256 30,8 115 29,0 371 30,2
5 ou mais 249 30,0 190 47,9 439 35,7
Esporte na Lei Organica Municipal
Nao 203 23,8 108 27,1 311 24,8
Sim 650 76,2 291 72,9 941 75,2
Sistema Municipal de Esporte
Nao 734 86,0 371 93,0 1.105 88,3
Sim 119 14,0 28 7,0 147 11,7
Instrumento regulamentador das politicas
publicas
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Nao 804 94,9 382 95,7 1.186 95,2

Sim 43 5,1 17 4,3 60 4,8

Acgbes, projetos e programas implementados

Nao 332 38,9 156 39,1 488 39,0
Sim 521 61,1 243 60,9 764 61,0
Instalagdo esportiva
Nio 10 1,2 3 0,8 13 1,0
Sim 843 98,8 396 99,2 1.239 99,0
Instalagdes esportivas - n°
0Oa4 290 34,0 165 41,4 455 36,3
5a6 298 34,9 143 35,8 441 35,2
7 ou mais 265 31,1 91 22,8 356 28,4
Despesa liquidada
1° Tercil (R$380,00-R$105.628.70) 333 39,8 76 19,5 409 33,4
2° Tercil (R$105.857,50-R$294.447,60) 281 33,6 128 32,8 409 33,4
3° Tercil (R$295.789,40-R$29.629.256,00) 222 26,6 186 47,7 408 33,3
Dimensao politico-relacional
Conselho Municipal

Nio 286 33,5 360 90,2 646 51,6
Sim 567 66,5 39 9,8 606 484

Conselho Municipal - n° de Membros
Nenhum 306 35,9 361 90,5 667 53,3
2a8 304 35,6 17 4,3 321 25,6
9 ou mais 243 28,5 21 53 264 21,1

Conselho Municipal - n° de Reunides
0Oa4 323 37,9 26 6,5 349 27,9
5a7 125 14,7 9 2,3 134 10,7
8 ou mais 117 13,7 4 1,0 121 9,7
Nio se aplica 288 33,8 360 90,2 648 27,9

Legislagao relacionada a convénios e parcerias

Nao 814 95,4 378 94,7 1.192 95,2

Sim 39 4,6 21 53 60 4,8
Convénios firmados

Nao 487 57,1 234 58,6 721 57,6

Sim 366 42,9 165 41,4 531 42,4
Parcerias firmadas

Nao 526 61,7 232 58,1 758 60,5

Sim 327 38,3 167 41,9 494 39,5

Populagio
1 - Até 5000 223 26,1 94 23,6 317 25,3
2 - 5001 até 10000 251 29,4 106 26,6 357 28,5
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UF
Varidveis Categodricas MG PR TOTAL
n % n % n %
3 - 10001 até 20000 192 22,5 106 26,6 298 23,8
4 -20001 até 50000 117 13,7 58 14,5 175 14,0
5 - 50001 até 100000 38 4,5 15 3,8 53 4,2
6 - 100001 até 500000 28 3,3 18 4,5 46 3,7
7 - Maior que 500000 4 0,5 2 0,5 6 0,5

Fonte: elaboragdo dos autores a partir dos dados da Munic e Siconfi (2016)

O primeiro achado ¢ o porte populacional, que aponta, de forma aproximada, que 78%
e 76% dos municipios dos estados de Minas Gerais e Parana, respectivamente, sdo de pequeno
porte, com até 20 mil habitantes. Sabe-se que os municipios de pequeno porte apresentam
restri¢des financeiras e fiscais, administrativas e de gestdo que impactam diretamente na
capacidade de implementacdo de politicas publicas, sobretudo quando nao ha clara defini¢ao de
atribui¢oes entre os entes federados e de suas relagdes intergovernamentais (Lotta; Vaz, 2015).

Na dimensdo técnico-administrativa, grande parte dos municipios mineiros e
paranaenses dispde de estrutura organizacional para a drea de esporte e lazer, um indicativo de
institucionaliza¢ao da politica municipal de esporte nesses estados. A maioria dos municipios
possui uma secretaria municipal compartilhada com outra secretaria, 64,4% no estado de Minas
Gerais e 64,7% no estado do Parana. Os resultados mostram que um percentual de 9,7% dos
municipios mineiros e 18,8% dos municipios paranaenses dispde de uma secretaria municipal
exclusiva. Isso é compativel com o fato de que apenas um percentual pequeno de 2,5% dos
municipios de Minas Gerais e 0,5% dos municipios do Parana nao possui qualquer estrutura
de gestdo de politica de esporte. Esse resultado demonstra-se relevante, especialmente quando
se considera a caracteristica de pequeno porte da maioria dos municipios de ambos os estados.

A vantagem de dispor de uma estrutura administrativa exclusiva estd associada a dotagao
orcamentaria construida diretamente pela pauta da secretaria (Santos, 2019). Ao compartilhar a
pasta com outros setores, situagdo condizente a maioria das secretarias dos municipios analisados,
havera disputas orgamentarias por recursos sempre escassos. No entanto, a auséncia de secretaria
ndo significa que essa agenda nao possa ser contemplada (Santos, 2019). Estudo realizado por
Khalifa (2021), ao comparar diferentes desenhos da pasta do esporte no estado de Minas Gerais,
afirma que, quando a area dispos de uma secretaria exclusiva facilitou o planejamento das a¢des
especificas para o esporte e para o lazer, mas a0 mesmo tempo, tornou-se um 6rgao com menor
poder decisdrio, ao ter o or¢amento e sua burocracia reduzidos, enfraquecendo-o politicamente
frente as demais secretarias do estado de Minas Gerais.

Observa-se que uma parte consideravel dos gestores possui escolaridade a partir do

ensino superior completo, 56,5% no estado de Minas Gerais e 67% no estado do Parana.
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Paralelo a isso, a execugdo da politica se dd com uma burocracia bem enxuta, visto que o quadro
administrativo da area opera com até cinco funcionarios em 70% dos municipios mineiros e
em 52,2% dos municipios paranaenses. Segatto, Abrucio e Euclydes (2021) apontam para a
importancia de um corpo técnico-administrativo, com habilidade para as agdes administrativas
que pode exercer com autonomia, capacidade e recursos disponiveis, o que é primordial para a
analise das capacidades estatais. Independentemente da quantidade de individuos em um setor,
segundo Marenco (2017), a influéncia de um corpo técnico qualificado tem forte relagao com a
capacidade, a implementac¢ao e o desempenho das politicas publicas.

No que diz respeito a regulamentagdo da politica de esporte, destaca-se que mais de 70%
das Leis Organicas Municipais dos municipios considerados contemplaram o setor de esporte
(em 76,2% e 76,9% de municipios mineiros e paranaenses, respectivamente). Aparentemente, isto
ndo se traduz em uma robustez normativa que regulamente as politicas publicas locais. Poucas
sdo as cidades investigadas que possuem um sistema ou um instrumento juridico que garanta a
implementagdo de programas e agdes no setor esportivo. A forma como as leis organicas abordam
a pauta esportiva varia, desde a indica¢ao de algum tipo de obrigagdo concreta até disposi¢oes
mais vagas. No caso deste estudo, observa-se que um percentual de 86,0% dos municipios de
Minas Gerais e 93,0% dos municipios do Parana nio possui um sistema municipal de esporte.
De forma semelhante, um percentual de 94,9% dos municipios mineiros e 95,7% dos municipios
paranaenses nao dispde de um instrumento regulamentador da politica publica de esporte. Esse
cenario expde o problema que estd para além da autonomia dos municipios, pois demonstra
uma fragilidade da politica esportiva nacional, seja de coordenagao federativa, ou até mesmo
de indu¢ao (Machado; Palocci, ANO). Santos (2021) destaca que a auséncia de coordenacgio
nacional da politica facilita a op¢ao feita por algumas prefeituras em ndo assumir a pauta
esportiva como uma de suas responsabilidades. Por outro lado, a investigacao feita por Castro,
Camargo e Mezzadri (2023), de 2002 a 2018, mostra que a maioria dos municipios brasileiros
realizou investimentos em politicas publicas de esporte. Nos 17 anos de analise, apenas 11
cidades ndo enquadraram recursos na FO27. Segundo os autores, apesar da alta adesao, destaca-
se a variacdo do financiamento, representada principalmente pelo volume or¢amentario.

No caso deste estudo, com relagdo ao financiamento da politica de esporte, ao se comparar
a despesa liquidada na fungdo desporto e lazer entre Minas Gerais e Parand, a Tabela 2 mostra
que a faixa de gasto predominante no estado mineiro estd localizada no primeiro tercil (R$
380,00aR$105.678,70), 39,8% dos municipios, enquanto no estado paranaense a predominancia
esta no terceiro tercil (R$ 295.789,40 a R$ 29.629.256,00), 47,7% dos municipios. Castro,
Camargo e Mezzadri (2023) mostraram que, em média, as prefeituras brasileiras aportaram
1,04% do seu or¢amento na Fungdo Desporto (F027) de 2002 a 2018, sendo que 37,11% dos
municipios brasileiros apresentaram percentual maior ou igual a um por cento (percentagem
esta reivindicada pelos membros participantes das Conferéncias Nacionais do Esporte de 2004,
2006 e 2010).
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Quanto a implementagdo de agdes na drea, os resultados demonstram que um percentual
de 61,1% de municipios de Minas Gerais e 60,9% de municipios paranaenses desenvolveu agdes,
projetos e programas de esporte. Um percentual elevado de 98,8% e de 99,2% dos municipios
dispoe de instalagdo esportiva nos municipios dos dois estados (Minas Gerais e Parana,
respectivamente), mas apenas um percentual de 31,1% dos municipios mineiros e 22,8% dos
municipios paranaenses dispde de sete ou mais instalagdes esportivas.

Segundo Unghery e Isayama (2021), estudo sobre os equipamentos publicos de esporte
e lazer nos municipios que implementaram o PELC demonstra que ha uma prevaléncia de
equipamentos como quadras poliesportivas, campos de futebol, ginasios e academias a céu
aberto, devido ao baixo custo e a baixa complexidade de implantagao.

No caso deste estudo, o dado disponivel sobre o quantitativo de equipamentos nao traduz
a qualidade da oferta nem o acesso aos espagos publicos de esporte e lazer nos municipios
analisados. A presenca de agdes, projetos e programas em mais de 60% dos municipios analisados
demonstra certo dinamismo local do setor, mesmo diante de todas as fragilidades da politica.
Uma pesquisa mais aprofundada pode investigar as necessidades e capacidade de atendimento
desses equipamentos e a adequagdo das acdes desenvolvidas.

Com relagao a dimensao politico/relacional, a pesquisa teve como foco a existéncia de
conselhos municipais de esporte e lazer e de convénios/parcerias para o desenvolvimento
de agbes. Sabe-se que os conselhos sio um dos principais espagos institucionalizados para o
exercicio da participacdo e do controle social sobre a implementagao das politicas publicas em
todas as esferas governamentais (Brasil, 2009). No caso das politicas consolidadas como a saude,
a assisténcia social, a educac¢io, estes mecanismos de participa¢ao sdo institucionalizados no
desenho da politica, como exigéncia para o repasse de verba do setor aos governos subnacionais.
A politica nacional de esporte e lazer incentiva a participagdo social na area, mas nao dispoe de
regulamentac¢des que induzam a criagdo de conselhos municipais, o que fica a cargo de iniciativas
proprias das esferas subnacionais. Conforme evidenciado na Tabela 1, a presenca de conselhos
municipais de esporte e lazer chama atencéao pela diferenca entre os estados, uma vez que 66,5%
dos municipios de MG dispde de conselhos, em contraste com apenas 9,8% dos municipios do
PR. Essa discrepancia pode ser explicada pela indugdo da Lei Estadual de Incentivo ao Esporte
de Minas Gerais (LIE), que prevé o estimulo a realizagdo de projetos esportivos no estado por
meio de incentivos fiscais (ocorre uma dedugao, pelas empresas que apoiem projetos esportivos,
de saldos devedores do ICMS). Esse mecanismo de fomento ao esporte tem como critério de
repasse de verba para os municipios a implanta¢ao de conselhos municipais na drea. Diniz e
Silva (2016) argumentam que esse mecanismo, presente no estado de Minas Gerais desde 2010,
auxilia na manutencao de programas esportivos nos municipios, o que possibilitou a alguns de

pequeno porte promover a democratizagao do acesso ao esporte.
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Estudo realizado sobre os mecanismos de participa¢do social nos municipios paranaenses
relata que nao ha iniciativas dos governos locais para a indugdo de participagdo popular nas
politicas de esporte e lazer. Segundo Starepravo (2007), em alguns casos, os mecanismos de
participagdo foram interpretados como ferramentas politicas que atuam contra o governo.
Portanto, ¢ preciso rever a relagdo entre os politicos e gestores publicos e a populagdo no
ambito da politica de esporte e lazer, pois com o amadurecimento da democracia, as formas
de participagdo direta ganham uma grande importancia no sentido de buscar legitimidade e
solugdes originais as demandas sociais (Starepravo, 2007). Os dados atuais sobre os conselhos
municipais no Parana demonstram que ndo houve alteragdo deste cendrio no que tange a
presenca de mecanismos de controle social na area do esporte e lazer.

Observa-se que o numero de membros nos conselhos dos municipios mineiros distribui-
se entre as opgdes: nenhum (35,9%), de dois a oito (35,6%) e acima de nove membros (28,5%),
ao passo que prevalece largamente a op¢ao “nenhum” para os municipios paranaenses (90,5%
dos municipios). Nessa perspectiva, com rela¢ao a variavel nimero de reunides do conselho,
aponta-se a op¢ao “ndo se aplica” a 90,2% dos municipios paranaenses (em contraponto a 33,8%
dos municipios mineiros).

Em relagdo as parcerias do setor, os dados evidenciam um vacuo regulatdrio, uma vez que
apenas um percentual de 4,6% dos municipios mineiros e 5,3% dos municipios paranaenses
dispoe de legislacdo que ampare essas agoes.

Entretanto, considerando arranjos efetivos de gestao da area de esporte e lazer, a partir
de parcerias firmadas, os resultados mostram um percentual de 42,9% e 38,3% de municipios
com convénios e parcerias firmados (respectivamente) no estado de Minas Gerais, bem
como um percentual de 41,4% e 41,9% de municipios com convénios e parcerias firmados
(respectivamente) no estado do Parana. Ndo obstante a fragilidade da politica, esses dados
evidenciam um percentual ndo desprezivel de municipios que estabelecem convénios e parcerias
para a conducdo de agdes de esporte e lazer.

Lotta (2019) ressalta que o processo de implementacgao de politicas publicas é altamente
interativo e envolve multiplos atores, que podem estar dentro ou fora das organiza¢des, podem
ser estatais ou ndo estatais, formais ou informais. Isso leva a uma questdo bastante delicada
quando se pensa em processos decisorios de politicas publicas: o envolvimento de atores ndo
estatais. No caso da politica de esporte e lazer, ha, historicamente, forte presenca de agéncias ndo
governamentais na implementagdo da politica, devido a fragilidade burocratica e orcamentaria
do setor nos trés niveis de governo.

Essa conjuntura politica demanda estudos mais aprofundados sobre quem sio esses
parceiros e quais relagdes estabelecem com o poder publico, tendo em vista que as parcerias
publico-privadas se tornam uma dimensao central na andlise das capacidades estatais municipais

para a implementagdo da politica de esporte e lazer.
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A Tabela 2 apresenta as variaveis que compdem as duas dimensdes consideradas no estudo
(dimensdes técnico-administrativas e politico- relacionais dos municipios de Minas Gerais e do
Parand) e que se apresentam na forma de variaveis continuas. Esses resultados aprofundam os

dados analisados na forma de variaveis categoricas.

Tabela 2 - Descritiva das varidveis continua

MINAS 259 . ~ g . zq

GERAIS N Média Desvio Padrao Minimo Mediana Miaximo
Funcionarios n® | 831 | 8,26 30,03 0 3 615
Funciondrios | ¢4 | 50052 0,00079 0,00000 0,00036 0,01571
per capita
Estatutarios 831 | 2,84 8,20 0 1 139
CLT 831 | 0,68 4,64 0 0 92
Comissionados | 831 | 1,69 3,47 0 1 60
Estagiarios 831 | 0,87 10,17 0 0 256
Sem vinculo 831 | 2,18 12,54 0 0 237
Membros do 853 | 5,75 5,26 0 6 26
Conselho
Reunides do 565 | 4,84 3,94 0 4 24
Conselho
Instala¢oes 853 | 7,20 12,98 0 5 283
Despesa
liqui 836 | R$399.303,96 | R$ 1.302.226,19 | R$ 380,00 R$ 147.467,64 | R$ 26.448.273,60
iquidada/anual
Despesa
liquidada per 836 | R$ 24,38 R$ 36,26 R$ 0,10 R$ 14,67 R$ 569,50
capita

PARANA N Média Desvio Padrao Minimo Mediana Maximo
Funcionarios n° | 397 | 10,87 25,86 0 5 374
Funciondrios | 5o- | 15063 0,00046 0,00000 0,00052 0,00284
per capita
Estatutarios 397 | 5,21 18,05 0 2 298
CLT 397 | 0,32 1,45 0 0 18
Comissionados | 397 | 2,43 4,17 0 1 57
Estagidrios 397 | 1,91 6,10 0 0 74
Sem vinculo 397 | 1,00 3,68 0 0 38
Membros do 385 | 0,96 3,32 0 0 27
Conselho
Reunides do
Conselho 39 3,69 3,84 0 3 18
Instalag¢oes 396 | 6,85 14,51 0 4 192
Despesa
.. 390 | R$694.053,38 | R$2.006.274,90 | R$2.971,24 | R$ 280.343,01 | R$ 29.629.255,06

liquidada
Despesa
liquidada per 390 | R$ 35,51 R$ 33,99 R$ 0,33 R$ 27,17 R$ 285,13
capita

Fonte: elaboragdo dos autores a partir dos dados da Munic e Siconfi (2016)
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Observando-se o nimero de funcionarios da area nos dois estados, pode-se notar que a
média de estatutarios em Minas Gerais é 2,84, enquanto no Parana essa média é 5,21.

Quanto a mediana, no caso dos municipios mineiros, a Tabela 2 apresenta uma mediana
de 3 e uma mediana de 1 para numero de funcionarios totais e funcionarios estatutdrios,
respectivamente. Com relagdo aos municipios paranaenses, as medianas sdo 5 e 2 para nimero
de funcionarios e funcionarios estatutarios, respectivamente.

Como ja foi apontado, a literatura considera que as caracteristicas das burocracias
que operacionalizam as politicas publicas sdo importantes para a andlise das dimensdes das
capacidades estatais (Segatto; Abrucio; Euclydes (2021). Quanto a esses dados sobre a burocracia
responsavel pela politica de esporte nos municipios investigados, percebe-se que os estados
dispdem de um corpo burocratico enxuto para a implementagdo desta politica.

Quanto a despesa anual liquidada, observa-se uma mediana de R$ 147.467,64 e de R$
280.343,01 nos municipios mineiros e paranaenses, respectivamente. Isto representa uma despesa
liquidada per capita de R$ 14,67 no estado de Minas Gerais e de R$ 27,17 no estado do Parana.
A literatura da area tem demonstrado que a maioria dos municipios brasileiros tém investido
de forma ativa no financiamento de agdes para esporte e lazer em suas localidades (Barboza
et al, 2023). Todavia, o percentual de financiamento da pasta tem variado expressivamente
entre os municipios. No estudo de Barboza et al. (2023) que analisou o or¢amento do esporte
dos municipios brasileiros entre o periodo de 2002 a 2018, demonstra uma varia¢do anual de
investimento municipal na drea entre R$ 3,67 e R$ 714 milhdes, e um percentual de investimento
entre 0,000019% e 57,3% do montante dos or¢amentos municipais. Quanto ao investimento
per capita anual, o valor médio identificado foi de R$ 21,46, tendo variado entre R$ 0,00003 e
R$ 4.716,47. Comparando com os dados deste artigo, os municipios mineiros aproximam-se
da média nacional de investimento per capita e os paranaenses apresentam um valor maior
investido na area.

A Tabela 3 apresenta as maximas das variaveis continuas que tratam das duas dimensoes

que operacionalizam as capacidades estatais dos municipios nos dois estados.
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Tabela 3 - Descritiva dos valores maximos das variaveis continuas por municipios dos
estados de Minas Gerais e Parana

MINAS GERAIS Maximo Municipio Populagao
Funciondrios n° 615 Belo Horizonte 2502557
Funcionarios per capita 0,01571 Setubinha 11837
Estatutarios 139 Uberlandia 662362
CLT 92 Pogos de Caldas 163677
Comissionados 60 Uberlandia 662362
Estagidrios 256 Belo Horizonte 2502557
Sem vinculo 237 Belo Horizonte 2502558
Membros do Conselho 26 Rosério de Limeira 4525
Reunides do Conselho 24 Malacacheta 19191
Instalagoes 283 Belo Horizonte 2502558
Despesa liquidada R$ 26.448.273,60 Belo Horizonte 2502558
Despesa liquidada per capita R$ 569,50 Séo Gongalo do Rio Abaixo 10588
PARANA Maximo Municipio Populagio
Funcionarios n° 374 Curitiba 1879355
Funciondrios per capita 0,00284 Jardim Olinda 1409
Estatutarios 298 Curitiba 1879355
CLT 18 Ponta Grossa 337865
Comissionados 57 Sao José dos Pinhais 297895
Estagidrios 74 Sao José dos Pinhais 297895
Sem vinculo 38 Campo Mourio 92930
Membros do Conselho 27 Umuarama 108218
Reunibes do Conselho 18 Londrina 548249
Instalacoes 192 Curitiba 1879355
Despesa liquidada R$ 29.629.255,06 Curitiba 1879355
Despesa liquidada per capita R$ 285,13 Ivatuba 3201

Fonte: elaborac¢do dos autores a partir dos dados da Munic e Siconfi (2016)

Destacam-se pontos interessantes, por exemplo, a variagdo dos recursos humanos entre
as cidades de maior porte populacional. A cidade de Belo Horizonte tem o maior numero de
funciondrios, 615, assim como de estagiarios e proﬁssionais sem vinculo, respectivamente 256 e
237 individuos. A politica de esporte e lazer na capital do estado mineiro praticamente dispde de
cerca de 80% do quadro administrativo composto por estagiarios e profissionais sem vinculos
formais, o que demonstra uma fragilidade da capacidade burocratica da drea. O maior nimero
de servidores estatutdrios, em Minas Gerais, pertence ao municipio de Uberlandia, o segundo
em porte populacional do estado, que conta com 139 pessoas, correspondendo a 39% do total
de funcionarios da pasta. Ja no estado do Parana, Curitiba, além de ter o maior nimero de

funcionarios, 374, também registra a quantidade maxima de estatutarios, 298, representando

Revista do Servigo Publico (RSP), Brasilia 75(4) 783-806 out/dez 2024 | 799



Capacidades estatais na provisio de politicas piiblicas de esporte nos municipios de Minas Gerais e do Parand

aproximadamente 80% do quadro total de trabalhadores vinculados ao érgao. Um cenario
como esse, de acordo com Grin (2012) e Cingolani (2013), fortalece a institucionalizagdao das
politicas publicas, a autonomia burocratica em relagdo as tomadas de decisoes e a racionalidade
administrativa baseada na estabilidade.

Quanto a quantidade de membros do Conselho, em ambos os estados, 0 nimero maximo
ndo se encontra em suas respectivas capitais, tampouco em outra cidade de grande porte. Em
Minas Gerais, o0 municipio de Rosario da Limeira, considerado de pequeno porte, por possuir
apenas 4.525 habitantes, tem 26 membros em seu Conselho Municipal de Esportes. No Parana, na
cidade de Umuarama, com uma populagao de 108.218 pessoas, o Conselho conta com 27 membros.

Gurgel e Justen (2013) destacam a ideia de presenca do cidadao nos conselhos e em outros
foruns de politicas publicas, o que empresta um carater diferenciado ao processo decisorio
publico, que assume um carater mais participativo e de controle social. Em ambas as cidades com
o maior nimero de conselheiros, 0 ano de 2016 ndo registrou uma tinica reuniao, demonstrando
pouca efetividade de participagdo da sociedade no ciclo das politicas publicas de esporte no
periodo investigado. Os Conselhos mais ativos foram verificados no municipio mineiro de
Malacacheta (Minas Gerais) com 24 reunides e cinco membros, e Londrina (Parand), com 18
encontros e sete membros.

Em relagao a varidvel despesa liquidada, os maiores valores correspondem as cidades
mais populosas de cada estado: Belo Horizonte com 26,4 milhdes de reais; e Curitiba com 29,6
milhées de reais. Este indicador do gasto publico possui relagao com a receita do municipio.
Para Cingolani (2013), a anlise fiscal é parte do processo para compreensdo e mensuragao das

capacidades estatais.

5. IMPLICACOES DO ESTUDO

A qualidade da burocracia e os recursos investidos sdo varidveis estruturantes da
capacidade estatal para provisio de uma politica publica na area. Considerando o pequeno
porte da maioria dos municipios, e o grau elevado de dependéncia de transferéncia de recursos
da administragdo municipal em relagdo ao governo central claramente expresso na literatura,
ressalta-se a necessidade de agdes coordenadas e indutdrias entre as esferas de governo no
sentido de reduzir a fragilidade financeira e burocratica dos governos locais.

Os achados sobre as capacidades estatais municipais podem colaborar com a discussao
geral no cendrio esportivo, especialmente referente as necessidades de avangos na proposta do
Sistema Nacional de Esporte e Lazer. A baixa capacidade de investimento no setor impacta
diretamente a qualidade da burocracia, haja vista o numero reduzido de profissionais
respondendo pela politica de esporte e lazer.

Criar sinergias regionais para o fortalecimento do setor pode ampliar as capacidades

municipais dos pequenos municipios no atendimento as demandas da drea.
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Considerando a existéncia de conselhos municipais de esporte e lazer como uma dimensao
de capacidade estatal, os achados de Minas Gerais mostram que a indugdo do governo estadual,
vialei de incentivo ao esporte, pode ser uma iniciativa replicada em outros estados para mobilizar
esta representacao.

Na busca por resultados, este estudo ultrapassa o interesse especificamente académico,
pois as analises empreendidas podem ser utilizadas pelos municipios investigados, bem
como por outros municipios com interesse no tema. Espera-se que se possa contribuir para o
aprimoramento das capacidades dos municipios mineiros e paranaenses na implementagdo de

politicas de esporte e lazer.

6. CONSIDERACOES FINAIS

O presente trabalho pretende contribuir para os estudos empiricos que abordem a
administracao local, preferencialmente, o avan¢o sobre a relagdo do esporte com o poder publico.

A incipiente regulamentagdo deste setor, por meio de um sistema nacional de esporte elazer,
que ndo define de forma clara os mecanismos e as premissas de formulagdo e implementacéo,
assim como os objetivos a serem alcangados pelos entes federados, amplia a responsabilidade
das prefeituras municipais, produzindo um retrato heterogéneo desta politica social. Foram
identificadas discrepancias em Curitiba com quase 80% de servidores estatutarios trabalhando
no drgao gestor do esporte, enquanto Belo Horizonte registrou um percentual de apenas 13%.

Outra disparidade foi o elevado numero de cidades mineiras que dispde de Conselhos
Municipais de Esporte, em comparagao as cidades paranaenses, a diferenga passou de 50%.
Este dado pode ser explicado pelo papel indutor do estado de Minas Gerais, que tem exigido a
implementagdo de conselhos municipais, para o repasse dos recursos do ICMS esportivo. Estudos
qualitativos, com o foco em municipios especificos, poderao elucidar contextos e arranjos que
auxiliem na compreensdo de outros destaques identificados neste trabalho, como por exemplo,
o registro de cidades de pequeno porte que, aparentemente, segundo os parametros analisados,
apresentam estruturas administrativas que respondem pelo setor.

As variaveis despesas liquidadas e o quadro burocratico demonstram ser os principais
gargalos em relagao a capacidade estatal dos municipios. Considerando novamente o porte
populacional da maioria dos municipios (de até 20 mil habitantes), esse achado nos remete para
a relevancia de uma agdo coordenada e intergovernamental, no sentido de fomentar a politica
por meio de transferéncia de recursos e diretrizes, tendo em vista que a maioria dos municipios
dispde de estrutura minima para executar agdes de esporte e lazer.

Para maior aprofundamento deste estudo, uma pesquisa qualitativa poderia agregar
informacdes relevantes para a analise da capacidade desses municipios de operacionalizarem
politicas de esporte. Da mesma forma, uma analise mais minuciosa podera averiguar a efetividade

do investimento no atendimento a populagao, para, assim, classifica-lo como suficiente ou néo.
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sua trajetoria ao apresentar as capacidades financeiras do Ministério do Turismo e analisar seus efeitos
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O trabalho tem por objetivo responder como o volume e a forma de alocar recursos financeiros do M Tur
afetaram a eficacia da implementagdo das agdes programaticas do seu orgamento. O estudo utiliza modelos
de regressao para correlacionar a variavel dependente (eficacia na execugao da meta da agao programatica
do MTur) com cinco caracteristicas de financiamento da agdo. Os resultados apontam para uma baixa
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LAS (IN)CAPACIDADES FINANCIERAS DEL MINISTERIO DE TURISMO Y SUS
EFECTOS EN LA IMPLEMENTACION DE POLITICAS DE TURISMO

El Ministerio de Turismo (MTur) complet6 20 afios en 2023. Este articulo contribuye al debate sobre su
trayectoria presentando las capacidades financieras del Ministerio de Turismo y analizando sus efectos sobre
la eficacia de las acciones turisticas, tal como se define en los Planes Plurianuales (PPA) de 2004 a 2019.
Este trabajo tiene por objetivo responder cémo el volumen y la forma de asignar los recursos financieros
del MTur afectaron la eficacia de la implementacién de las acciones programaticas de su presupuesto. El
estudio utiliza modelos de regresion para correlacionar la variable dependiente (efectividad en la ejecucion
del objetivo de la accién programatica del MTur) con cinco caracteristicas de financiacion de la accién.
Los resultados apuntan a una baja eficacia promedio en la ejecucion de las acciones. Fueron mas efectivas
las acciones con un mayor porcentaje de ejecucion directa por parte del MTur, aquellas que tuvieron un
aumento en las aportaciones de recursos presupuestarios a lo largo de su ejecucion, y las acciones cuyos
recursos tuvieron una menor participacion de enmiendas parlamentarias.

Palabras clave: Ministerio de Turismo; capacidades financieras; implementacion; eficacia de las politicas
turisticas.

THE FINANCIAL (IN) CAPACITIES OF THE MINISTRY OF TOURISM AND THEIR
EFFECTS ON THE IMPLEMENTATION OF TOURISM POLICIES

The Ministry of Tourism (MTur) completed 20 years in 2023. This article contributes to the debate about
its trajectory by presenting the financial capabilities of the Ministry of Tourism and analyzing its effects
on the effectiveness of tourism actions, as defined in the Planos Plurianuais (PPAs) from 2004 to 2019.
This paper aims to answer how the volume and way of allocating MTur financial resources affected the
effectiveness of the implementation of its budget’s programmatic actions. The study uses regression models
to correlate the dependent variable (effectiveness in executing the goal of the MTur programmatic action)
with five financing characteristics of the action. The results point to a low effectiveness in the execution
of the actions and that the actions with a higher percentage of direct execution by the MTur were more
effective, which had an increase in the allocation of budgetary resources throughout their execution and
whose resources had a lower participation in parliamentary amendments.

Keyword: Ministry of Tourism; financial capabilities; implementation; effectiveness of tourism policies.
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1. INTRODUCAO

O Ministério do Turismo (MTur) foi criado em 2003 e completou 20 anos ininterruptos de
existéncia na estrutura do governo federal. Sao poucos os estudos dedicados a compreender essa
trajetoria, destacadamente sob a perspectiva das capacidades governamentais desenvolvidas
pelo érgao gestor da politica nacional de turismo. O presente artigo oferece uma contribuigao
a analise da trajetéria do MTur, ao apresentar suas capacidades estatais financeiras e examinar
seus efeitos sobre a eficacia das agdes dos programas de turismo definidos nos Planos Plurianuais
(PPAs), no periodo de 2004 a 2019.

As pesquisas envolvendo capacidades estatais e seus efeitos para as politicas publicas sdo
relevantes e podem evidenciar o que as organizagdes sao capazes de promover para o alcance dos
resultados pretendidos com seus programas. No caso dos 6rgaos de um governo, essas capacidades
constituem os parametros e as regras que informam a implementagao de cada politica publica
de maneira especifica, definindo sua trajetdria, seu sucesso ou suas falhas (Skocpol; Finegold,
1982; North, 1990; Pierson, 1993; Pires; Gomide, 2014;). Apesar do aumento de estudos sobre
os efeitos das capacidades estatais nas politicas publicas, estudos como o de Rodrigues (2016)
e Ragsdale e Theis (1997), que analisam os efeitos da dimenséao financeira nos resultados, tém
avancado pouco, a despeito de sua importancia para a implementa¢ao de politicas publicas.
Mais escassos sdo os estudos que relacionam as capacidades financeiras com os resultados da
politica nacional de turismo. Rodrigues (2016) e Ragsdale e Theis (1997) analisam a importancia
da autonomia financeira para a consolida¢do de instituicdes publicas e o sucesso de suas agdes.

O trabalho é uma contribuic¢éo aos estudos de capacidades estatais ao responder como o
volume e a forma de alocar recursos financeiros do MTur afetaram a eficacia da implementagao
das agoes programaticas. A eficacia das agdes foi definida a partir da comparagdo entre o que
foi estabelecido em lei or¢amentaria e o que foi alcancado para as metas fisicas das agdes dos
programas definidos para o MTur no Plano Plurianual (PPA). O PPA ¢ preceito constitucional
que estabelece as diretrizes, objetivos e metas para os gastos publicos (art. 165, paragrafo 1° da
Constituicdo Federal), o que justifica a adogdo de suas metas como proxy para os resultados
da politica nacional de turismo. A variavel dependente, eficacia das a¢des de programas do
Ministério do Turismo no PPA, foi calculada a partir da razao entre o valor inicial estabelecido
e o valor alcancado por cada meta de 51 agdes analisadas, no quadriénio de vigéncia do PPA.

Observou-se um nimero expressivo de agdes com eficacias muito elevadas (valores acima
de 200%) ou muito baixas (valores proximos a zero). Essas informagdes indicam problemas
de planejamento, com subestimagdo ou superestima¢ao das metas fisicas de desempenho dos
programas, algo que foi mais expressivo nos primeiros anos de funcionamento do Ministério
do Turismo, sugerindo que houve um aprendizado institucional. Para contornar essa situagao,

foram analisadas somente as agoes que apresentavam eficacia abaixo do quartil 75% e aquelas
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que ndo possuiam valores de eficacia iguais a zero. Desta forma, a analise cobriu 51 a¢des, de um
total de 75 agdes, com eficacias maiores que zero e abaixo de 194%.

Como variaveis independentes, foram adotadas cinco caracteristicas do financiamento
das agdes:

1) a participagao média da agdo no total de gastos orcamentarios autorizados ao MTur
durante o PPA;

2) a média da variagdo dos recursos destinados a agdo, ou seja, se houve incremento ou
declinio nos valores para a agdo entre os anos de vigéncia do PPA;

3) a média de contingenciamento ou aportes adicionais a acdo durante a execugdo
or¢camentdria anual, considerando o quadriénio do PPA.

Essas trés variaveis apontam priorizagdo da agdo na alocagdo de recursos orgamentarios do
MTur, o que significa maior capacidade financeira para as agdes alcangarem as metas propostas
no PPA.

4) o percentual de participagao das emendas parlamentares nos recursos destinados a agao.

5) o percentual de participacdo de recursos executados diretamente pelo governo federal
na acgao.

A técnica estatistica utilizada buscou identificar as variaveis independentes que melhor
se associavam a variavel dependente por meio de testes de correlagdo, prosseguindo para
a elaboragdo de modelos de regressdao linear multiplo, com uso do método dos minimos
quadrados ordinarios para verificar o percentual da variincia da variavel dependente e verificar
significancias estatisticas.

Os resultados apontam que o MTur teve baixa eficacia média em suas a¢des e os modelos
estatisticos de regressao mostram que os seguintes fatores afetaram positivamente a eficacia das
acoes: a) nao sofrer cortes (contingenciamento) ou ter aportes (créditos adicionais) nos recursos
orcamentarios durante a execu¢ao anual; b) ter maior percentual de execugdo direta pelo MTur;
e ¢) ter menor participacdo de emendas parlamentares. Nao houve confirmagao para duas
hipéteses sobre aporte de recursos: a) que quanto maior a participagdo de uma determinada
acao no volume de recursos or¢amentarios autorizados ao MTur, durante a vigéncia do PPA,
maior seria a sua eficicia; e b) que maior varia¢ao positiva de recursos aportados para uma agéo,
considerado a diferenga entre o primeiro ano e os trés anos seguintes de sua execu¢ao do PPA,
aumentaria sua eficacia.

O artigo esta organizado em cinco se¢des. Na sequéncia dessa introdugéo, a segunda se¢ao
apresenta algumas teorias sobre capacidades estatais, destacando a dimensao financeira. A se¢ao
seguinte descreve as agdes programaticas do MTur nos quatro PPAs analisados: 2004-2007;
2008-2011;2012-2015 ¢ 2016-2019, apontando a evolugdo das agdes e metas ao longo do periodo
analisado e seus desdobramentos em despesas autorizadas nas 16 edigoes correspondentes da Lei
Or¢amentaria Anual (LOA). A quarta se¢do apresenta a estratégia metodologica para correlagdo

das variaveis e os resultados alcancados, que sdo discutidos nas consideragdes finais.
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2. CAPACIDADES FINANCEIRAS, IMPLEMENTACAO E RESULTADOS DE
POLITICAS PUBLICAS

O estudo das capacidades estatais apresenta ampla variedade de enfoques e abordagens. As
defini¢es de capacidades estatais dependem da filiacao tedrica dos autores e de suas perspectivas
normativas sobre o papel do Estado. Cingolani (2013) aponta desde visoes liberais, como a de
Centeno (2002), que associa as capacidades estatais as habilidades do Estado de proteger os
direitos de propriedade, garantir contratos e conquistar a credibilidade dos investidores privados,
até perspectivas centradas na questdo fiscal, como a de Tilly (1990), que vincula o conceito as
habilidades do Estado de captar recursos para financiamento de bens publicos para a sociedade.

Gomide e Pires (2016) apontam dois niveis ou duas geragdes de estudos das capacidades
estatais. Na primeira geragdo, o conceito refere-se a criagao e a manuten¢ao da ordem em um
determinado territdrio, relacionada a um conjunto de medidas para a protecdo da soberania
nacional. Essa abordagem guiou estudos dedicados a analise dos processos historicos de
constru¢ao do Estado, o que trouxe avangos na compreensdo da formacao e da construgao dos
aparatos governamentais, destacando a autonomia de uma estrutura territorial de poder no
ambito externo e interno.

Na segunda geracdo, superados os estagios iniciais de estruturagao do Estado, ganha destaque
na analise das capacidades estatais a provisao de bens e servigos publicos. Ter capacidade envolve
atuar de forma efetiva na identificacao de problemas, na formulagdo de solu¢des e na execugdo de
acoes que entreguem resultados almejados pela sociedade. Segundo Skocpol (1985), a capacidade
estatal diz respeito a habilidade do Estado em implementar metas programadas, especialmente
quando o contexto é de oposi¢ao real ou potencial de grupos sociais poderosos ou em face de
circunstancias socioecondmicas recalcitrantes. A agao estatal é vista como essencial para produzir
politicas estratégicas para o desenvolvimento socioecondmico de uma nagdo, promovendo a
industrializacdo, a modernizagido de diversos setores e fornecendo a infraestrutura e recursos
necessarios para a produ¢io de bens e servicos (Mann, 1984; Skocpol, 1985).

Gomide e Pires (2016) apontam que os grandes aparatos estatais, que se constituiram
até meados do século 20 e apresentavam estruturas verticalizadas, se fragmentaram a partir de
processos de descentralizagdo, privatizacao e desregulagao. Com isso, novos atores econdmicos,
politicos e sociais passaram a ser inseridos nas tomadas de decisdo e implementacao de politicas
publicas. Nessa perspectiva, a produgdo dessas politicas passa a exigir arranjos e estruturas
mais complexas - reflexos das modificagdes das relagdes entre Estado, sociedade e mercado.
Esses autores enfatizam que “as transformagdes do Estado exigem novas interpretagdes sobre as
implicagoes para a sua capacidade de produzir politicas publicas” (Gomide; Pires, 2016, p. 125).

Gomide, Pires e Machado (2018, p. 37), ao analisarem a atuagdo estatal na area de

infraestrutura no Brasil, apontam a complexidade e riscos no processo de implementacdo das
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politicas publicas que envolvem diversos atores. Situagdo que exige uma boa governanga, mas

que geralmente é desconsiderada no processo de planejamento da politica:

Em geral, a sua governanga envolve um niimero elevado e variado de atores e consegue
despertar interesses distintos, com isso, os riscos e a complexidade do processo
decisério e de implementacdo sdo, muitas vezes, mal representados e acentuados por

um viés de otimismo na etapa de planejamento e or¢amento.

Baseado na segunda geragdo de estudo, conforme Cingolani (2013), e Pires e Gomide
(2014), é possivel dividir as capacidades estatais em sete dimensdes: a) a coercitivo/militar -
capacidade de monopolizar o poder de coercio fisica; b) a fiscal - capacidade de obter recursos
financeiros para sustentar a maquina estatal e suas politicas; ¢) a burocratica ou administrativa
— ter burocracia especializada e capaz de implementar politicas publicas, conforme processos
definidos para o alcance dos resultados (perspectiva weberiana); d) a transformadora ou
industrializante - capacidade de interven¢ao do Estado no sistema produtivo; e) a cobertura
relacional - capacidade de articulagdo/ interagdo com a sociedade; f) a legal - capacidade de
produzir regras para orientar ou constranger o comportamento dos individuos; g) a politica
- capacidade de negociagdo e condugao de processos decisérios das politicas publicas, com
processamento de conflitos e prevenindo a captura por interesses especificos.

O presente artigo tem como foco a dimensdo financeira da capacidade estatal de um
6rgao de governo. O termo capacidade financeira, ao invés de fiscal, como ¢ mais comum
nas classificagdes das dimensoes, tem respaldo na literatura, que admite certa flexibilidade
nas definicbes com o objetivo de dar mais acuidade as pesquisas. O conceito mais classico de
capacidade estatal relacionada a dimensao fiscal estd centrado no entendimento da origem e
desenvolvimento do Estado moderno, sendo a arrecadagdo de tributos para provimentos de
bens publicos voltados para o desenvolvimento uma condi¢do para afirmar o Estado como um
ator fundamental na promogao do crescimento econémico (Tilly, 1990). Ja para Cardenas et al.
(2015), a dimensao fiscal diz respeito a capacidade do Estado de arrecadar recursos, por meio de
impostos, para prover politicas publicas. Tal defini¢do possibilita a divisao da dimensao fiscal em
duas frentes distintas, uma relacionada a receita e que destaca a arrecada¢ao de tributos; outra
relacionada ao gasto publico, ao financiamento de bens e servigos publicos que promovem a
redistribui¢ao de recursos entre os diferentes grupos da sociedade. Essa divisao abre espago para
o conceito de capacidade financeira adotada nesse trabalho: capacidade do Estado de financiar
o provimento de bens e servigos a sociedade por meio da execuc¢do de despesas autorizadas no
planejamento or¢amentdrio em um determinado periodo.

A capacidade financeira é fundamental para as politicas publicas e o orgamento, conforme
Oliveira (2009, p. 87), pode ser visto como o “espelho da vida politica de uma sociedade, a
medida que registra e revela, em sua estrutura de gastos e receitas, sobre que classe ou fracao de

classe recai o maior ou menor dnus da tributagdo, e as que mais se beneficiam com os seus gastos”.
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Portanto, as despesas or¢amentarias podem revelar muito sobre as prioridades e as habilidades
de uma estrutura governamental para implementar suas politicas. Segundo Rodrigues (2016,
p. 6), “o perfil fiscal permite revelar, em cada momento e de forma clara, quais sdo as areas
prioritarias de atuagao politica”. A analise de como a capacidade financeira afeta os resultados
da implementacdo pode ser complexa, pois envolve aspectos do monitoramento e avaliacdo de
politicas publicas, o que envolve especificar e quantificar as relagdes envolvendo os recursos
utilizados na implementagdo de programas e os resultados sociais mais amplos, considerando

a eficiéncia, a eficdcia e efetividade de cada programa. Segundo Hilton e Joyce (2010, p. 379):

Os or¢amentos do setor publico sdo usados para alocar recursos escassos. Uma vez que
esses orcamentos sao resultados diretos de processos politicos, sempre serdo cercados
por algum grau de disputa. O descontentamento dos formuladores de politicas ou de
outros em relagdo aos or¢amentos do setor publico - seja do lado da alocagdo ou do
resultado -, muitas vezes, leva a proposi¢do de mudangas. E as mudang¢as podem ser
concentradas no processo de decisio sobre a alocagio ou podem se relacionar a gestao

dos gastos em busca de resultados eficientes.

Entende-se, portanto, que a dimensao financeira é fundamental para analisar os resultados
de politicas publicas de 6rgaos governamentais como o Ministério do Turismo. Na relagdo entre
insumos financeiros e resultados, mudancas na alocacao dos recursos or¢amentdrios para as
agOes programaticas afetam a capacidade de financiamento e a implementagdo e resultados
das politicas publicas. Esse pressuposto informou trés variaveis independentes da pesquisa que
buscam explicar a eficacia da politica de turismo: a participagdo média da agdo no total de
gastos orcamentdrios autorizados ao MTur durante o PPA; a média de variagdo dos recursos
destinados a agdo, ou seja, se houve incremento ou declinio nos valores para a agdo entre os anos
de vigéncia do PPA; e a média de contingenciamento ou aportes adicionais durante a execugao
orcamentaria anual da a¢do no quadriénio.

O outro aspecto destacado na pesquisa, que informou duas variaveis explicativas, sdo os
atores externos que participam da aloca¢do de recursos financeiros, desenho e implementacgao
das politicas do MTur. As emendas parlamentares e a execugdo indireta das agdes programaticas,
por meio de transferéncias de recursos e da execugdo a outros governos e entidades privadas,
trazem desafios adicionais de coordenagao e governanga que podem comprometer o alcance de
resultados planejados, conforme apontado por Pires, Gomide e Machado (2018).

Para Leite (2010), agdes descentralizadas podem ter execugdo inadequada porque tendem
a priorizar a conquista de apoio politico em detrimento da capacidade técnica do proponente,
aumentando o risco de falhas de execucao e de desperdicio de recursos. Para o autor, dentre
as principais impropriedades na execu¢do de recursos descentralizados, estdo falhas na
execucao de projetos, falta de infraestrutura, auséncia ou qualificagao de pessoal, fiscalizagdo ou

acompanhamento ineficientes.
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3. 0 PLANEJAMENTO ORCAMENTARIO DAS POLITICAS NACIONAIS
DE TURISMO

O turismo é um fendmeno socioespacial que gera experiéncias para o individuo. Essas
experiéncias ou vivéncias se caracterizam como uma pratica na qual os individuos, por motivagoes
diversas, decidem afastar-se do seu local de residéncia habitual e, temporariamente, percorrer
outros espagos territoriais, voltando adiante ao seu local de origem. Esses deslocamentos
podem possibilitar momentos inicos e prazerosos, além de intercambios culturais, que vao ser
incorporados ao historico de vida (Fratucci, 2008; Panosso Neto, 2005).

O turismo se caracteriza ainda como atividade economica inserida no sistema capitalista
e, nessa perspectiva, revela-se pratica recente e fendmeno tipico da sociedade contemporénea,
fruto da Revolugdo Industrial e do processo crescente de urbanizacao mundial (Fratucci, 2008;
Panosso Neto, 2005). Como tal, tem se expandido e possui grande potencial de geragdao de
emprego e renda para diversas localidades no mundo. Por sua capacidade de rapida geragao de
riquezas, pode gerar externalidades negativas, como a degradagdo de patrimonios histéricos,
naturais e culturais; a ocupagdo desordenada e sazonal de espagos territoriais com efeitos
perversos para os moradores em termos de custos econdmicos e relagdes sociais.

O Estado tem papel fundamental no desenvolvimento do turismo. Ele deve coordenar
os atores, regulamentar e fiscalizar comportamentos, e incentivar as atividades que promovam
crescimento econdmico de forma sustentavel. Nesse sentido, a politica publica de turismo pode
ser entendida como o conjunto de agdes do Estado voltadas para a promocgao do desenvolvimento
econdmico e social sustentavel da atividade turistica. A constru¢ao de infraestrutura, a divulgacao
dos destinos turisticos, as regulamentagdes da atividade para preservagao dos destinos turisticos,
a fiscalizagao, a capacitagao de gestores e agentes sociais figuram entre as agdes de promogao
publica do turismo.

O turismo como politica publica tem uma trajetdria erratica no Estado brasileiro, com
dificuldades para se afirmar na agenda governamental. Conforme Endres (2012), as agdes de
planejamento do governo brasileiro durante as décadas de 1960 e 1980 evidenciam o enfoque
chamado de “tradi¢do econdmica” da politica de turismo, com pouco debate sobre questoes
sociais e ambientais no nivel local, algo que foi alterado apds a Constituicao de 1988.

Apéds 15 anos da instauracao da nova ordem constitucional, foi criado em 2003, no
inicio do primeiro governo Lula, o Ministério de Turismo (MTur). Passados 20 anos de seu
surgimento, pesquisar a capacidade financeira do MTur e os resultados de suas politicas pode
contribuir para a discussdo dos desafios da atuagdo do poder publico na atividade turistica. O
MTur é responsavel por planejar a politica nacional de turismo por meio de dois instrumentos
principais, o Plano Nacional de Turismo (PNT) e o Plano Plurianual (PPA), que deveriam estar

diretamente conectados. Esses instrumentos sao de médio prazo e deveriam subsidiar a defini¢ao
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de programas e a¢des prioritarias do planejamento or¢amentario da politica, que envolve a
producao da Lei de Diretrizes Or¢amentarias (LDO) e da Lei Or¢gamentéria Anual (LOA).

Contudo, o que se observa é uma grande variagdo nos quatro PNTs vigentes entre 2003
e 2022 (2003-2007; 2007-2010; 2013-2016 e 2018-2022) e a falta de um padrao sistematizado
de planejamento com dados precisos que possibilitem analisar a evolu¢do de indicadores ao
longo dos anos. Confrontando esses planos com os quatros PPAs analisados nesse trabalho
(2004-2007; 2008-2011; 2012-2015 e 2016-2019), observa-se grande deslocamento entre os dois
instrumentos de planejamento da politica nacional de turismo. Indicativo desse aspecto sdo as
descontinuidades do PNT em alguns anos, que deixou descoberto o PPA em 2011, 2012 e 2017.

De maneira geral, os instrumentos mostram-se incongruentes em relagao a quase todas
as metas e indicadores observados. Os PNTs 2003-2007; 2007-2010; 2013-2016 e 2018-2022
ndo seguem um padrao de elaboragdo, o que dificulta uma analise comparativa precisa sobre
a sua congruéncia com os PPAs. A defini¢do de indicadores quantitativamente mensuraveis
no PNT ¢é imprecisa; o que se observa sao metas globais nos PNTs e metas setoriais nos PPAs,
sendo essas tltimas consideradas melhores indicadores de performance da politica nacional de
turismo por sua exigéncia legal de cumprimento, apesar de poucos efeitos praticos relacionados
a ndo observancia das metas propostas.

Segundo Carvalho (2014), o PNT 2003-2007 orientou o desenvolvimento da atividade
turistica no Brasil durante o primeiro governo do presidente Lula, mantendo algumas dimensoes
do projeto politico anterior e aprofundando algumas de suas orientagdes, especialmente
quanto a consolidagdo da descentralizagao. O PNT 2007-2010, implementado no segundo
governo Lula, se destaca pela relativa estruturagao institucional do MTur, que se beneficiou da
conjuntura politica e econdmica para aumentar seus recursos, bem como sua estrutura técnico-
administrativa. Apds esses dois planos, houve problemas institucionais que inviabilizaram a
elaboracao continuada dos planos, gerando um vacuo até 2013, quando se tem o PNT 2013-
2016, e outro vacuo subsequente até 2018, quando é instituido o PNT 2018-2022. A baixa
institucionalizagao do MTur e de suas politicas, que pode ser ilustrado pela sua estruturaciao
recente, pela troca constante de ministros e pela instabilidade no financiamento, ¢ a principal
hipétese para a descontinuidade dos Planos Nacionais de Turismo?.

Em relagdo a evolugdo dos programas do MTur nos planos plurianuais, as analises
de eficacia a partir das metas fisicas, que serao detalhadas na préxima se¢do, apontam para
um aprendizado institucional desde a criagdo do 6rgao. O PPA 2004-2007 apresentou metas
executadas de forma muito discrepante - muito acima ou muito abaixo ao que foi previsto
originalmente em 2003 - ocasido de elaboragao do PPA. Isso sugere problemas de planejamento

relacionados a estruturagao recente do MTur.

'Entre os anos de 2010 e 2020, observou-se doze trocas de ministros, segundo dados do MTur.
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Com base em Oliveira (2009), Rodrigues (2016) e publicagdes governamentais (Brasil,
2024), a alocagao dos recursos publicos em gastos orcamentarios espelham preferéncias sociais
e prioridades de politicas publicas, sendo fundamentais para o cumprimento do plano de
governo. Contudo, considerando a atuac¢do de diversos atores politicos e a capacidade do MTur
de formular e implementar as suas agdes or¢amentarias, fatores como a alocagdo de emendas
parlamentares no or¢camento do MTur, por exemplo, aumentam ndo s6 sua disponibilidade
financeira, mas também a influéncia de atores externos ao 6rgao. Essa influéncia de atores
externos amplia os interesses distintos na defini¢do do desenho e na implementagio de politicas,
o que pode prejudicar a eficacia daagao. Segundo Leite (2010, p. 80), as transferéncias voluntarias,
nas quais os recursos de emendas parlamentares sdo repassados, “apresentam um viés politico-
partidario em vez de redistributivo’, atendendo prioritariamente a interesses politico-eleitorais
particularistas, o que pode afetar o desempenho das politicas publicas.

As emendas parlamentares e os convénios com estados e entidades privadas para execugdo
das politicas do MTur ampliam o nimero de atores, parte deles externos a organizagao, e exigem
maior coordenagao e governanga para o alcance de resultados propostos pelo MTur, o que pode
comprometer os resultados da politica publica, conforme apontam Gomide, Pires e Machado
(2018). O 6rgao poderia mitigar os riscos de atores externos e nao alinhados ao planejamento
previsto, e aumentar a eficacia de suas agdes, planejando e executando mais diretamente as agdes
orcamentarias e adotando uma pratica continua de monitoramento dos seus programas.

Outro aspecto problematico no planejamento e execu¢do orcamentarios do MTur
foi a instabilidade e perda de recursos disponiveis no Or¢amento Geral da Unido, conforme
inscritos na LOA. O Grafico 1 mostra que a variagdo do or¢amento aprovado para o MTur ndo
acompanhou a variagdo do Or¢amento Geral da Unido, sendo muito mais instavel. Depois do
aumento significativo do orgamento de quase 100% entre 2004 e 2005, o 6rgao passou a enfrentar
uma diminui¢ao consideravel de recursos, descolada da evolugdo dos recursos totais do OGU.
Esses dados indicam o turismo como uma politica marginal, ou seja, ndo reconhecida como
prioritaria no contexto brasileiro. A despeito do seu potencial socioecondmico, a politica é pouco
institucionalizada, diferente da saude e da educagdo, que contam com minimos constitucionais
da receita assegurados, e da assisténcia social, que avangou na consolidagiao de beneficios e
programas socioassistenciais. A instabilidade e tendéncia de queda nos recursos significam
claros problemas orgamentdrios para o MTur alcangar metas planejadas nos PPA e indicam
que as politicas de turismo nao sao prioritarias na distribui¢do de recursos, principalmente em

momentos de crise econdmica, como os que atingiram o pais a partir de 2014.
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Grafico 1 - Varia¢ao anual do or¢camento aprovado da Uniao e do MTur (2004- 2019)
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Fonte: elaborado pelos autores, a partir de dados das LOAs 2004 a 2019 disponiveis no SIGA Brasil.

4. A CAPACIDADE FINANCEIRA DO MTUR E SEUS EFEITOS NA EFICACIA
DAS POLITICAS

A pesquisa adotou técnicas estatisticas para descrever e correlacionar aspectos das
capacidades financeiras do MTur na implementa¢ao das agdes dos PPAs e a eficacia alcancada
por essas a¢Oes. Para isso, definiu-se uma amostra das agdes, as varidveis a serem trabalhadas
e as hipdteses para o desenvolvimento das andlises em duas etapas. A primeira etapa traz a
analise descritiva das variaveis relacionadas as agdes que compdem os programas do MTur e
a segunda apresenta o processo de constru¢do de um modelo explicativo da eficacia das acdes

programaticas a partir de variaveis independentes, testando as hipdteses de pesquisa.

4.1 Desenho de pesquisa: amostra, variaveis e hipdteses

As variaveis trabalhadas foram captadas a partir do levantamento de dados or¢amentarios
do MTur, no qual se identificou 194 agdes finalisticas nos quatro PPAs estudados: 2004-2007;
2008-2011; 2012-2015 e 2016-2019. Essas a¢des apresentam metas originais (aprovadas no
processo de elaboragdo da lei que instituiu o PPA)2 e metas cumpridas ao final do quadriénio
do Plano. Em fungdo de algumas metas de agdes ndo contemplarem todos os anos do PPA e
entendendo que o mais importante era seu cumprimento durante a vigéncia do PPA, optou-
se por trabalhar com os resultados das metas das agdes, previstas e realizadas, somadas para o
quadriénio, o que levou a 75 agdes que se tornaram 51 em func¢ao de ajustes que serdo descritos
abaixo.

As hipéteses que balizaram a pesquisa, construidas a partir de referencial teérico

apresentado na secdo 2 deste artigo, sdo:

%A escolha pela meta original é importante porque o PPA pode sofrer modificagdes ao longo dos anos e isso, geralmente, é
feito pelo governo para aproximar as metas do que esta sendo de fato cumprido. Entendemos que a eficacia deve ser captada,
portanto, na comparagao entre o que foi planejado inicialmente e o que foi cumprido ao final da vigéncia do PPA.
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H1: Quanto maior a participagio de uma determinada agdo no volume de recursos
or¢camentarios autorizados ao MTur durante a vigéncia do PPA, maior ¢ a sua eficacia;

H2: Quanto menor a variagdo média percentual de recursos aportados, durante os quatro anos
de execugdo, para implementagdo da a¢ao no or¢amento do MTur, menor sua eficacia;

H3: Quanto menor corte ou maior o aporte de crédito adicionais orcamentarios a agao, durante
a execuc¢do da LOA, maior a eficacia3;

H4: Quanto major o percentual de emendas parlamentares no montante total de recursos
destinados a uma a¢ao, menor sua eficacia;

H5: Quanto maior o volume de recursos da agdo executados diretamente pelo MTur, maior a

eficacia da agao.

4.2 Varidvel dependente (VD): Eficacia global da acao

A eficacia global da agdo foi calculada pela razao entre o valor alcangado por cada meta,
no somatério da vigéncia quadrienal do PPA, e sua previsdo no PPA, conforme estabelecida na
primeira versdo do PPA aprovada pelo Congresso Nacional, devidamente publicada antes de sua

entrada em vigéncia.

4.3 Varidveis independentes (VIs)

Em congruéncia com a apuragao da V.D, as variaveis explicativas foram computadas
considerando toda a vigéncia quadrienal do PPA referente a agdo. Como a execugao financeira
das agdes é anual, por meio da Lei Or¢amentdria Anual, para cada aspecto financeiro foi feito
um célculo distinto:

VI1: Média do percentual de recursos previstos para a agdo em rela¢ao ao volume total de
recursos or¢amentarios do MTur, no quadriénio;

VI2: Percentual do volume de recursos disponiveis para execu¢ao da a¢ao do PPA, ao longo
do quadriénio, considerando o volume de recursos autorizados no primeiro ano de
execugao da LOA;

VI3: Média percentual do contingenciamento ou créditos adicionais no valor da a¢ao no
quadriénio, considerando as diferengas entre os valores aprovados inicialmente para as
acoes nas Lei Or¢camentaria Anual (LOA) e os valores autorizados para a agdo na LOA ao
final de cada ano fiscal;

VI4: Percentual de recursos de emendas parlamentares no total de recursos previstos, para

execucdo de cada a¢do no quadriénio; e,

*Durante a execu¢do da LOA, o governo pode ter que ajustar os gastos autorizados em fun¢ido de maior ou menor receita
disponivel no caixa. Se a receita frustra as estimativas, é necessario contingenciar gastos, mas se a receita tem comportamento
superior ao previsto, acdes podem receber aportes adicionais. Em qualquer situagao, sofrer menos cortes ou ter aporte adicional
pode ser lido como maior capacidade financeira para execugido da agao.
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VI5: Percentual do montante de recursos da agdo executado diretamente pelo governo federal

no quadriénio.

Na descricdo das varidveis dependente e independentes foram encontrados valores

outliers consideraveis, que foram excluidos para obten¢do de maior acuracia. No caso da

variavel dependente, valores de metas executadas muito acima ou abaixo do que foi planejado

apontam para problemas de planejamento (subestima¢do ou superestima¢ao da meta). Essas

discrepancias entre o previsto e a alcancado, para além do que seria razoavel, acabam por

dificultar a visualiza¢do e interpretacdo da maior parte dos dados e, por isso, a opgéo foi trabalhar

com os casos que tém valores da variavel dependente abaixo do quartil 75% e a¢des que nao

possuem valores de eficacia iguais a zero. Desta forma, todas as analises cobrem 51 das 75 a¢oes

originais, que apresentaram eficdcias maiores que zero e abaixo de 194%. A Tabela 1 apresenta

os casos atipicos excluidos das analises, observa-se que eles prevaleceram no primeiro PPA, logo

apos a criagdo do MTur.

Tabela 1 - A¢odes retiradas das analises (2004-2019)

Nome da agio PPA Meta Meta vae,l (.16
proposta | executada eficacia

Fiscalizacdo dos Servicos Turisticos 2004-2007 1160 32806 2828%
Capacitagdo de Gestores Pubhco§ e 2004-2007 3850 219718 2483%
Empreendedores na Area do Turismo
Promogao de Eventos para a Divulgagdo do 2004-2007 86 1483 1724%
Turismo Interno
Apglo a Comerqahzagao e ao Fortalecimento do 2004-2007 114 1504 1319%
Turismo no Brasil
Salédo Brasileiro do Turismo 2004-2007 1 6 600%
Fomento a Produgédo Local e Distribui¢io
de Produtos para uso dos Empreendimentos 2004-2007 48 222 463%
Turisticos
Estruturacdo de Roteiros Turisticos Priorizados 2004-2007 130 516 397%
Campanha paraa Promoc;z}o do Brasil como 2004-2007 18 52 289%
Destino Turistico Internacional
Campanha para Promocgéo do Turismo no 2004-2007 63 181 287%
Mercado Nacional
Apoio a Estruturacédo dos Segmentos Turisticos 2008-2011 12 31 258%
Cooperagdo Técnica Internacional 2004-2007 20 46 230%
Oficinas de Sen51b111'za§ao e de Adequagio dos 2004-2007 910 2071 228%
Produtos para o Turismo
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e PPA Meta Meta vaerl fie
proposta | executada eficacia

Apoio a Estruturagéo de Roteiros Turisticos 2008-2011 60 131 218%
Certificagdo de Empreendlm,en'tos, Equipamentos 2004-2007 1600 3321 208%
e Produtos do Segmento Turistico
Campanha para Promogao e Divulgagéo dos 2004-2007 60 119 198%
Produtos Associados ao Turismo
Sistema de' Cadastramento das I.Emp.resas, d0§ 2004-2007 27500 53688 195%
Empreendimentos e dos Profissionais de Turismo
Captagdo, Promogdo e Participagdo em Eventos 2004-2007 156 303 194%

Internacionais

Aumentar de 58,1 para 70,0 a nota da dimenséo
Politicas Ptblicas no Indice de Competitividade do | 2016-2019 12 0 0%
Turismo Nacional

Aumentar de 36,2 para 38,1 a nota da dimenséo
Monitoramento no Indice de Competitividade do | 2016-2019 12 0 0%
Turismo Nacional

Concessdo de Prémio de Qualidade para o

- 0,
Turismo e Hospitalidade 2004-2007 40 0 0%
Estudo para Estruturagdo do Prodetur JK 2004-2007 2 0 0%
Participacdo da Unido em Projetos de Infraestrutura o
Turistica no ambito do Prodetur NE II 2004-2007 >00 0 0%
Participagdo da Unido em Projetos de o
Infraestrutura Turistica no ambito do Prodetur Sul 2004-2007 100 0 0%
Promogao e Divulgag¢do do Turismo no Mercado 2004-2007 ] 0 0%

Nacional e Internacional

Fonte: Elaboragdo prépria a partir de Brasil (2020, 2020a, 2020b, 2020c, 2020d, 2020e).

A pesquisa nao negligencia a complexidade de se retirar esses outliers, mas defende que
o pior cendrio seria a manutenc¢ao desses dados imprecisos, derivados em grande parte de um
planejamento or¢amentario de um 6rgao recém-criado e sem referéncias para estabelecer metas
realisticas para suas agdes. Esse problema de planejamento inicial é enfatizado pelo confronto
entre as metas alcangadas e o volume de recursos para agdes disponiveis no quadriénio do PPA
2004 - 2007, que sofreu pouca alteragdo, ou seja, ndo houve aportes adicionais para as agoes
que pudessem justificar metas muito acima ou abaixo do planejado inicialmente. A retirada dos

outliers possibilitou aumentar a acuracia das analises.

4.4 Descri¢ao das variaveis

A Figura 1 apresenta a distribuigdo das variaveis dependente e explicativas (varidveis
independentes) através de um conjunto de histogramas. E possivel identificar a concentragio

das observagdes em posigoes bastante especificas dos valores das variaveis.
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Figura 1 - Histograma das variaveis dependente e independentes (N = 51)
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Fonte: elaborado pelos autores a partir de Brasil (2020a, 2020b, 2020c, 2020d, 2020e) e software R.

A Tabela 2 apresenta a distribuicdo dos quartis e as estatisticas descritivas basicas das

variaveis dependente e independentes.

Tabela 2 - Distribuiciao de quartis das variaveis dependente e independentes (N = 51)

Variavel Média Desvio padrao Qo0 Q25 Q50 Q75 Q100
VD 49.45% 46.97% 0% 10.50% 37.00% 76.00% 169%
28! 4.76% 14.62% 0% 0.00% 0.00% 1.00% 68%
VI2 31.27% 114.29% -50% -19.00% -1.00% 32.50% 596%
VI3 5.71% 23.24% -29% 0.00% 0.00% 3.50% 100%
V4 10.14% 14.94% 0% 0.00% 0.00% 16.50% 51%
VI5 34.92% 38.55% 0% 2.00% 18.00% 66.50% 136%

Fonte: elaborado pelos autores a partir de dados de Brasil (2020a, 2020b, 2020c, 2020d, 2020e) e software R.

Para a variavel dependente (VD), eficacia global das agdes do Ministério do Turismo,
observou-se uma média de 49,4%, baixa, e um desvio padrao de 46,9%, alto, apesar da eliminagédo
de casos desviantes. A distribui¢ao dos quartis aponta que 25% das agdes tém eficacia entre 0,01
e 10,5%, a mediana é de 37%.

Para a variavel independente I (VI1), média da participacido das a¢des no orgamento
do MTur, tem-se que a totalidade das agdoes do Ministério consumiu valores inferiores a 1%

de seu or¢amento (Q75 = 1%). Entretanto, duas ag¢des, distribuidas em dois PPAs distintos,
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representaram mais de 50% do or¢amento do Ministério do Turismo, todas elas se referem a

acoes relacionadas a infraestrutura turistica, conforme pode ser observado na Tabela 3.

Tabela 3 - A¢oes de destaque or¢amentario no MTur

Acio Programa PPA Ano V1 VD
Concluir 2.300 + 3700 obras de 2076 2016-2019 2016  67.80% 169%
infraestrutura turistica
Apoio a Projetos de Infraestrutura 1166 20042007 2004 50.10% 550

Turistica

Fonte: elaborado pelos autores a partir de dados de Brasil (2020a, 2020b, 2020c, 2020d, 2020e) e software R.

Avariavel independente II (VI2), média da variacdo anual percentual de recursos aportados
na agdo durante o PPA, apresenta metade das agdes com variagdo positiva ou negativa de cerca
de 20% a 30% em rela¢ao ao or¢amento do primeiro ano (Q25 a Q75). A agdo que sofreu maior
corte foi “Adequagdo da Infraestrutura do Patrimonio Histérico e Cultural para Utilizagdo
Turistica, que teve uma reducao de 50%, quando se considera os anos final e inicial do PPA
2004-2007. A agao que recebeu a maior quantidade de recursos foi “Promocao de Eventos para a
Divulgagao do Turismo Interno’, que incrementou em 596% seu valor original do primeiro ano.

A variavel independente III (VI3), alteracdo no volume de recursos disponiveis para a
acao no quadriénio, demonstra que grande parte das acdes teve contingenciamento zero ou
proximo de zero ao longo da execugdo. A agdo mais contingenciada teve reducao de 29% no
valor do gasto autorizado no quadriénio. Houve também ag¢des com aportes adicionais de
recursos (créditos adicionais), sendo que a mais beneficiada recebeu 100% a mais do orcamento
previsto. Alteragdes no valor autorizado para uma agao durante sua execu¢do anual podem
trazer prejuizos ou impulsos para o alcance das metas.

Para a VI4 (V4), o percentual de recursos provenientes de emendas parlamentares,
observa-se uma mediana 0, isto é, uma grande concentragdo de a¢des que ndo possuem nenhum
recurso desta origem. Do quartil 3 em diante, as agdes possuem valores que vao de 16,5% a 51%
do recurso total provenientes de emendas parlamentares. Cabe ressaltar que os dados levantados
s6 apresentam informagdes de emendas a partir de 2008, resultando um N=36, valor inferior ao
N=51 trabalhado para as outras variaveis. A Tabela 4 destaca algumas agdes que tiveram grande
aporte de recursos de emendas parlamentares, sendo que o valor total se refere aos recursos de

emenda acumulados durante os quatro anos de execugao.
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Tabela 4 - A¢oes com maiores volumes de emendas parlamentar no MTur

A¢io Total R$
Qualificar 186.750 gestores e profissionais da cadeia produtiva do turismo 25.750.000,00
Realizar 16 campanhas promocionais voltadas para o mercado doméstico 170.550.739,00
Consolidar 154 instancias de governanca estaduais, regionais e municipais 5.009.350,00
Concluir 3.700 obras de infraestrutura turistica 977.876.860,00

Aumentar de 58,1 para 70,0 a nota da dimenséo Politicas Publicas

no Indice de Competitividade do Turismo Nacional. 3.100.000,00

Aumentar de 48,4 para 53 a nota de dimensido Marketing e

Promogio do Destino no indice de Competitividade do Turismo Nacional 120.165.952,00

Qualificar 24.000 profissionais da cadeia produtiva do turismo. 1.490.000,00

Fonte: Elaboragdo prépria a partir de dados de Brasil (2020a).

Por fim, a distribui¢do da varidvel independente 5 (VI5), percentual de recurso da agao
executado diretamente pelo MTur, indica que uma parte das agdes tem pelo menos algum
recurso executado pelo ministério. A partir dos valores da mediana observa-se que parte dos
recursos tendem a ser executados pela instituicao. O MTur executou diretamente 12,4% do total

de recursos or¢amentdrios no periodo de 2004 a 2019.

4.5 Anadlises Bivariadas e de Regressao Linear Multipla
A Figura 2 explora as associagdes entre as variaveis dependente e independentes a partir

de um correlograma, diferente da andlise individualizada, feita na subse¢do anterior.
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Figura 2 - Correlograma das variaveis dependente e independentes
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Fonte: Elaborado pelos autores a partir do software R.

Nota 1: Retirados outliers das variaveis V1 e V2 para efeitos de visualizagdo das distribui¢des.

Nota 2: Os niveis de significAncia adotados seguem os padrdes do software R, onde observamos que um asterisco
(*) indica nivel de significancia de p<0,05; dois asteriscos (**) indicam p<0,01; e trés asteriscos (***) indicam
p<0,001.

No correlograma é possivel observar uma pequena e nao significante associagao entre
as variaveis dependente e independentes, com exce¢do da VI5, na qual se tem um R = 0,34 e
significancia a 95%, indicando que agdes mais eficazes podem estar correlacionadas com maior
percentual de execugao direta por parte do MTur, aspecto que exploraremos adiante no modelo
multivariado de regressdo. Observa-se alta correlagdo entre a VI4 e a VI1, algo esperado porque
os recursos de emendas parlamentares compdem os gastos autorizados nas LOAs.

Outra etapa de analise foi a adogdao de regressao linear multipla para verificar se, ao
controlar a variavel dependente pelas cinco independentes, encontramos algum tipo de
associacdo relevante. Esse método se justifica por sua adequagdo as analises que envolvem
a associa¢do entre variaveis continuas (Gelman; Hill, 2007), permitindo controlar o efeito
conjunto das variaveis independentes, em busca de um maior potencial explicativo da variavel
dependente. Foi utilizado também o método da “distincia de Cook’, que na regressdo linear
multipla de minimos quadrados possibilita retirar observagoes que possuem influéncia negativa
no ajustamento do modelo, ou seja, aqueles casos que apresentam valores para as variaveis muito
destoantes do restante das observagoes (Cook, 1977).

Para definir os modelos de regressao, adotou-se o método stepwise, que permite testar

a relacdo entre a variavel dependente e diferentes combinagdes das variaveis explicativas para
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se chegar aos modelos com maiores possibilidades explicativas de forma estatisticamente
significante. A partir dessas definigdes, foram adotados trés modelos, demonstrados na Tabela
5. O primeiro considerou todas as observagoes (N = 47 apos a aplicagdo do método de Cook),
excluindo a variavel independente I'V, em fun¢ao da presenca de muitos casos faltantes; o segundo
modelo, com N= 32 observagdes, utiliza todas as variaveis independentes para explicar a VD. O
terceiro e tltimo modelo, com N= 33 observacoes, exclui a VI1 em funcédo de sua alta correlacao

com a VI4, o que pode acarretar problemas de multicolinearidade entre as variaveis explicativas.

Tabela 5 - Tabela resumo dos coeficientes dos modelos de regressao (Distancia de Cook)

Modelo I Modelo IT Modelo III
Preditores

Estimadores P Estimadores P Estimadores P
(Intercept) 0.3 0.001 0.39 0.002 04 0.001
VIl 1.61 0.12 2.32 0.522 - -
VI2 -0.16 0.076 -0.13 0.194 -0.13 0.162
VI3 0.33 0.301 0.6 0.087  0.71 0.02
Vi4 - - -1.52 0.078 -1.13 0.037
VI5 0.45 0.008 0.29 0.132 0.26 0.145
Observagdes 47 32 33
R? / R* ajustado 0.222/0.148 0.391/0.274 0.402/0.317

Fonte: elaborado pelos autores a partir do software R.

No primeiro modelo, observamos significancia estatistica para a variavel V5, corroborando
ahipotesede queaexecugdodiretados programas pelo MTuraumentaaeficaciadaagdo. A redugao
no nimero de observagoes, decorrente da inclusdo da variavel V4, prejudicou consideravelmente
o modelo II, no qual ndo hd nenhuma variavel estatisticamente significante. No caso do modelo
I11, ao excluir a variavel explicativa I, tem-se a corrobora¢ao da hipétese relacionadaa V3 ea V4.
Isso significa que quanto menor o corte or¢amentario (contingenciamento) ou maior o aporte
de recursos (créditos adicionais) no valor inicial da acdo, durante a execu¢ao da LOA (V3),
maior a eficacia. Os dados descritivos e da correlagdo apontam que alteragdes positivas no valor
de algumas agdes impulsionaram o melhor alcance das metas. Diversamente, quanto maior a
quantidade de recursos de emendas parlamentares (V4), menor a eficacia observada nas agdes.
Além disso, 0 Modelo III apresentou um R* ajustado de 0,317, valor relativamente elevado que
pode ter relagao, para além das duas variaveis estatisticamente significantes, com a redugao do

numero de observagdes entre um modelo e outro.
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5. CONSIDERACOES FINAIS

O artigo apresentou e analisou os resultados do planejamento or¢amentario do Ministério
do Turismo no periodo de 2004 até 2019, o que abrange desde o primeiro PPA apés a sua criagdo.
O objetivo foi verificar se o desempenho das metas propostas para os programas do MTur foi
alcancado (analise de eficicia) e como o volume e a forma de alocar recursos financeiros do
MTur na LOA afetaram a eficacia da implementagdo das agdes programaticas.

As questdes que conduziram a investigagdo empirica foram: como o volume e forma de
alocar recursos financeiros do MTur, para executar suas politicas, afeta a eficacia das agdes de
seus programas? Por que algumas agdes apresentam maior ou menor eficacia em sua execugdo?

Para respondé-las, a pesquisa adotou regressao linear multipla que envolveu a andlise das
capacidades financeiras e eficacias de 194 agdes de PPAs: 2004-2007; 2008-2011; 2012-2015
e 2016-2019 que, somadas para o quadriénio do PPA, tornaram-se 75 agdes. Dessa amostra,
optou-se por excluir os outliers, ao trabalhar com valores da varidvel dependente abaixo do
quartil 75%. A exclusao dos outliers levou o nimero da amostra para 51 agdes analisadas. A
eficacia das agoes foi determinada com base nas metas fisicas previstas e alcangadas durante a
execucao das agdes dos programas dos PPAs. A acdo era considerada eficaz na medida em que
suas metas previstas nos PPAs eram alcancadas durante o periodo proposto.

Os resultados obtidos mostram que o ministério teve baixa eficdcia em suas agoes, além
de uma alta concentragdo de recursos em agdes especificas, relacionadas a infraestrutura. Para a
variavel dependente (VD), eficacia global das a¢des do Ministério do Turismo, observamos uma
média de 49,4%, baixa, e um desvio padrio de 46,9%, bastante alto, mesmo com a elimina¢iao
de casos desviantes - outliers. A distribui¢do dos quartis aponta que 25% das a¢des tém eficacia
entre 0,01 e 10,5%, a mediana é de 37%.

Os dados analisados confirmaram as hipdteses de que foram mais eficazes as agdes que
tiveram aumento nos aportes de recursos or¢amentarios ao longo da execugdo anual da LOA,
que tiveram menor participa¢ao de recursos oriundos de emendas parlamentares, e que tiveram
maior execucdo direta pelo MTur. Nao houve confirmagio para a hipdtese de que quanto maior
a participa¢do de uma determinada a¢do no volume de recursos orcamentarios autorizados ao
MTur, durante a vigéncia do PPA, maior ¢ a sua eficicia. Também néo se confirmou a hipétese
de que a variagdo percentual negativa de recursos aportados na agdo, considerando a diferente
entre o primeiro e os demais anos dos quatro anos de execu¢ao de PPA, diminuiria sua eficacia.

As fragilidades do MTur na implementagdo da politica de turismo, evidenciada pelo
baixo nivel de cumprimento das metas do PPA, tem entre suas (possiveis) causas as limitadas
capacidades financeiras na execu¢ido do orcamento, como evidenciou esse artigo. Ademais,
respondem a problemas no planejamento or¢amentario, conforme evidenciado pelo alcance
nulo ou extraordindrio de muitas metas. A¢des com muito baixa ou muito alta eficicia, em

alguns casos, foram consequéncias ndo de problemas de implementagdo, mas de metas sub ou
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superestimadas. Outro problema de planejamento ¢ a falta de consonancia entre o PPA e o
planejamento mais amplo da politica nacional de turismo expresso no PNT.

Os achados indicam que aportes adicionais de recursos para uma agdo governamental nem
sempre produzem melhores resultados, e que os atores externos ao MTur sdo importantes para
explicar a eficdcia das politicas nacionais de turismo. Isso corrobora estudiosos como Gomide,
Pires e Machado (2018), que destacam a necessidade de governanga adequada para politicas
publicas que mobilizam diversos atores para o alcance dos resultados pretendidos. Aspecto que
deve ser considerado nos planejamentos governamentais. Especificamente sobre os recursos de
emendas parlamentares, autores como Leite (2010) apontam que atores com interesses politico-
eleitorais particularistas podem direcionar os recursos e sua execu¢do para atores com baixa
capacidade técnica, comprometendo seu desempenho.

Por fim, como é comum em fen6menos sociais complexos, os resultados apontam a
limitagdo do modelo tedrico na explicagao da eficacia dasagcdes do ministério, variavel dependente
adotada, o que corrobora a proposta de uma perspectiva multidimensional das capacidades
estatais (Cingolani, 2013). Dessa forma, a analise desse artigo compreende uma explicagdo
valida, mas limitada da eficacia, de natureza mais exploratdria que conclusiva. A recomenda¢ao
¢ para que novos estudos possam aprofundar o objeto de pesquisa a partir da incorporagdo de

outros tipos de capacidades estatais, destacadamente a burocratica, a legal e a politica.
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FRAMEWORK DE ADEQUACAO DE BANCOS
DE DADOS LEGADOS A LEI GERAL DE
PROTECAO DE DADOS PESSOAIS (LGPD): UM
ESTUDO PARA ORGAOS PUBLICOS
BRASILEIROS

Glauco Lauria Marques

Eduardo Amadeu Dutra Moresi

Universidade Catdlica de Brasilia (UCB), Brasilia, DF - Brasil

A implementagdo da Lei Geral de Protecdo de Dados Pessoais (LGPD) no Brasil se tornou essencial para
6rgaos publicos e privados se adequarem as novas exigéncias de prote¢do de dados. No entanto, existe
uma lacuna cientifica significativa na literatura sobre a aplicagdo da LGPD em 6rgaos publicos brasileiros.
Este estudo visa desenvolver um framework conceitual para ajudar estas entidades a adaptar seus bancos
de dados legados a LGPD. A metodologia incluiu uma revisao da literatura disponivel na base Scopus,
a analise de documentos relevantes e a coleta de dados de dois bancos de dados do Portal do Software
Publico. O framework inicial foi validado por meio de uma pesquisa qualitativa com especialistas em
LGPD que forneceram feedbacks para melhorias. Os resultados indicaram que o framework proposto é
eficaz para apoiar drgdos publicos na conformidade com a LGPD, com ajustes incorporados conforme
sugestoes dos especialistas. Conclui-se que o framework desenvolvido facilita a adaptagao de bancos de
dados legados as exigéncias da LGPD, oferecendo um guia sistematico para a implementagao de praticas
de protegao de dados, contribuindo assim para a seguranga juridica e a confian¢a dos cidadaos.

Palavras-chave: Regulamento Geral de Protecao de Dados; Lei Geral de Protegdo de Dados Pessoais;
LGPD; bancos de dados legados; framework.
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MARCO DE ADAPTACION DE BASES DE DATOS LEGADAS A LA LGPD: UN
ESTUDIO PARA ORGANISMOS PUBLICOS BRASILENOS

La implementacion de la Ley General de Proteccion de Datos Personales (LGPD) en Brasil se ha vuelto
esencial para los organismos publicos y privados adaptarse a las nuevas exigencias de proteccion de datos.
Sin embargo, existe una brecha cientifica significativa en la literatura sobre la aplicacion de la LGPD en
organismos publicos brasilefios. Este estudio tiene como objetivo desarrollar un marco conceptual para
ayudar a estas entidades a adaptar sus bases de datos legadas a la LGPD. La metodologia incluy6 una
revision de la literatura disponible en la base de datos Scopus, el analisis de documentos relevantes y la
recopilacion de datos de dos bases de datos del Portal del Software Publico. El marco inicial fue validado
a través de una investigacion cualitativa con expertos en LGPD que proporcionaron comentarios para
mejoras. Los resultados indicaron que el marco propuesto es eficaz para apoyar a los organismos publicos
en el cumplimiento de la LGPD, con ajustes incorporados segtin las sugerencias de los expertos. Se concluye
que el marco desarrollado facilita la adaptacion de bases de datos legadas a las exigencias de la LGPD,
ofreciendo una guia sistematica para la implementacion de practicas de proteccion de datos, contribuyendo
asi a la seguridad juridica y la confianza de los ciudadanos.

Palabras clave: Reglamento General de Proteccion de Datos; Ley General de Proteccion de Datos Personales;
LGPD; bases de datos legadas; marco conceptual.

FRAMEWORK FOR ADAPTING LEGACY DATABASES TO THE LGPD: A STUDY
FOR BRAZILIAN PUBLIC AGENCIES

The implementation of the General Data Protection Law (LGPD) in Brazil has become essential for
public and private organizations to comply with the new data protection requirements. However, there
is a significant scientific gap in the literature regarding the application of the LGPD in Brazilian public
agencies. This study aims to develop a conceptual framework to assist these entities in adapting their
legacy databases to the LGPD. The methodology included a review of the literature available in the Scopus
database, the analysis of relevant documents, and the collection of data from two databases of the Public
Software Portal. The initial framework was validated through qualitative research with LGPD experts who
provided feedback for improvements. The results indicated that the proposed framework is effective in
supporting public agencies in complying with the LGPD, with adjustments incorporated based on experts'
suggestions. It is concluded that the developed framework facilitates the adaptation of legacy databases
to the requirements of the LGPD, offering a systematic guide for implementing data protection practices,
thereby contributing to legal security and citizens' trust.

Keywords: General Data Protection Regulation; General Data Protection Law; LGPD; legacy
databases; framework.
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1. INTRODUCAO

Em maio de 2018, a Unido Europeia implementou o Regulamento Geral de Protegdo
de Dados (GDPR), substituindo a Diretiva de Protecio de Dados 95/46. O GDPR trouxe
mudangas significativas no tratamento de dados pessoais por governos e empresas, destacando
o consentimento do titular como essencial para a coleta e tratamento. Além disso, o regulamento
conferiu poderes de fiscalizagao e multa as autoridades.

No primeiro ano do GDPR, houve multas substanciais, destacando a seriedade da Unido
Europeia com a privacidade dos dados pessoais (Pohlmann, 2019). A prote¢do da privacidade
¢ um direito invioldvel na Unido Europeia, exigindo que todas as entidades na regido sigam
normas rigorosas sobre a coleta, o tratamento, o armazenamento e o compartilhamento de
dados pessoais.

No Brasil, a Lei Geral de Prote¢do de Dados Pessoais (LGPD), inspirada no GDPR, foi
promulgada em 14 de agosto de 2018 e entrou em vigor parcialmente em dezembro. A LGPD
trouxe mudangas para o governo, empresas e consumidores, colocando o Brasil entre os paises
com legislacao especifica para protecao de dados pessoais. Com a LGPD, o Brasil busca garantir
a privacidade dos cidaddos contra uso indevido, comercializagao e vazamento de dados,
aplicando multas quando necessario.

Apesar da implementagdao da LGPD, a maioria dos 6rgaos publicos brasileiros ainda
ndo esta conforme a lei, representando uma lacuna na aplicagao e adesdo as novas normas de
protecdo de dados. Este gap cientifico destaca a necessidade urgente de estudos e frameworks
para auxiliar na adaptagdo e na conformidade dos 6rgaos publicos com a LGPD.

A criagao da Autoridade Nacional de Protecdo de Dados (ANPD), em dezembro de 2018,
responsavel por normatizar, interpretar e fiscalizar a LGPD, foi um passo essencial. Contudo, a
conformidade dos 6rgaos publicos brasileiros ainda ¢ limitada, causando preocupagdo para os
gestores. A falta de adesdo expoe as entidades e seus gestores a sangdes legais.

Para ajudar na adequagao, a Secretaria de Governo Digital do Ministério da Economia
langou o Guia do Framework de Privacidade e Seguranca da Informagdo (Guia LGPD)', que
oferece orientagdes de boas praticas para a Administragao Publica Federal. Em janeiro de 2022,
a ANPD publicou o Guia Orientativo de Tratamento de Dados Pessoais pelo Poder Publico?,
com parametros para auxiliar na adequacao e implementagdo da LGPD.

Este estudo visa desenvolver um framework conceitual para apoiar 6rgaos e entidades
publicas na adaptagao de seus processos a LGPD. O objetivo ¢ identificar as agdes necessarias
para garantir a conformidade com a lei, evitando sangdes legais e promovendo a seguranca dos

dados pessoais dos cidadaos.

'Disponivel em: <https://www.gov.br/governodigital/pt-br/privacidade-e-seguranca/guias-e-modelos>. Acesso em: 23 mar. 2023.
*Disponivel em: <https://www.gov.br/anpd/pt-br/assuntos/noticias/no-dia-internacional-da-protecao-de-dados-anpd-publica-
guia-orientativo-sobre-tratamento-de-dados-pessoais-pelo-poder-publico/>. Acesso em: 23 mar. 2024.
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A adequagado dos dados pessoais no setor publico enfrenta desafios, como compatibilizar
prerrogativas estatais com os principios da LGPD. O Guia da ANPD destaca a importancia
de equilibrar o direito a privacidade com o direito a informagao publica, afirmando que a
publicidade é a regra, exceto em casos excepcionais da Lei de Acesso a Informagao (Brasil, 2022).

Em 2021, o Tribunal de Contas da Unido (TCU) auditou a conformidade das organizagoes
publicas com a LGPD. Dos 382 érgaos entrevistados, apenas 45% concluiram a preparagao
necessaria. O relatorio final® revelou que 77% das organizagdes ndo identificaram todas as
categorias de titulares de dados, 70% nao avaliaram controladores conjuntos, 25% nao possuem
politica de seguranca da informagao, e 65% nao possuem politica de classificagdo. Apenas 29%
tém planos de capacitagdo em protecdo de dados, e 46% documentaram as finalidades das
atividades de tratamento. Além disso, 51% nao avaliaram a coleta de dados necessarios, e 61%
nao avaliaram a retencao dos dados.

A protecido a privacidade e o tratamento adequado de dados pessoais sao desafios cruciais
em uma sociedade digital em evolu¢ao. Estes desafios sdo maiores no setor publico, onde a
sociedade demanda menos burocracia e mais eficiéncia, ao mesmo tempo que exige protegdo de
dados pessoais. Esta pesquisa se justifica pela complexidade e sensibilidade do tema, propondo
um framework que assegure a conformidade com a LGPD, promovendo seguranca juridica e

confian¢a nas institui¢des publicas.

2. REFERENCIAL TEORICO

O referencial tedrico explora a evolugdo da privacidade e distingdo entre privacidade e
prote¢do de dados, destacando o GDPR da Unido Europeia como uma legislagdo influente. Em
seguida, examina-se a Lei Geral de Protecdo de Dados Pessoais (LGPD) do Brasil, inspirada no
GDPR, e suas implicagdes. Aborda-se também a adaptagdo de bancos de dados legados as novas

exigéncias legais, enfatizando os desafios no setor publico. O objetivo ¢é fornecer a base para

desenvolver um framework de adequagao de bancos de dados legados a LGPD.

2.1 Privacidade e protecao de dados

Na sociedade atual, conectada e dependente da tecnologia, os individuos precisam se
identificar constantemente para acessar bens e servi¢os. Esta evolugao transformou nosso
relacionamento com dispositivos em rede. Dados pessoais alimentam todos os aspectos
da vida na sociedade em rede (Castells; Cardoso, 2005). Uma vez no sistema, preferéncias e

comportamentos de consumo sdo armazenados em grandes bancos de dados (Big Data),

*Diagnostico do grau de implementagdo da LGPD na Administragdo Publica Federal. Disponivel em: <https://portal.tcu.gov.br/
imprensa/noticias/tcu-verifica-risco-alto-a-privacidade-de-dados-pessoais-coletados-pelo-governo.htm>. Acesso em: 23 mar. 2024.
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explorados por empresas para fins lucrativos, resultando em preocupagdes com a privacidade
dos dados pessoais.

A primeira manifestagao formal do direito a privacidade remonta a 1890, com o texto
"O Direito a Privacidade™ dos advogados norte-americanos Samuel Warren e Louis Brandeis,
definindo a privacidade como "o direito de ser deixado sozinho". A Declaragdo Universal dos
Direitos Humanos (1948), no art. 12, reforgou este direito, destacando a privacidade como
essencial para o desenvolvimento da personalidade individual e a prote¢ao da dignidade humana.

Na Europa, a Conven¢ao Europeia dos Direitos Humanos (1950)°, em seu artigo 8°,
assegurou o respeito pela vida privada e familiar. No Brasil, a Constitui¢ao Federal, no art.
5.0, inciso X, protege a privacidade, garantindo indenizacao por danos materiais ou morais
decorrentes de sua violagdo (Andrade, 2015).

Os conceitos de privacidade e de protecao de dados frequentemente se confundem.
Rodota (2009) distingue-os: privacidade é o controle sobre a prépria informagao e a construgdo
da esfera privada, enquanto prote¢do de dados ¢ um conjunto de direitos fundamentais no novo
milénio. A evolugdo do conceito de privacidade, de "ser deixado em paz" ao controle sobre as
informacoes, culmina na prote¢do de dados (Rodota, 2009).

Em 1981, o Conselho Europeu adotou a Conven¢ao 108° para a Protecao das Pessoas
Singulares no Tratamento Automatizado de Dados Pessoais, o primeiro instrumento
internacional vinculativo na prote¢ao de dados. A Convencao visa garantir os direitos e liberdades
fundamentais, especialmente o direito a vida privada, frente ao tratamento automatizado de
dados pessoais. O Protocolo de alteracdo ampliou seu escopo, aumentando o nivel de protecao
e eficdcia.

A Convengdo de Protegio de Dados representou um avango significativo, abrangendo
todas as esferas da vida social, como ra¢a, posicionamento politico, saude, religiao, vida sexual
e ficha criminal (Caetano, 2020). Este progresso normativo europeu culminou no Regulamento

Geral de Protegao de Dados (GDPR), influenciando normas globais, incluindo a Lei Geral de

Protegao de Dados (LGPD) brasileira, que serao discutidas nas se¢des seguintes.

2.2 Regulamento Geral de Protecao de Dados (GDPR)

O Supervisor Europeu de Prote¢ao de Dados’ considera as leis da UE um "padrao ouro”
mundial. A primeira diretiva europeia sobre protecao de dados pessoais data de 1995, inicio da
era da Internet. Este caminho culminou com a adogao do Regulamento Geral de Protegdo de

Dados (GDPR) em 2016 por todos os Estados-membros da UE. Para entender essa evolugéo, o

“The Right to Privacy. Disponivel em: <https://www.jstor.org/stable/1321160>. Acesso em: 23 mar. 2024.

SDisponivel em: <https://www.echr.coe.int/documents/convention_por.pdf>. Acesso em: 23 mar. 2024.

Disponivel em: <https://www.europarl.europa.eu/ftu/pdf/pt/FTU_4.2.8.pdf>. Acesso em: 23 mar. 2024.

"Disponivel em: <https://edps.europa.eu/data-protection/data-protection/legislation/history-general-data-protection-
regulation_en>. Acesso em: 24 mar. 2024.
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Supervisor Europeu de Prote¢cdo de Dados apresenta uma linha do tempo no Quadro 1 (Uniao
Europeia, 2018).

Quadro 1 - Linha do tempo dos eventos mais relevantes

Data Evento Importante Descricao

Adogdo da primeira diretiva de protegdo de

24/10/1995 | Diretiva 95/46/CE dados pessoais na UE.

Proposta para fortalecer as regras de protecido de

25/01/2012 | Proposta de Reformulacio dados ¢ adaptar & economia digital.

12/03/2014 | Aprovagdo pelo Parlamento Europeu GDPR aprovado com ampla maioria.

Publicagéo oficial do GDPR, regulamentando a

27/04/2016 | Publicagao do GDPR protecdo de dados pessoais na UE.

Inicio da aplicagdo obrigatéria do GDPR em

25/05/2018 | Aplicagdo do GDPR todos os Estados-membros da UE.

Fonte: Unido Europeia (2018).

O GDPR, diferente de uma diretiva, é aplicavel diretamente e deve ser implementado
uniformemente em todos os Estados da UE, sem mudangas nas leis nacionais (Lee, 2018; Diblle,
2020). Sua extraterritorialidade atinge qualquer organizagdo que lide com dados de cidadaos
europeus, onde quer que esteja (Vermeulen; Lievens, 2017). Esta abordagem inspirou leis de
protecao de dados em outros paises, como a LGPD no Brasil, a Lei de Prote¢do de Dados Pessoais
de 2019 na Tailandia e a Lei de Protecao de Informagdes Pessoais da China, de outubro de 2020
(Hsu, 2021). O GDPR tem 173 considerandos, 11 capitulos e 99 artigos, adotados por toda a UE,

e influenciou diretamente leis globais de prote¢ao de dados.

2.3 A Lei Geral de Protecao de Dados Pessoais (LGPD)
A Lei Geral de Prote¢ao de Dados Pessoais (LGPD) brasileira, Lei n° 13.709, foi publicada

em 14 de agosto de 2018. Seus dispositivos entraram em vigor em trés etapas: em 28 de dezembro
de 2018, apenas os artigos que criaram a Autoridade Nacional de Protegdo de Dados (ANPD)
e o Conselho Nacional de Prote¢do de Dados Pessoais e da Privacidade; em 1° de agosto de
2021, os artigos que previam sangdes administrativas; e, em agosto de 2020, todos os demais
dispositivos, 24 meses apds a publicagao.

Para ampliar o conhecimento sobre o tema da pesquisa, optou-se por consultar a base
Scopus, usando os argumentos de busca “lei geral de protecdo de dados OR “LGPD”. Foram
localizados 140 documentos® (Figura 1).

Os documentos recuperados cobrem de 1993 a 2024, com foco maior a partir de 2020.
Ferrao et al. (2024) identificaram que garantir conformidade com a legislacao de privacidade

de dados é um desafio para equipes de desenvolvimento de software. Eles propuseram uma

8Pesquisa realizada em 08/04/2024.
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taxonomia de requisitos de privacidade baseada na LGPD para alinhar o desenvolvimento aos
requisitos legais. Sakamoto et al. (2021) destacaram que a LGPD foi promulgada tardiamente
no Brasil, exigindo mais conscientizagdo sobre privacidade de dados, e propuseram homologar
um software de protecdo de dados para melhorar o controle de riscos. Ponce (2023) discutiu
a discriminagdo nos algoritmos, alertando sobre o aumento da discriminagao digital. Maple,
Epiphaniou e Bottarelli (2021) notaram interesse crescente na privacidade, mas pouco
conhecimento sobre medidas legais necessarias. Eles afirmaram que regulamentagdes, como o

GDPR e a LGPD, buscam criar padrdes para o uso de tecnologias e informagoes.

Figura 1 - Consulta a base Scopus
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Fonte: (Scopus, 2024)

Demetzou, Zanfir-Fortuna e Vale (2023) exploraram leis de protecao de dados na UE e
em seis jurisdi¢des, focando na América Latina. Eles compararam como estas leis inspiradas no
GDPR se aplicam a tomada de decisdes automatizadas. Akanfe, Lawong e Rao (2024) discutiram
conflitos entre Blockchain e regulamenta¢ao de privacidade, analisando 71 estudos para
destacar areas de atrito e propor uma estrutura unificadora. Peixoto et al. (2023) mostraram que
desenvolvedores de software frequentemente ignoram requisitos de privacidade, com muitos
brasileiros carecendo de conhecimento para criar sistemas que protejam dados.

Reilly (2021) afirmou que modelos de privacidade digital responsabilizam individuos pela
protecdo de dados, o que é insuficiente frente a coleta massiva on-line. Ele defendeu reformas
legais para uma melhor protegao. Fantonelli et al. (2023) analisaram a gestao de dados de saude
em paises com leis de protecao, concluindo que praticas, como regras de acesso e consentimento,
sao exemplos para o Brasil. Bueno e Canaan (2024) estudaram o impacto da Lei dos Servigos
Digitais da UE no Projeto de Lei de Fake News do Brasil, usando entrevistas com especialistas
para avaliar a influéncia regulatéria da UE.

Os artigos revisados abordaram a complexidade e a importéncia da conformidade com a

LGPD e outras regulamenta¢des de privacidade, destacando a necessidade de conscientizagdo,
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adaptacao tecnolédgica e implementagdo de politicas eficazes. Eles exploraram desafios, como
discriminagdo algoritmica, conflitos com tecnologias emergentes, como blockchain, e a gestdo de
dados sensiveis. A revisdo indicou a necessidade urgente de desenvolvimento de conhecimento e

de ferramentas praticas para garantir a privacidade e protecao de dados pessoais, especialmente

no contexto brasileiro.

2.4 Bancos de dados legados

Um banco de dados é uma colecao de dados que descreve as atividades de uma ou mais
organizagdes relacionadas (Ramarkrishnan; Gehrke, 2011). Por exemplo, um banco de dados de
uma universidade poderia conter informagoes sobre alunos, professores, cursos e turmas; além de
relacionamentos entre as entidades, como a matricula dos alunos nos cursos, cursos ministrados
pelos professores, e o uso de salas por cursos. Um sistema de gerenciamento de dados (SGBD) é
um software para auxiliar a manutencao e utilizagao de vastos conjuntos de dados.

Elmasri e Navathe (2005) definiram um SGBD como um conjunto de programas que
permite aos usudrios criar e manter um banco de dados. O SGBD ¢é um sistema de software de
propdsito geral que facilita a defini¢do, a construgdo, a manipulagdo e o compartilhamento de
bancos de dados entre varios usuarios e aplicagoes.

Um banco de dados é legado quando armazena dados usados por um sistema ou software
desenvolvido por uma tecnologia “mais antiga” comparada as atuais, chamada “tecnologia
legada”. Quando se opta por iniciar o desenvolvimento de um novo sistema de tecnologia da
informagao, reescreve-se o codigo-fonte ou comandos, em uma linguagem computacional mais
atual. O novo software reescrito geralmente necessitard de um banco de dados mais moderno e
agil para armazenamento das informacgdes, antigas e novas. Os dados terdo que ser migrados do
banco de dados legado para o novo.

O objetivo deste estudo é desenvolver um framework que auxilie 6rgaos e entidades publicas
na adequac¢ao dos bancos de dados legados @ LGPD. Esses bancos de dados ndo precisam ser de
tecnologias antigas, mas ndo foram adaptados as novas exigéncias da LGPD que serdo abordadas
na se¢ao do Framework Proposto.

A LGPD, em seu artigo 63, ja trouxe essa preocupagao:

Art. 63. A autoridade nacional estabelecera normas sobre a adequagdo progressiva de
bancos de dados constituidos até a data de entrada em vigor desta Lei, consideradas

a complexidade das opera¢des de tratamento e a natureza dos dados (Brasil, 2018).

A modernizagio e a adequagao dos bancos de dados legados sdo essenciais para garantir
a conformidade com a LGPD. A transi¢ao de sistemas baseados em tecnologias legadas para
plataformas modernas e eficientes melhora o gerenciamento e seguran¢a dos dados, e assegura

que as praticas de tratamento de dados estejam alinhadas com as exigéncias legais atuais. A
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LGPD reconhece a importancia dessa adaptagdo progressiva, destacando a necessidade de
normas claras para orientar esse processo. Portanto, um framework bem desenvolvido auxiliara
o0s 6rgaos e entidades publicas na implementagao das normas de prote¢ao de dados, promovendo

a seguranga e a privacidade das informagdes pessoais.

3. FRAMEWORK PROPOSTO

Apos analisar a LGPD, conclui-se que antes do tratamento de dados pessoais existe uma
fase de pré-tratamento. Nessa fase, parte-se de um banco de dados legado, conforme o Art. 63
da Lei, e avalia-se se este banco contém dados pessoais (Art. 5° I). Se a resposta for negativa,
o processo esta finalizado e ndo ha “tratamento” Se a resposta for positiva, inicia-se o pré-

tratamento de dados pessoais, conforme Figura 2.

Figura 2 - Processo inicial

Banco de
dados
Art. 52e 63

Sim, inicia-se a Mao,
fase de pre- finaliza
tratamento . processo

Fonte: Elaborada pelos autores (2024)

Na fase de pré-tratamento (Figura 3), o primeiro passo ¢ identificar a base legal aplicavel
na LGPD, verificando se os dados estdo amparados em uma das hipdteses dos artigos 7° (dados
pessoais) ou 11 (dados pessoais sensiveis). Segundo o Guia da ANPD, ambos os artigos devem
ser interpretados em conjunto. Também deve-se verificar se as regras ou critérios adicionais
(Art. 23) foram observados. Por fim, para fechar a andlise do pré-tratamento, deve-se certificar

de que todas as atividades estejam alinhadas aos principios da lei (Art. 6°).
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PRE-TRATAMENTO DOS DADOS PESSOAIS
1. Identificar base legal aplicavel, amparada em uma

das hipoteses dos artigos 7 ou 11

~

Interpretados em conjunto e de forma sistematica

+

Regras ou
critérios
adicionais
art. 23

Fonte: Elaborada pelos autores (2024)

O tratamento de dados pessoais, ou seja, as 19 atividades operacionais (Quadro 2) do Art.

5° X se iniciam se o banco de dados analisado atender aos requisitos da fase de pré-tratamento.

2, Atividades de pré-
tratamento deverdo

principios

Porém, esta fase nao é objeto de estudo deste trabalho.

Quadro 2 - Tratamento de dados

coleta arquivamento

produgio armazenamento

recep¢ao eliminacio

classificacio avaliacdo ou controle da informacao
utilizacdo modificagdo

acesso comunicagao

reprodugio transferéncia

transmissao difusio

distribuicao extracdo

processamento -

Fonte: Art. 5° X da LGPD (2018)

chservaraboafé eos

Para um dado pessoal avangar a fase de tratamento, é necessario atender a pelo menos

uma das bases legais do Art. 7° da LGPD (Figura 4).

A ANPD, no seu Guia Orientativo para tratamento de dados pessoais pelo poder publico,

enfatiza as quatro bases legais mais comuns apresentadas como justificativas por um 6rgao ou

entidade publica ao tratar um dado pessoal: consentimento, legitimo interesse, cumprimento de

obrigacao legal ou regulatdria e execugao de politicas publicas.
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Figura 4 - Bases legais para tratamento de dados pessoais

HIPOTESES - Art. 72

; _ Execugdo de
Consentimento © politicas
Art. 721 A [ publicas
o i Art. 72 1lI

Estudos por enl Exercicio
contrato

orgdo de regular de
pesquisa S direitos
Art, 72 IV Art. 72 VI

Protecdo da - saud Legitimo
vida Art. 72 VI interesse
Art. 72 VIl - 4 Art. 72 IX

Protecao do
crédito
Art. 72 X

Fonte: Elaborada pelos autores (2024)

Embora o consentimento (Art. 7° I) seja tipico em tratamentos por entes privados,
e o poder publico exercer prerrogativas estatais que o dispensem, o consentimento pode ser
admitido para o tratamento de dados pelo Poder Publico. Sdo casos em que o ente estatal prefere
assegurar ao titular a possibilidade de autorizar ou nao o tratamento de seus dados. O Guia da
ANPD exemplifica:

Matricula de estudante em universidade publica

Universidade publica solicita de novos estudantes o fornecimento de dados pessoais
necessarios para fins de cadastro e matricula. O procedimento ¢é realizado on-line e,
para prosseguir para as etapas seguintes, com a escolha de disciplinas e horarios, o
estudante deve “aceitar” as condi¢des estipuladas para o tratamento de seus dados.
Essas condi¢des sdo descritas de forma genérica, com a indicagdo de que os dados
poderido ser utilizados para “fins educacionais e outros correlatos” Uma mensagem
indica que, caso ndo fornecido o consentimento, a matricula ndo serd concluida e o
estudante ndo terd acesso ao curso e a servicos como os de assisténcia estudantil e
empréstimo de livros na biblioteca. No exemplo citado, o consentimento eventualmente
obtido sera nulo, pois: (i) os estudantes ndo possuem condigoes efetivas de

aceitar
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ou recusar o tratamento de seus dados pessoais, haja vista o carater compulsério do
tratamento realizado pela universidade; e (ii) a autorizagdo é fornecida para uma
finalidade genérica. Com o objetivo de adequar as suas praticas ao disposto na
LGPD, a universidade deve fornecer informagoes claras e precisas sobre a finalidade
especifica do tratamento, identificando outra base legal mais apropriada para a
hipétese, que ndo o consentimento. Ainda, em atenc¢do ao principio da necessidade,
néo devem ser solicitados mais dados do que o necessario para atingir as finalidades
informadas ao titular (Brasil, 2022).

A base legal do legitimo interesse (Art. 7° IX) prevé o tratamento de dados pessoais “nao
sensiveis” quando necessario para atender interesses legitimos do controlador. Assim como no
consentimento, invocar o legitimo interesse nao é apropriado quando o ente publico precisa tratar
dados compulsoriamente ou para cumprir obrigagdes legais. Recomenda-se que o Poder Publico
pondere as expectativas dos titulares dos dados pessoais com os interesses estatais, e observe se
a imputa¢ao da base legal legitimo interesse ndo criara restrigdes aos direitos individuais.

O cumprimento de obrigacao legal ou regulatdria (Art. 7°, IT) invoca a base legal em duas
situagdes: normas de conduta e normas de organizagdo. No primeiro caso, o tratamento de
dados pessoais é necessario para atender a uma determinagao legal expressa ou a uma obrigagdo
de um 6rgao regulador, decorrente de uma conduta ou regra que disciplina um comportamento.
No segundo caso, a base legal esta fundamentada nos normativos que estruturam os 6rgaos e
as entidades publicas, a partir de suas competéncias e atribuicdes. Resumindo, as normas de
conduta estabelecem obrigagdes de forma direta e expressa, enquanto as normas de organizagao
estdo vinculadas as atribui¢des legais do érgao publico.

A execucgao de politicas publicas (Art. 7° III) regula o tratamento de dados pessoais
necessarios a execugdo de politicas publicas previstas em leis e regulamentos, ou respaldadas
em contratos, convénios ou instrumentos similares. A ANPD recomenda interpretar o conceito
de politica publica de forma ampla, para abranger qualquer programa ou agdo governamental
formalmente estabelecida.

Para que um dado pessoal sensivel avance a fase de tratamento, é necessario que atenda
a uma das bases legais do Art. 11° da LGPD. Segundo a LGPD, o tratamento de dados pessoais

sensiveis ocorrera em duas hipdteses legais, com subdivisdes da segunda:

1. Quando o titular ou seu responsavel legal consentir;
2. Sem consentimento do titular, quando indispensavel para:

a) cumprimento de obrigacdo legal ou regulatdria pelo controlador;

b) tratamento compartilhado de dados necessarios a execu¢ao, pela administrac¢ao publica,
de politicas publicas previstas em leis ou regulamentos;

c) realizagdo de estudos por orgdo de pesquisa, garantida, sempre que possivel, a

anonimizac¢do dos dados pessoais sensiveis;
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d) exercicio regular de direitos, inclusive em contrato e em processo judicial, administrativo
e arbitral;

e) rotecdo da vida ou da incolumidade fisica do titular ou de terceiros;

f) utela da saude, exclusivamente, em procedimento realizado por profissionais de saide,
servicos de saude ou autoridade sanitaria; ou

g) rantia da prevencao a fraude e a seguranca do titular.

Comparando as bases legais de pré-tratamento para dados pessoais sensiveis (Art. 11) e

nao-sensiveis (Art. 7), tem-se o Quadro 3.

Quadro 3 - Comparativo das bases legais

legal ou regulatéria pelo controlador.

Base Legal Dados Pessoais (Art. 7) Dados Pessoais Sensiveis (Art. 11)
1. Consentimento Mediante consentimento do titular. Mediante co’nsentlmento do titular ou de
seu responsavel legal.
2. Obrigacio Legal Para o cumprimento de obrigagio Para o cumprimento de obrigagéo legal

ou regulatoria pelo controlador.

3. Politicas Publicas

Para a execugdo de politicas publicas
pela administragdo publica.

Para o tratamento compartilhado de
dados necessérios a execugdo de politicas
publicas pela administragdo publica.

'S

. Estudos e Pesquisas

Para a realizagio de estudos por
orgios de pesquisa, garantida a
anonimizacao.

Para a realizagdo de estudos por érgaos
de pesquisa, garantida a anonimizagio,
sempre que possivel.

5. Contratos

Para a execu¢do ou preparagio de
contratos.

Para o exercicio regular de direitos
em contratos e em processos judiciais,
administrativos ou arbitrais.

[=))

. Direitos Legais

Para o exercicio regular de direitos em
processos judiciais, administrativos ou
arbitrais.

Para o exercicio regular de direitos,
inclusive em contratos e processos
judiciais, administrativos ou arbitrais.

7. Protecdo a Vida

Para a prote¢do da vida ou da
incolumidade fisica do titular ou de
terceiros.

Para a prote¢do da vida ou da
incolumidade fisica do titular ou de
terceiros.

8. Saude

Nao aplicavel.

Para a tutela da saude, exclusivamente,
por profissionais ou servigos de satde, ou
autoridades sanitdrias.

9. Legitimo Interesse

Para atender interesses legitimos do
controlador ou de terceiro.

Nao aplicavel.

10. Protegédo ao Crédito

Para a protegdo ao crédito.

Nao aplicavel.

11. Prevengdo a Fraude

Naio aplicavel.

Para a garantia da prevengio a fraude e &
seguranca do titular.

Fonte: Elaborado pelos autores (2024)

Analisando o quadro comparativo, o Art. 7 prevé 10 bases legais, enquanto o Art. 11 prevé
8.0 Art. 11 resume 2 bases legais do Art. 7 em uma tinica e inova com a base legal de tratamento
para a prevencao a fraude e a seguranga. Assim, chega-se a 11 (onze) bases legais de tratamento
distintas. A Figura 4 anterior precisa ser revisada para representar corretamente a conjugagao

das bases legais dos dois artigos da lei, conforme a Figura 5.
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Figura 5 - Bases legais conjugadas

HIPOTESES - Art. 79 e 11

Execucdo de
politicas
publicas

Exercicio
regular de
direito

Protegdo da
vida

Legitimo
interesse

Protecdo do
crédito

Fonte: Elaborada pelos autores (2024)

O capitulo IV da LGPD, “DO TRATAMENTO DE DADOS PESSOAIS PELO PODER
PUBLICO”, segdo I, artigo 23, estipula que o tratamento de dados pessoais por entidades
publicas deve atender a sua finalidade publica, perseguindo o interesse publico e executando
suas competéncias legais. O Guia da ANPD destaca a importancia de interpretar as bases legais
dos artigos 7° e 11 em conjunto com os critérios adicionais do artigo 23 (incisos I a III). Na visdao
deste autor, as regras e critérios que se aplicam a etapa de pré-tratamento de dados no setor
publico sao (Figura 6):

a) Finalidade publica do tratamento;

b) Interesse publico no tratamento;

c) Execugao de competéncias ou atribui¢oes legais;

d) Previsao legal do tratamento;

e) Finalidade do tratamento;

f) Informacéo sobre os procedimentos e praticas do tratamento;

g) Publicidade das operagdes de tratamento;

h) Indicagdo de encarregado de dados.
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Figura 6 — Regras e critérios para tratamento

REGRAS - Art. 23

Execucdo de

Finalidade Interesse competéncias

publica publico ou atribuictes
legais

Finalidade do Procedimentos
tratamento e praticas

Previsdo legal

Indicagdo de
Publicidade encarregado de
dados

Fonte: Elaborada pelos autores (2024)

Por fim, segundo o Art. 6° da LGPD, as atividades de tratamento de dados pessoais devem
observar a boa fé e os seguintes principios: finalidade, adequagédo, necessidade, livre acesso,
qualidade dos dados, transparéncia, seguranca, prevenc¢ao, nao discriminagéo, responsabilizagdo
e prestacido de contas. Os principios do framework proposto podem ser representados pela

Figura 7.
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Figura 7 - Principios para o tratamento de dados pessoais

PRINCIPIOS - Art. 62

Finalidade Adequacio Necessidade
Art. 621 Art 62 11 Art. 62 111

Qualidade dos

Livre acesso _ . Transparéncia
dados

Art. 621V Art. 62 V Art. 62 VI

Nao
discriminagdo
Art. 62 IX

Seguranca Prevencdo
Art. 62 VII Art. 62 VIII

Responsabiliza
cdoe
prestagdo de
contas
Art. 62 X

Fonte: Elaborada pelos autores (2024).

Apos concluir a fase de pré-tratamento de dados, surge uma pergunta importante: os
dados estdo prontos para avangar para a fase operacional de tratamento? Se a resposta for
“sim’, entende-se que todos os requisitos foram cumpridos, mas podem restar dados pessoais
ndo claramente enquadrados. Para solucionar estas exce¢des, sugere-se criar uma rotina de
curadoria e um repositério, onde esses dados ficariam armazenados aguardando uma decisdo
humana (Figura 8).

Em um processo automatizado, é normal haver uma curadoria manual, principalmente
com dados nao objetivos. Isso elimina dividas de enquadramento dos dados, permitindo que
todos avancem para o tratamento. Apds a apresentagdo das etapas da fase de pré-tratamento, a

Figura 9 mostra a visdo geral do framework proposto.
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Figura 8 - Curadoria

Repositario da
Curadoria

Fonte: Elaborada pelos autores (2024)

Figura 9 - Visao geral do framework proposto

TRATAMENTO DE DADOS PESS0AIS POR ORGADS OU ENTIDADES
I —— PUBLICAS EM COMPLIANCE COM A LGPD
Dados
Art 57 2 83

Diado =
Mao,
Pessoal? e

Art. 5° processo

Sim,
inicia-se
a fase
de pre-
tratamen

Dados apios dados Reposiitrio

para o vao para da
tratamento? a
curadoria

curadoria

Sim,
inicia-se
a fase
de
tratamen
to

Fonte: Elaborada pelos autores (2024)
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O Quadro 4 apresenta uma sintese dos critérios de conformidade com base no framework
proposto, visando sistematizar os principais critérios para adaptar bancos de dados legados as
exigéncias da LGPD. Estes critérios servem como referéncia para 6rgaos publicos avaliarem e
assegurarem a conformidade de seus processos de tratamento de dados pessoais, garantindo

que estejam de acordo com as disposi¢des legais.

Quadro 4 - Sintese dos critérios de conformidade

Critério de Conformidade Descricao Base Legal (LGPD)
Identificagdo de Dados Verificar se o banco de dados contém dados pessoais Art. 501
Pessoais ou sensiveis, conforme definido pela LGPD. B

Verificagdo da Base Legal

Garantir que o tratamento dos dados esta amparado
por uma das bases legais especificadas nos artigos 7°
(dados pessoais) ou 11° (dados sensiveis).

Art. 7° e Art. 11°

Aplicagio de Principios da

Assegurar que o tratamento de dados observe os
principios fundamentais da LGPD, como finalidade,

< . . A Art. 6°
LGPD adequacio, necessidade, livre acesso, transparéncia e r
seguranca.
No caso de dados tratados por érgios publicos,
Cumprimento de Critérios verificar o cumprimento dos critérios adicionais:
L . s 11 < Art. 23
Adicionais finalidade publica, interesse publico e execu¢io de
competéncias legais.
. Implementar medidas técnicas e administrativas
Medidas de Seguranga e o
Protecao adequadas para proteger os dados contra acessos Art. 46

néo autorizados e incidentes de seguranca.

Curadoria de Dados

Criar uma rotina de curadoria para tratar dados que
ndo se enquadram claramente nas bases legais ou
principios, antes do processamento automatizado.

Parte integrante

do framework
proposto (baseado na
interpretagdo do Art.
50 e 6° da LGPD)

Consentimento ou Outra
Base Legal

Garantir que, para dados coletados com
consentimento, este seja valido e especifico; ou
utilizar outra base legal adequada para o tratamento.

Art. 7° e Art. 11°

Anonimizagio ou
Pseudonimizagio

Adotar técnicas de anonimiza¢io ou
pseudonimizagido para proteger a identidade dos
titulares de dados sempre que possivel.

Art. 139,11
(pseudonimizagio)
e Art. 12°

(anonimizacio)

Tratamento de Dados

Verificar se o tratamento de dados pessoais sensiveis

Sensiveis segue os requisitos legais mais restritos, conforme o | Art. 11°
Art. 11 da LGPD.
No caso de 6rgaos publicos, assegurar que o

Execugdo de Politicas tratamento de dados esté alinhado a execugio Art. 70 111

Publicas

de politicas publicas, conforme regulamentac¢des
aplicdveis

Fonte: Elaborado pelos autores (2024)

Cada critério visa facilitar a verificagdo de conformidade e fornecer um guia claro para
implementar as exigéncias legais da LGPD. Os principais pontos destacados sdo a identificacao
de dados pessoais, a verificacdo da base legal para o tratamento, a aplica¢ao dos principios da

LGPD e a implementagdo de medidas de seguranga e rotinas de curadoria de dados.
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O Quadro sintetiza os parametros para assegurar que os bancos de dados atendam as
exigéncias da LGPD, promovendo a seguranca juridica e a protecao dos dados pessoais dos
cidadaos. Este instrumento oferece uma base solida para a governanga de dados, facilitando o

processo de adequacao e mitigando riscos de nao conformidade e sangoes legais.

4. VALIDACAO PRELIMINAR DO FRAMEWORK PROPOSTO

Para validar, preliminarmente, o framework proposto, foram coletados arquivos do Portal
Brasileiro de Dados Abertos’. Foram acrescentados a esses arquivos dados pessoais, para que os
registros resultantes ficassem proximos de uma base de dados legada real. Assim, ao submeter
um ou mais arquivos ao framework proposto, fosse possivel simular um caso concreto de pré-
tratamento de dados pela LGPD.

Para a segunda etapa de analise de dados e validagao preliminar do framework proposto,
foram realizadas entrevistas com especialistas em LGPD de d6rgaos publicos. Eles realizaram
analises criticas do framework, utilizando suas préprias bases de dados legadas.

Apresentado o framework proposto, e em atendimento aos objetivos da pesquisa, segue
o momento de valida-lo a partir de um banco de dados real. Permite-se que esse banco possa
sofrer pequenas alteragdes para validagao tedrica, ou seja, foram simulados modelos de BD para
atender a todas as hipoteses possiveis. Neste estudo, observaram-se 6 hipdteses de bancos de
dados (BD) legados diferentes:

a) BD sem dados pessoais OU;

b) BD com dados pessoais OUj;

¢) BD com dados pessoais sensiveis OU;

d) BD com dados anonimizados OU;

e) BD com dados pseudonimizados OU;

f) BD com dois ou mais dados dos itens anteriores (a/b/c/d/e).

Para facilitar o entendimento e a validacao, o framework proposto foi dividido em 6 etapas,

conforme a Figura 10.

°Portal Brasileiro de Dados Abertos. Disponivel em: < https://dados.gov.br/>. Acesso em: 24 mar. 2024.
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Figura 10 - Framework proposto em etapas

ETAPAS PARA \FALIDA[;;\D DO FRAMEWORK PROPQOSTO

Banco de
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Etapa Art 5% 83

Etapa Il

Etapa Ill

Etapa IV f 'L‘"':,‘“
Dados aplos

Etapa V para o
tratamenio?

Etapa VI

Fonte: Elaborada pelos autores (2024)

Apos a primeira fase de validagao do framework proposto, este foi submetido a avaliagao
de especialistas de entidades do Sistema de Administragdo dos Recursos de Tecnologia da
Informagdo (SISP), com maior maturidade no tema. Doze representantes de 6rgaos publicos
aceitaram participar da entrevista. As orientagdes sobre a pesquisa e o roteiro de entrevista
foram enviadas previamente para os profissionais que aceitaram o convite. As
entrevistas ocorreram em julho, agosto e setembro de 2022, por videoconferéncias, registradas
com Google Meet ou Microsoft Teams. Devido as dificuldades no agendamento e a

necessidade de finalizar a pesquisa, foram entrevistados os especialistas listados no Quadro 5.
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Quadro 5 - Especialistas que contribuiram com a pesquisa

Identificagao Area Orgio

Coordenagio de Privacidade e Protecdo

Entrevistado A de Dados SERPRO
. Coordenagao-Geral de Departamento de Secretaria de Governo Digital do
Entrevistado B . < . .
Privacidade e Seguranga da Informacéo Ministério da Economia
Entrevistado C Encarregado de Dados Secretaria Executiva do Ministério da

Economia

Encarregado de Dados e Data Protection

Entrevistado D Officer - DPO Casa Civil da presidéncia da Republica
Entrevistado E Encarregado de Dados Instituto Federal de Santa Catarina
Entrevistado F Encarregado de Dados Ministério de Minas e Energia
Entrevistado G Governanga de Dados Ministério do Desenvolvimento Social

Fonte: Elaborado pelos autores (2024)

Os entrevistados responderam a oito perguntas sobre o framework, destacando: bases
legais, regras ou critérios adicionais, principios, sequéncia, acréscimo de hipoéteses, aplicagao/
validagao, verificagdo da conformidade dos bancos de dados legados e outras sugestoes.

A reorganizagao do framework proposto foi atualizada com as sugestdes dos entrevistados,
de acordo com suas experiéncias. Algumas contribui¢des foram aceitas pelos autores deste
estudo. Outras motivaram novas reunides para melhor entendimento, enquanto algumas nao
foram aceitas parcialmente ou descartadas.

Nao houve novas contribui¢oes das entrevistas, que ratificaram o entendimento dos

autores. Optou-se por reescrever as regras ou critérios:

a) Finalidade publica do tratamento;

b) Interesse publico no tratamento;

c) Execugao de competéncias ou atribui¢oes legais;

d) Previsao legal do tratamento;

e) Informagao sobre os procedimentos e praticas do tratamento;
f) Publicidade das operagoes de tratamento;

g) Indicagao de encarregado de dados.

Sobre os principios, ndo houve contribuigdo que requeresse alterar o framework proposto,
apenas sugestoes para trabalhos futuros. Quanto ao sequenciamento do framework, a maioria
dos entrevistados concordou com a disposi¢ao apresentada. Quanto as hipdteses de bancos de
dados diferentes, os entrevistados sugeriram uma nova redagao:

a) BD sem dados pessoais OU;

b) BD com dados pessoais OU;

Revista do Servigo Publico (RSP), Brasilia 75(4) 830-856 out/dez 2024 | 850



Framework de adequagao de bancos de dados legados a Lei Geral de Protegio de Dados Pessoais (LGPD):

um estudo para érgaos puiblicos brasileiros

¢) BD com dados pessoais sensiveis OU;

d) BD com dados descaracterizados OUj

e) BD com dois ou mais dados dos itens anteriores (b/c/d).

Assim, foram eliminadas as hipoteses de dados anonimizados e pseudonimizados, e
substituidas por descaracterizados, ou seja, dados que ainda nao foram tratados, mas tiveram
sua forma ou aparéncia alteradas. Ainda sobre as hipdteses, houve uma importante contribuicao
de um entrevistado, sugerindo a inclusdo no framework a base legal do Art. 14 da LGPD, que
prevé o tratamento de dados pessoais de criangas e adolescentes.

Sobre a aplicagdo/validagao, foi recebida uma sugestao para melhorar a descaracterizagdo
da data de nascimento do titular dos dados, para que sua idade nao seja identificada. Sobre a
verificagdo de conformidade, nao foram recebidas contribuicdes relevantes. Os entrevistados
fizeram sugestdes para estudos futuros e recomendagdes sobre o conceito de anonimizagao e
pseudonimizagao, ja tratados na revisao do framework.

Portanto, a visao geral do framework inicial evoluiu para o modelo apresentado na Figura
11. O 6rgédo ou entidade publica com bancos de dados legados podera usar o framework proposto

para iniciar a adequagao preliminar dos dados a LGPD.

5. DISCUSSAO DOS RESULTADOS

O framework proposto paraadequa¢ao debancos de dadoslegadosa LGPD se fundamentou
em uma analise do referencial teérico sobre a evolucdo da privacidade e prote¢iao de dados, com
énfase nas influéncias do GDPR da Unido Europeia. A literatura revisada destacou a importancia
de diferenciar privacidade de prote¢do de dados. Conforme Rodota (2009), privacidade envolve
controle sobre a informagdo, enquanto protegdo de dados abrange direitos fundamentais na
era digital. O framework proposto incorporou essa distingdo, garantindo que os principios de
privacidade e protecao de dados sejam aplicados desde a fase de pré-tratamento dos dados
pessoais. Essa abordagem assegura que os dados pessoais sejam gerenciados conforme as
expectativas legais e éticas, promovendo a protecao da privacidade dos cidadaos.

O GDPR, padrao ouro global de protecao de dados, influenciou a criagdo da LGPD no
Brasil. A analise do GDPR revelou a importéncia de uma legislagao robusta e extraterritorial que
assegura direitos de privacidade independentes da localizagdo do controlador dos dados (Lee,
2018; Vermeulen; Lievens, 2017). O framework proposto adotou uma abordagem semelhante ao
GDPR, integrando principios fundamentais de protecao de dados e requisitos legais especificos
da LGPD. Isso garante que os bancos de dados legados atendam as normas exigidas, mitigando

riscos e assegurando a conformidade.
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Figura 11 - Modelo final do framework

FRAMEWORK PARA APOIAR O SETOR PUBLICO NA ADEQUAQED DOs
BANCOS DE DADOS LEGADOS NA IMPLEMENTACAOQ DA LGPD
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Fonte: Elaborada pelos autores (2024)

O referencial teérico explorou os desafios na adaptagdo de bancos de dados legados no
setor publico. A literatura indicou que a maioria dos érgaos publicos enfrenta dificuldades para
se adequar a LGPD (Brasil, 2022). O framework proposto abordou esses desafios ao fornecer
uma estrutura clara e sistematica para identificar e tratar dados pessoais conforme as exigéncias
legais. A metodologia adotada, que incluiu a validagdo com especialistas, assegurou que o
framework seja pratico e aplicavel no contexto real dos 6rgaos publicos brasileiros.

A LGPD estabelece diversas bases legais para o tratamento de dados pessoais, conforme
Art. 7° e 11. O framework integrou essas bases de forma estruturada, permitindo que os érgaos
publicos avaliem e justifiquem cada operagdo de tratamento de dados. Além disso, o framework
incorporou os principios da LGPD, como finalidade, adequagdo, necessidade, transparéncia,
e seguranga, assegurando que todas as atividades de tratamento de dados sejam realizadas em

conformidade com a lei (Brasil, 2018).
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A implementacao do framework proposto indica critérios de conformidade com a LGPD
e fortalece a governanca de dados nos érgaos publicos. Estudos revisados (Ferrao et al., 2024;
Peixoto et al., 2023) apontam que a falta de conhecimento e ferramentas para a prote¢do de dados
¢ um desafio significativo. O framework ajuda a preencher essa lacuna, oferecendo diretrizes
claras e praticas para a gestdo de dados pessoais, promovendo a seguranga juridica e a confianga

dos cidadaos nas institui¢oes publicas.

6. CONSIDERACOES FINAIS

A conclusdo deste estudo destaca a relevancia e a eficacia do framework proposto para
adaptar bancos de dados legados a LGPD. Por meio da andlise da legislacao, literatura relevante
e validagao preliminar com especialistas, o framework se mostrou um guia pratico e sistematico
para auxiliar 6rgaos publicos na adequacao de seus bancos de dados.

O framework aborda as exigéncias da LGPD, como a identifica¢ao de dados pessoais,
verificagdo das bases legais, aplicagdo de principios e implementacao de medidas de seguranga.
A inclusdo de uma fase de pré-tratamento garante que os dados estejam em conformidade antes
do tratamento operacional. Esta abordagem minimiza riscos de ndo conformidade e sangdes
legais, promovendo a seguranca juridica e a confianga dos cidadaos nas institui¢oes publicas.

Apesar dos resultados positivos, o framework proposto possui limitagdes: escalabilidade
e generalizagdao, complexidade técnica, adaptagdo a tecnologias legadas e feedback de usuarios
finais. Contudo, essas limitagcdes apontam perspectivas de pesquisas futuras:

- aplicagdo em cenarios mais amplos, como bancos de dados heterogéneos ou com
grandes volumes de dados, que poderiam revelar desafios de escalabilidade e performance ndo
abordados;

- verificar a capacidade técnica para lidar com dados pessoais e sensiveis, aprofundando a
discussao sobre a complexidade técnica da implementacéo;

- analise da adaptagdao a diferentes sistemas de gestdo de bancos de dados (SGBDs),
incluindo os desafios da migracdo de dados em sistemas antigos e obsoletos, com limitagdes
técnicas;

- verificar o impacto do framework para os usudrios finais (gestores de dados e
administradores de TI), que podem enfrentar dificuldades praticas na implementagdo e
aplicagdo;

- inclusao de métricas quantitativas para medir a eficacia do framework com indicadores
como o tempo de adequagdo, a reducao de incidentes de seguranga ou o grau de conformidade
com a LGPD.

Este estudo contribui para a protecao de dados no setor publico brasileiro, oferecendo
um modelo estruturado e preliminarmente validado para adequar bancos de dados legados a

LGPD. As implicagdes dos resultados sdo vastas, fornecendo uma base para a seguranga juridica
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e a conflanga dos cidadaos nos processos de tratamento de dados pelos 6rgaos publicos. Além
disso, o framework indica praticas de governanca de dados mais seguras, alinhadas as exigéncias
da LGPD, servindo como referéncia para futuros estudos e aprimoramentos na protecdo de

dados pessoais.
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