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analise dos municipios do estado da Paraiba a
partir de uma proposta de indice

Public governance and municipal
management: an analysis of municipalities in
the state of Paraiba based on an index proposal
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Resumo

Neste artigo analisam-se as formas de contribui¢ées da utilizagdo de um in-
dice sintético de governanca para a gestao publica nos municipios do estado
da Parafba. Primeiramente, foi realizado um estudo exploratério utilizando
base tedrica internacional e nacional sobre governanca e gestdo municipal,
para entdo selecionar indicadores para composicdo de um indice sintético.
Posteriormente, foram utilizadas técnicas estatisticas especificas voltadas
para atribuir graus de importincia para os indicadores escolhidos, a partir da
percepcao de atores sociais envolvidos com as formas de gestao municipal
praticadas. Finalmente, foram coletados dados secundarios para anélise dos
indicadores de governanca, nos quais foram analisados através de técnicas
estatisticas. Os resultados obtidos apontam que a governanga estabelecida
nos municipios paraibanos estia sendo pouco contributiva para o estabe-
lecimento de uma gestio municipal efetiva. Tendo em vista a premissa de
que a utilizacdo de um indice sintético de governanca para os municipios
¢ contributiva para analise da gestdo publica praticada em nivel municipal,
critica-se a literatura sobre avaliagio da governanca. A maioria das pesquisas
acabam por reproduzir instrumentos de carater global em nivel municipal,
resultando em pouco entendimento da realidade local. Contudo, busca-se,
neste artigo, criar um instrumento que faca a relacdo com aspectos locais e
regionais, levando em consideracdo os principios da administracio puiblica
brasileira. Outras propostas fazem a ponderagio dos pesos a partir de crité-
rios puramente estatisticos ou escolhas dos préprios pesquisadores. Nesse
artigo, sao coletadas percep¢oes dos atores sociais envolvidos com a gestao
municipal.

Palavras-chaves: governanca publica; administragio publica; gestdio mu-
nicipal.

Abstract

The objective of this article is to analyze the forms of contributions of the
use of a synthetic index of governance for public management in the muni-



cipalities of the state of Parafba. First, an exploratory study was carried out using international and national
theoretical basis on governance and municipal management, to then select indicators for the composition
of a synthetic index. Next, specific statistical techniques were used to attribute degrees of importance to
the chosen indicators, based on the perception of social actors involved with the forms of municipal ma-
nagement practiced. Finally, secondary data was collected to analyze the governance indicators, which were
analyzed using statistical techniques. The results obtained point out that the governance established in the
Paraiba municipalities is being little contributive to the establishment of effective municipal management. In
view of the premise that the use of a synthetic governance index for municipalities contributes to the analy-
sis of public management practiced at the municipal level, the research criticizes the literature on governan-
ce evaluation. Most researches end up reproducing global instruments at the municipal level, resulting in
little understanding of the local reality. Therefore, this paper seeks to create an instrument that relates local
and regional aspects, taking into account the principles of Brazilian public administration. Other proposals
make the weighting of the weights based on purely statistical criteria or choices made by the researchers
themselves. In this article, the perceptions of social actors involved in municipal management are collected.

Keywords: public governance; public administration; municipal management.

1 Introducao

O conceito de governanca passou a ser adotado no ambito do Estado devido as transformagoes politi-
cas, econdmicas e sociais do final do século XX, em que demandaram uma nova forma de pensar as relacoes
entre Estado, sociedade e mercado. Nessa conjuntura, a governanca recebe destaque, sendo discutida por
seu conceito multifacetado e também por seu carater politico.

No ambito econémico, os anos 1980 sio marcados pela crise do setor produtivo e do Estado de Bem-
-Estar Social. Com isto, ocorteu o crescimento das ideias neoliberais e do capital financeiro/rentista. No
plano administrativo, as postulagdes sio marcadas pela tentativa de superar a crise de ineficiéncia do modelo
burocratico. Nesse contexto, surge o modelo gerencial também chamado de Nova Gestio Publica.

O movimento da Nova Gestdo Publica surge em virtude da necessidade de aumento na prestagiao de
servicos da sociedade e da preocupacio do controle desses custos, para pleno emprego das a¢oes do Esta-
do. A descentralizacdo administrativa, participagdo social e busca da eficiéncia sdo elementos que marcam
esse novo modelo de gestdo. Diante disso, a governanga publica possui um ponto de confluéncia com esse
movimento na medida em que preza pelas melhores formas de gestdo na execucao das fungdes estatais e de
seu pleno desempenho. Além disso, as mudancas institucionais impostas pela nova Gestao Publica também
impulsionam a utilizacdo de indicadores para avaliagdo do desempenho organizacional, satisfagdo dos usua-
rios dos servicos publicos e também como uma forma de controle social'.

Em meio a esse cenario, o Brasil incorporou os paradigmas da cidadania, passando pelo processo de
redemocratiza¢io, em um perfodo em que o neoliberalismo estava hegemoénico. A Constituicao Federal de
1988 iniciou uma etapa inédita de redemocratizacio no pais, inspirada nos principios do Estado do Bem-
-Estar Social, universalidade, seguridade social e diteito, elaborando e implementando politicas puiblicas® Os
municipios ficaram encarregados de cumprir grande parte das obrigacdes. Tal sobrecarga justifica grande
parte dos seus problemas relacionados a sua capacidade financeira e administrativa. Observa-se a distribui-

! FAGNANI, Eduardo. O fim do breve ciclo da cidadania social no Brasil (1988-2015). Texto para Discussao, Unicamp. IE, Campi-
nas, v. 1, n. 308, p. 1-21, jun. 2017.

2 PAQUET, Gilles. Governance through social learning. Ottawa: University of Ottawa Press: Les Presses de I'Université d’Ottawa,
2015.
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¢io de responsabilidades para os entes municipais, sem que estes tenham capacidade administrativa e finan-
ceira de executar as medidas cabiveis, uma vez que as politicas sao pensadas em nivel federal.

As transformacoes na administragdo publica continuam e o conceito de governanga publica avancou ao
longo das ultimas décadas, no sentido de suprir as demandas publicas e sociais dos ultimos tempos. Surge
uma nova concep¢ao de governanca, como forma de estabelecer e pensar as decisoes das politicas muni-
cipais bem como a tentativa de amenizar os efeitos prejudiciais a0 andamento da gestdo. Somando a isso,
observam-se transformacoes sociais do mundo pés-moderno pautado nos paradigmas da informacao e tec-
nologia, das redes sociais e da flexibilizacao dos padrbes de desenvolvimento. Novos paradigmas de gestao,
principalmente a partir de 2008, sdo vistos na sociedade que passam a influenciar na governanca.

Entende-se que, diante dos problemas emergentes que as sociedades e as instituigbes passam, um mo-
delo de gestao que nao englobe aspectos como: processo de aprendizagem, uma administragio comparti-
lhada’, transpaténcias nas atividades e nas prestacoes de contas, inclusio e intercambio com outros atores
sociais, entre outros, pouco serd contributiva para a resolugao de seus principais desafios. Esses elementos
distinguem a governanca publica da gestao tradicional®. Além disso, desconsiderando-se as necessidades e
particularidades impostas pela realidade local, o modelo de gestao tradicional contribui pouco com a gestao

publica.

Além disso, € preciso que os conceitos e praticas da gestdo publica nos seus processos de elaborac¢ao, im-
plementacio e avaliagdo leve em consideracio critérios de justica social’. Nesse sentido, é preciso considerar
trés principios: 1) o reconhecimento social como forma de integracao plena na sociedade; 2) a redistribui-
¢do isondmica, igualitaria e justa da riqueza material enquanto resultado da produc¢ao de suas condi¢oes de
existéncia e 3) a representagao politica paritaria nas esferas de decisdo como forma de pertencimento social
e como procedimentos que estruturam os processos publicos de confrontacio®.

Assim, o conceito de governanga avanga em dire¢ao de uma nova concep¢io de gestao publica munici-
pal, voltada para democracia e gestio social, um Novo Servico Publico’. Nesse contexto, entra em cena o
conceito de Governanca Interativa®, que visa as interacdes entre os diversos atores sociais que fazem parte
do dia a dia da governanga — nesse caso, em ambito municipal, incluindo também contetudos teéricos e em-
piricos relacionados a justica social nas diversas relacGes da gestio publica com a sociedade. Essas relacGes
podem ser mais sensiveis do ponto de vista dos municipios, onde as relagdes sociopoliticas sao mais visiveis.

A governancga’, ' se tornaria uma das alternativas para os problemas enfrentados no dmbito da gestio
municipal, uma vez que, por meio da participa¢ao de diversos atores e da organizacio local dos municipios,
alguns problemas seriam solucionados, contribuindo também para o desenvolvimento da regiao.

A partir de entdo, uma questdo a ser analisada refere-se aos estudos da governanca no ambito da gestao
municipal, tendo em vista as necessidades impostas aos entes municipais. Devido a contribui¢ao atribuida a
governanga para a gestdo municipal, denota-se a necessidade de avaliagio desta. Assim, se fazem necessarios

> UNCETA, Alfonso; BARANDIARAN, Xabier; LAKIDAIN, Asier. Digitalisation of cteative industties fostered by collabora-
tive governance: public innovation labs in Gipuzkoa. Sustainability, Espanha, v. 13, n. 5, p. 2568, fev. 2021.

¢ DENHARDT, Robert B. Teorias da administracio piiblica. Sio Paulo: Cengage Learning, 2012.

> KOOIMAN, Jan. Gobernar en gobernanza. In: LOZANO, Catharine. La Gobernanza hoy. Catalinia: Instituto Nacional de Ad-
ministracién Publica, 2005. v. 10. p. 57-82.; FRASER, N. A justica social na globalizagao: redistribuicao, reconhecimento e partici-
pacio. Revista Critica de Ciéncias Sociais, v. 63, p. 7-20, out. 2002.

¢ FRASER, N. Redistribui¢io ou reconhecimento? Classe e status na sociedade contemporanea. Inferseccies, v. 4, n. 1, p. 7-32, 2002.
" DENHARDT, Robert B. Teorias da administracio piiblica. Sio Paulo: Cengage Learning, 2012.

8 KOOIMAN, Jan. Gobernar en gobernanza. In: LOZANO, Catharine. La Gobernanza hoy. Catalinia: Instituto Nacional de Ad-
ministracién Publica, 2005. v. 10. p. 57-82.

?  SELLER, Enrique Pastor. Mechanisms for participation in the public system of social setvices in Spain: opportunities for the
development of social work with a citizenist approach. Eurgpean Journal of Social Work, Londres, v. 20, n. 3, p. 441-458, fev. 2017.

1 ZAMBANINI, Marcos Eduardo e al. Governanga e desenvolvimento local: andlise do municipio de Sio José dos Campos.
Revista Metropolitana de Sustentabilidade, Sao Paulo, v. 8, n. 2, p. 86-101, maio/ago. 2018.
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estudos que discutam sobre a estrutura¢do de indicadores para avaliar a governanca publica municipal e inte-
racdo entre atores, ainda incipientes na literatura. Sao encontrados estudos ligados a concepcio da avaliaciao
a partir de uma perspectiva da Nova Gestao Publica. Diante disso, neste estudo, parte-se da premissa de que
a utilizacdo de um indice sintético de governanga para os municipios é contributiva para analise da gestdo
publica praticada em nivel municipal.

Consoante a isso, destaca-se a realidade de alguns estados brasileiros que em sua grande maioria apre-
sentam municipios com problemas na execuc¢ao de sua gestdao. Diante disso, o estado da Paraiba é colocado
como l6cus da pesquisa por ser um dos estados do Brasil que mais depende da iniciativa publica para seu
desenvolvimento. Os investimentos privados mais relevantes estio mais concentrados em cinco municipios
apenas, especialmente dependentes do comércio, ficando o restante do estado a espera de politicas publicas,
muitas de cunho assistencialista. Observa-se a necessidade de pensar a governanca no ambito desses muni-
cipios de forma a contribuir com sua gestao.

Nessa conjuntura, busca-se, neste trabalho, preencher a lacuna encontrada na literatura voltada para
preocupacio com a governanca municipal e a necessidade de se estruturar indicadores que possam avaliar
o nivel de governanca dos municipios, levando em consideragao as particularidades do pais e das regides.
Os pilares e as dimensoes abordadas no estudo tiveram como base estudo encontrado'’. Em seguida, foram
selecionados na literatura indicadores que pudessem avaliar a governanga no ambito da gestdo municipal.

Como justificativa tedrica, além de preencher uma lacuna ja destacada, a proposta de indice se destina a
avaliar a governanca com base nas novas abordagens sobre o tema, pautado em uma gestio municipal sem
perder o respaldo nos principios da administracio publica brasileira. O conceito de governanga interativa
adotado se alinha com a premissa da pesquisa, na medida em que considera os diversos formatos de intera-
¢do que podem ocorrer na gestdo municipal.

Além disso, apesar de constituir um {ndice que pode ser utilizado para avaliar a governanga dos muni-
cipios brasileiros como um todo, neste estudo, a aplicagao do indice ¢ direcionada para a andlise de regides
menos desenvolvidas, em que mais se necessita da avaliacio da governanga e da gestio publica, como ¢ o
caso das regioes Norte e Nordeste do Brasil.

A justificativa pratica desse estudo ocorre por meio do carater instrumental do indice, na medida em que
este auxilia no estabelecimento das politicas publicas, principalmente nos municipios que mais dependem
delas. O indice avalia a governanca praticada e sua contribui¢io para a efetividade nas politicas, permitindo
realizar os ajustes necessarios em sua implementacdo. Tal indice pode ser utilizado como instrumento de
planejamento do Estado nos municipios brasileiros, assim como pode funcionar como instrumento de con-
trole social por parte dos cidaddos.

Como forma de estruturar o pensamento para fins de verificagdo empirica dos temas discutidos, foi
elaborado o seguinte objetivo: analisar as formas de contribui¢oes da utilizagdo de um indice sintético de
governanga para a gestdo publica nos municipios do estado da Paraiba. Em termos metodolégicos, trata-se
de uma pesquisa quantitativa e bibliografica. Em um primeiro momento, foi realizada uma revisao da lite-
ratura nacional e internacional, para selecionar os indicadores para avaliacdo. Com efeito, foram coletados
dados nas bases nacionais em resposta a cada indicador. Na pesquisa também foi utilizada uma técnica de
multicritério, diagrama de Mudge, que se deu através da aplicagdo de questionarios com pessoas envolvidas
na gestdo municipal e auditores do Tribunal de Contas da Paraiba, tendo como finalidade encontrar pesos
para cada indicador e sua respectiva dimensao, evitando a escolha individual do pesquisador, que poderia
enviesar a pesquisa.

11

OLIVEIRA, Antonio Gongalves de; PISA, Beatriz Jackiu. IGovP: indice de avaliacdo da governanga publica-instrumento de
planejamento do Estado e de controle social pelo cidadao. Revista de Administragio Priblica, Rio de Janeiro, v. 49, n. 5, p. 1263-1290,
set./out. 2015.
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Além dessa se¢ao introdutéria, o artigo explora a base tedrica utilizada para fundamentar a pesquisa, em
seguida sdo apresentados os procedimentos metodoldgicos e os indicadores selecionados para aplicacao. Na
se¢do de apresentagdo e discussiao dos resultados sdo elencados os principais achados e discussoes. Por fim,
serdo apresentadas as consideracoes finais com as respectivas sugestoes para pesquisas futuras.

2 Referencial tedrico

2.1 Governanca publica

O conceito de governanca na gestdo publica emerge em meio aos paradigmas da Nova Gestao Publica a
partir das abordagens da cidadania, eficiéncia e resultados. No entanto, logo foi necessario repensar as for-
mas de atuacio na gestdo publica, devido as implicagdes causadas por esse modelo. Ha contradi¢des sobre o
teor politico e ideolégico da reforma, em que uma parte defende neutralidade e outra defende que a reforma
tampouco foi neutra'?. Existem na literatura' autores que defendem que, na verdade, a Reforma Gerencial
fez parte do processo de reestruturacio do Estado, em relagdo ao ideario do capitalismo contemporaneo e
do neoliberalismo. A ideia defendida é a de um Estado ineficiente em razao do seu déficit publico, devido a
forma equivocada de conceber os motivos da crise e da necessidade de reestruturar as bases produtivas do
Estado capitalista.

A maior critica enfrentada pela reforma gerencial é sua compara¢ao ao modelo neoliberal, como tentati-
va do capitalismo se reerguer da crise sofrida na economia, queda da taxa de lucro, evento que ocorria nao
apenas em paises subdesenvolvidos, mas em todo sistema capitalista. Como saida, o capitalismo luta por
mais espacos e incentiva a diminui¢do do Estado com o discurso que este esta além de sua capacidade de
execucdo, dando origem aos processos de desestatizagdo, privatizagdo, dentre outros. Tal fato ocorreu no
Brasil no inicio nos anos de 1990.

A sociedade passou por um processo de desregulamentacio, tipico de uma sociedade pés-industrial. Re-
lagoes sociais e produtivas, flexiveis, e culturalmente integradas por uma vertente pés-moderna. Em suma,
sao organizacoes voltadas para a globalizacio de suas fronteiras, focadas na economia do conhecimento e
organiza¢ao em rede. Temas como terceirizagao, aprendizagem, conhecimento, criatividade, inovagao, dimi-
nui¢ao de escopo e escala, terceirizacido, aprendizagem, conhecimento, criatividade, inovagao, diminui¢ao de
escopo entre outros, passam a fazer parte do dia a dia das organizagdes'.

O que se via nas sociedades modernas era um modelo pré-industrial de desenvolvimento, que tinha
como foco econdémico a maximizacdo da producio a partir da producdo em larga escala. Na atualidade, a
chamada sociedade pés-moderna é marcada por um padrio de desenvolvimento informacional, resultado
de um processo de crescimento tecnolégico, informacional e acumulagio de conhecimentos'.

No entanto, os desdobramentos desses novos paradigmas come¢am a mudar os rumos da histéria que
vinha sendo desenhada a partir dos anos de 1980. Apds a crise de 2008, isso se torna mais evidente. Obset-
va-se crise no modelo neoliberal, em que este ndo responde mais as demandas da sociedade. O padrio global

2. PESSOA, Robertonio Santos. Diteito administrativo, garantismo democratico e eficiéncia: a busca do equilibrio necessario. Re-

vista Digital de Direito Administrative, v. 10, n. 1, p. 88-104, 2023.

13 SANTOS, Reginaldo Souza ¢f al. Reestruturagio produtiva do Estado brasileiro na perspectiva do projeto neoliberal. Revista de
Administracao Piiblica, Rio de Janeiro, v. 38, n. 1, p. 7-32, na. 2004.

" PETTIGREW;, A. M.; MASSINI, S. Innovative forms of organizing: trends in Europe, Japan and USA. In: PETTIGREW, A.
M.; WHITTINGTON, R.; MELIN, L.; SANCHEZ-RUNDE, C.; VAN DEN BOSCH, E A.; RUIGROK, W; NUMAGAMI, T.
(ed.). Innovative forms of organizing: international perspectives. London: Sage, 2003.

15 CASTELLS, Manuel. A sociedade en rede. Sao Paulo: Paz e terra, 2011.

SILVA, Ana Maria Vicente da; CANDIDO, Gesinaldo Ataide. Governanca publica e gestdo municipal: uma analise dos municipios do estado da Paraiba a partir de uma proposta de indice. Revista Brasileira

de Politicas Publicas, Brasilia, v. 15, n. 1. p. 231-255, 2025.

DN
(S
[



de desenvolvimento estd sendo questionado pela concepc¢io de uma economia também regionalizada'. Ou-
tros modelos de economia, como economia solidatia, que buscam absorver padrdes regionais econémicos,
entram nas discussOes. A respeito da governanga publica, modelos mais democraticos e participativos estao
tomando espacos dos debates sobre o tema'”.

No ambito estatal, o que se discute ¢ o novo papel do Estado no século XXI, que vai além da perspectiva
econdmica. Evidencia-se a atuacio do Estado como promotor da justica social e garantidor da execugio dos
servigos sociais previstos na Constitui¢ao Federal de 1988'%. Os rumos do papel do Estado Brasileiro frente
as crises que marcaram sua historia se langam no sentido de uma nova estratégia de desenvolvimento. Dessa
forma, envolve uma reestruturacdo das relagoes sociais e econdmicas, um repensar do espaco e da cidadania
e recomposicao do Estado".

Surge a necessidade de um modelo de Estado e de governanga publica pautado na democracia, consenso
e cooperagio, ¢ da necessidade de desenvolver estratégias para a sua atuacdo, visando o estreitamento das
suas relacdes com a sociedade®. Em suma, a capacidade de governar por meio da coordenacio dos interes-
ses coletivos. A critica a0 modelo gerencial deve ser desenhada por meio da necessidade de se estabelecer
um novo servico publico?. O Novo Servico Puablico ou NSP, considerado como novos desdobramentos
das reformas da administracdo publica na atualidade, busca envolver os valores de cidadania e participacao
na execucdo da Administracao Publica, com a sociedade participativa ndo apenas participante, mas engajada
nas decisGes publicas.

Sdo Principios do NSP: servir cidadaos ndo consumidores, perseguir o interesse publico, dar mais valor
a cidadania e ao servico publico do que ao empreendedorismo, pensar estrategicamente, agir democrati-
camente, reconhecer que accountability ndo ¢ simples; servir, em vez de dirigir, dar valor as pessoas, nao
apenas a produtividade®. O NSP fundamenta-se nas criticas aos principios da Reforma Gerencial e da sua
centralidade na relacio Estado-mercado. Contudo, o NSP “consiste na aplicagdo de conceitos renovados
da Teoria da Cidadania e Sociedade Civil, do humanismo organizacional e da administracio publica pos-
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-modernista”* em quem o Estado ¢é figura central e reguladora na busca de resolver conflitos coletivos.

Alguns autores™, * defendem que a governanca publica deve ser analisada a partir das capacidades do

Estado, ou seja, a partir das capacidades governativas. Dessa forma, Capacidades Governativas sdo com-
bl bl >
preendidas como o conjunto de instrumentos ou mecanismos a disposi¢io de um governo, somado as a¢oes

1 PAQUET, Gilles. Governance throngh social learning. Ottawa: University of Ottawa Press: Les Presses de I'Université d’Ottawa,
2015.

7 FONTES, Breno Augusto Souto-Maior. Redes sociais e poder local. Recife: EDUFPE, 2012.

¥ CARVALHO, Osvaldo Ferreira de. O Estado Social e o papel das politicas piblicas para o alcance da justica social. Revista
Brasileira de Politicas Priblicas, v. 12, n. 3, 2022.

¥ FIORI, José Luis. Para repensat o papel do Estado sem ser um neoliberal. Brazilian Journal of Political Economy, v. 12, p. 76-89,
2023.

% DIAS, Taisa; CARIO, Silvio Antonio Fetraz. Governanga Puablica: ensaiando uma concepgio. Revista Contabilidade, Gestio e
Governanga, Brasilia, v. 17, n. 3, p. 89-108, set./dez. 2014.

2 DENHARDT, Robett B. Teorias da administracao priblica. Sio Paulo: Cengage Learning, 2012.

*  DENHARDT, Robett B. Teorias da administracao priblica. Sio Paulo: Cengage Learning, 2012.

% SIMIONE, Albino Alves; CKAGNAZAROFF, Ivan Beck. Governanga participativa em Mogambique: dindmicas do envolvi-
mento dos cidadios na gestio municipal na cidade de Xai-Xai. Adwministracio Piiblica e Gestao Social, Vigosa, v. 9, n. 1, p. 64-74, jan./
mar. 2017.

2 ISMAEL, Ricardo. Govetnos estaduais no ambiente federativo inaugurado pela Constituigio Federal de 1988: aspectos politicos
¢ institucionais de uma atuacio constrangida. ECONSTOR, 2013. Disponivel em: https://www.econstor.cu/handle/10419/121566.
Acesso em: 13 fev. 2022.

»  MONTEIRO NETO, Aristides. Federalismo sem pactuagio: governos estaduais na antessala da federagio. ECONSTOR, 2014.
Disponivel em: https://www.econstor.cu/handle/10419/121648. Acesso em: 13 dez. 2021.
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provenientes do governo federal, que permite articular e promover estratégias com vistas ao desenvolvimen-
to local®. Vale salientar que esse conceito ja tinha sido usado na literatura®.

Dessa forma, a governanca puiblica que emerge para o século XXI ¢é focada nas necessidades coletivas,
na interagao entre os agentes que estao envolvidos com os interesses geridos pelo Estado e na capacidade
administrativa de gerir esses interesses™, %, »°, °'. Consoante a isso, o conceito de governanga interativa con-
tribui para a discussdes na area, tendo em vista que visa nas interagdes e articulacoes entre diversos atores
sociais do interesse da gestao.

Parte-se da ideia de governanca interativa®, por entender que para a solugdo de problemas sociais é ne-
cessario a articulacdo de diferentes atores sociais. As politicas devem ser pensadas de baixo para cima, no
entanto, é necessaria uma atuacao do HEstado, para que ndo ocorram injusticas sociais. Nao significa dizer
que nio se defende a importancia e a autonomia do mercado para suas relagdes economicas. No entanto,
se defende que o mercado nao resolve todos os problemas, tampouco esta preocupado com as questoes
sociais, ou em ocupar espagos em que a logica do lucro nao seja a preponderante. Diante disso, utiliza-se
a governanga interativa como mecanismo para resolucao de tais problemas, dentro da nova concep¢ao de
governanga publica, pautada nos principios da administragiao publica brasileira e nao em padrdes globais de
governanca, mas atenta as demandas dos demais entes federados inclusive em nivel municipal.

2.2 Governanca Publica Municipal

As discussoes sobre governanca publica avancaram para a concepcao de uma gestao do Estado descen-
tralizador e com forte elemento interativo. Dessa forma, a esfera publica passa a governar com agentes que
estdao em diferentes niveis hierarquicos e posi¢oes na sociedade.

Essa interacio vai desde consoércios intermunicipais™, acordos e parcerias privadas com ONGs™, %, * e

também reunides populares e reunides de bairro, audiéncias publicas, foruns locais, Associagdes Publicas e

Orcamento Participativo™, .

% MONTEIRO NETO, Aristides. Federalismo sem pactuagio: governos estaduais na antessala da federagio. ECONSTOR, 2014.
Disponivel em: https://www.econstor.cu/handle/10419/121648. Acesso em: 13 dez. 2021.
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executivo-legislativo no Brasil pés-constituinte. Dados, Rio de Janeiro, v. 40, p. 335-376, out./dez. 1997.

% LUCHMANN, Ligia Helena Hahn. Modelos contemporineos de democracia e o papel das associagdes. Revista de Sociologia e
Politica, Cutitiba, v. 20, n. 43, p. 59-80, out. 2012.

#  SIMIONE, Albino Alves; CKAGNAZAROFF, Ivan Beck. Governanga participativa em Mogambique: dindmicas do envolvi-
mento dos cidadios na gestio municipal na cidade de Xai-Xai. Adwministracio Piiblica e Gestao Social, Vicosa, v. 9, n. 1, p. 64-74, jan./
mar. 2017.

% ABREU, Welles Matias de; GOMES, Ricardo Corréa. Medindo o nivel da influéncia colaborativa dos stakeholders e das acoes
de orcamento aberto. Revista de Administragio Piiblica, Rio de Janeiro, v. 52, n. 4, p. 593-609, jul./ago. 2018.

' SANT’ANNA, Lindsay Teixeira ¢/ a/. Intersections between collaborative governance and communicative action: an analytical
proposal. Revista de Administragao Piblica, Rio de Janeiro, v. 53, n. 5, p. 821, set./out. 2019.

2 KOOIMAN, Jan. Gobetnar en gobernanza. In: LOZANO, Cathatine. La Gobernanza hoy. Catalinia: Instituto Nacional de Ad-
ministracién Publica, 2005. v. 10. p. 57-82.

% KENNEDY, Loraine; SOOD, Ashima. Outsourced urban governance as a state rescaling strategy in Hyderabad. Cizes, India,
v. 85, p. 130-139, fev. 2019.

*  CRESPO, José Luis; CABRAL, Jodo. The institutional dimension to urban governance and territorial management in the Lis-
bon metropolitan area. Andlise Social, Lisboa, v. 45, n. 197, p. 639-662, jan. 2010.

»  NAVEED, Shabana; SALMAN, Yaamina. Debate: Governance networks for public service delivery—panacea ot puzzle? Public
Money & Management, Londres, v. 41, n. 1, p. 14-16, jan. 2021.

% BUTA, Betrnardo Oliveira; GUIMARAES, Tomas Aquino; AKUTSU, Luiz. Governance in the Brazilian Fedetal Public De-
fender’s Office. International Journal for Court Administration, Brasilia, v. 11, n. 1, p. 1-25, jan. 2020.
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E-Planning Research (IIEPR), Finland, v. 1, n. 2, p. 1-22, jan. 2018.
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A descentralizagio da governanca publica implica uma maior preocupagio dos municipios na execu¢ao
desta, principalmente em um contexto de governan¢a como interacio de diversos atores sociais. Essa inte-
ragdo direta com a sociedade pode ser mais vista no ambito do ente federado mais préximo da populagio,
os municipios. Diante disso, a governanga publica municipal passou a ser o caminho para o enfrentamento
dos problemas de gestdo da coisa publica na atualidade. Com a descentralizacdo da administracao publica
federal, os municipios ficaram encarregados de grande parte das a¢oes do Estado. Contudo, é nessa esfera
que se potencializa a participaciao popular no processo de formulagdo e avaliagao de politicas publicas, além

disso, a autonomia desse ente pode conferir maior eficiéncia organizacional®.

Alguns autores* consideram que, para os municipios, a governanca publica se apresenta como um po-
tencial para uma a¢do conjunta entre diversos atores de forma eficaz, transparente e compartilhada, obje-
tivando solucionar problemas publicos. A governanca publica nos municipios representa ndo somente a
interacao dos agentes publicos locais com a sociedade, mas representa um potencial para a acao conjunta
dos envolvidos na solucio de problemas comuns na regiao*'. Considerar a preocupagao com os municipios
leva a concepcio de governanga local e o enfoque nas questdes particulares de cada regiao*.

No Brasil, apesar da descentralizacdo de agdes e recursos para os municipios, estes ainda ficam depen-
dentes das determina¢des da Constituicao Federal 1988 no ambito do governo federal. A Unido concentra
a autoridade de legislar sobre a maior parte de politicas publicas de responsabilidade dos estados e munici-
palidades. Esse fato dificulta a autonomia dos municipios.

Os municipios ficam responsaveis pela implementacdo das politicas publicas, mas muitas vezes nao sao
consultados sobre suas demandas nem capacidades administrativa e financeira. Além disso, a autonomia
na execugao das politicas publicas ndo veio acompanhada de autonomia na politica economica, gerando
outros entraves para os municipios®. Eles estdo na base da atividade publica. As politicas publicas possuem
uma relagdo direta com a sociedade no ambito dos municipios, por isso a necessidade de pensar em uma
governanga publica, que contribua para melhorar o processo de formulagao e implementagdo das politicas.

Dessa forma, ¢ preciso discutir sobre a necessidade de levantar discussoes a respeito de tal problema na
gestao municipal, tendo em vista as implicacOes para seu desenvolvimento, também se faz necessario estu-
dos que viabilizem tais discussdes. Diante disso, outra questdo preponderante ¢ a necessidade de estruturar
indicadores para avaliar a governanca municipal e de mensurar o envolvimento dos demais atores sociais. Na
literatura encontram-se modelos genéricos, havendo a necessidade de estimular as discussoes sobre gestao
publica no ambito local, considerando suas particularidades.

Nesse contexto, o Banco Mundial estabeleceu indicadores que relacionam a boa governanca ao desen-
volvimento social. Esses indicadores, porém, sdo genéricos e visam a esfera global. Na literatura sdo encon-
trados estudos* que possuem enfoque na esfera local, desenvolveram o indicador de avaliagio da gover-
nanga para os municipios portugueses com base nos indicadores propostos pelo Banco Mundial. Tendo em

mar. 2017.

¥ MACHADO, Betieli da Rosa Sauzem; HERMANY, Ricardo. A governanga multinivel e o controle externo em politicas pabli-
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vista a dinamica de cada pais, Oliveira e Pisa* desenvolveram um indicador (quadro 1) que busca a avaliacio
do nivel de governanca federal e dos estados com base nos principios da Governanca Publica, o Indice de
Avaliacao da Governanga Publica — IGovP.

Quadro 1 - Indicadores de Governanca de Oliveira e Pisa

PILARES INDICADORES
Renda média domiciliar per capita percentual
Efetividade Indice de Desenvolvimento
Humano Municipal (IDH-M)
Transparéncia e P L
. Indice de Transparéncia
Accountability
Percentual de Eleitorado Votos Validos versus Eleitores Aptos. Percentual 1.° Turno
Participagdo Taxa de participacio em Conselhos Nacionais e
Estaduais
fndice de Gini
Equidade Taxa de analfabetismo
Taxa de desemprego
Legalidade, Etica, Taxa de Aprovagio das contas pelo TCE/TCU
Integridade Taxa de trabalho infantil

Fonte: Oliveira e Pisa (2015).

Os Pilares do indice sao Efetividade, Transparéncia, Accountability, Participaciao, Equidade, Confor-
midade Legal e Integridade/Ftica, cada qual com seus respectivos indicadores. O indice mede o grau de
governanga federal e estadual e sua nota varia de 0 a 1, distribuido uniformemente entre os pilares. Os au-
tores fizeram uma aplicacdo do indice para todos os estados do Brasil, tendo significativas contribui¢des e
ressaltando a importancia de avaliar numa perspectiva municipal.

Para os autores, ha a necessidade de criar instrumentos que facam relacio com aspectos locais e regio-
nais, levando em consideragdo os principios da administracio publica brasileira. Ressaltam também que,
algumas iniciativas da literatura, acabam por reproduzir instrumentos de carater global em nivel municipal,
resultando em pouco entendimento da realidade local, apenas uma tentativa de adaptar a realidade a pers-
pectiva global. A preocupag¢ao com os municipios é pouco vista na literatura, sio encontrados trabalhos em
grande parte voltados para analise estadual ou nacional.

A partir disso, alguns autores* tomaram como base os trabalhos de Oliveira e Pisa®. Estes, por sua vez,
trabalharam indicadores de governanca global, relacionando-os aos indicadores de desenvolvimento social
em paises que formam o BRICS (Brasil, Russia, India China e Africas do Sul). Também é possivel encontrar
estudos™ que fazem uma aplicacio do indice, porém, delimitaram seu objetivo como avaliar a influéncia das
praticas de governanga publica na eficiéncia dos gastos em satide e educacdo dos municipios.

#  OLIVEIRA, Antonio Gongalves de; PISA, Beatriz Jackiu. IGovP: indice de avaliagio da governanca publica-instrumento de
planejamento do Estado e de controle social pelo cidadao. Revista de Administragio Priblica, Rio de Janeiro, v. 49, n. 5, p. 1263-1290,
set./out. 2015.

¥ MARINO, Pedro de Barros Leal Pinheiro ef al. Global Governance Indicators: how they relate to the socioeconomic indicators
of the Brics countties. Revista de Administracao Priblica, Rio de Janeiro, v. 50, n. 5, p. 721-744, set./out. 2016.
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planejamento do Estado e de controle social pelo cidadao. Revista de Administragio Priblica, Rio de Janeiro, v. 49, n. 5, p. 1263-1290,
set./out. 2015.
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Estudos recentes®, * buscaram fazer a aplicacao desse modelo em municipios brasileiros, mas os traba-
os apenas replicam o modelo original, sem fazer as devidas adequagdes ao escopo territorial. Também ¢é
Ih repli modelo original, sem fazer as devidas ad territorial. Também
possivel encontrar estudos sobre governanga local e a efetividade das politicas publicas, a partir de indices
de pobreza, relacionando com a questio territorial entre os municipios brasileiros®.

Ha4 autores™, * que trabalham com o conceito de capacidade governativa. Estes propuseram um mode-

lo com as seguintes dimensdes para a capacidade governativa: dimensdes econémico-fiscais e dimensdes
politico-institucionais de uma estrutura de governo. Os trabalhos dos autores ora mencionados, tratam da
Capacidade Governativa nos estudos ligados a esfera estadual. No ambito Municipal, o surgimento das
competéncias municipais esta ligado, intrinsecamente, ao desempenho e as capacidades de governanca da
gestio municipal™.

A partir de entdo, buscou-se, neste artigo, contribuir com a literatura estruturando um indice de ava-
liacio da governanga publica municipal, pautados nos principios da administracdo publica (quadro 1). Os
indicadores anexados a proposta inicial buscaram uma avaliacio de aspectos municipais, denominada de
Indice de Avaliacio Puablica Municipal — IGovP-M. O modelo final ficou estruturado em 10 dimensoes e 18
indicadores. Vale salientar que outros diversos indicadores foram encontrados na literatura, no entanto, em
termos praticos, os dados secundarios nao foram possiveis de serem encontrados.

No quadro 2, estao descritos os indicadores selecionados na literatura de governanga publica para a
constituicao do indice sintético que serviram como as categorias de analise. Também sdo apresentadas as
referéncias em que sdo pautados. Foram selecionados um conjunto de indicadores que além de constar na
literatura possuem metodologia de aplicacdao e dados nos bancos disponiveis.

Quadro 2 - Indicadores, dimensdes ¢ pilares do IGovP-M

PILAR 1 - EFETIVIDADE

Dimensao Indicadores Autores Fonte dos dados
Riqueza https://metadados.ibge.gov.br/consulta tatisticos
a PIB per capita psi// 88 . / N /
Oliveira e Pisa (2015) operacoes—estatlsncas/
Desenvolvimento (IDH-M) http://atlasbrasil.org.br/2013
Humano -
Mortalidade
Marino et al. 2016 https://cidades.ibge.gov.br/brasil/
infantil

Esgotamento sani- . ) )
Servigos municipais tario adequado https://cidades.ibge.gov.br/brasil/
Cruz e Marques, (2011)

Abastecimento de http://atlas.ana.gov.br/atlas/forms/ana lise/ Geral.

dgua satisfatério

aspx
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http://atlas.ana.gov.br/atlas/forms/ana lise/Geral.aspx
https://www.econstor.eu/handle/10419/121566
https://www.econstor.eu/handle/10419/121648

PILAR 2 - TRANSPARENCIA

Acesso a informa-
¢do e prestagdo de

contas

Indice de Trans-
paréncia Contas
Abertas

Oliveira e Pisa (2015)

http://combateacorrupcao.mpf.mp.br/ranking

Transparéncia da

Camara Municipal

Cruz e Marques, (2011)

Sites das Camaras Municipais, Paginas em rede social

etc.

PILAR 3- PARTICIPAGAO

Eleitorado Votos

Comparecimento

nas eleicoes

Participagao Social

Conselhos Muni-

cipais

Oliveira e Pisa (2015)

https://tce.pb.gov.br/indice-de-transparencia-publica

Consorcios Inter-

municipais

Henrichs e Gomes de
Menza (2017); Kooiman
(2008); Frey (2007); Ken-

nedy e Sood (2018)

Henrichs e Gomes de
Menza (2017); Buta, Gui-
maries Akutsu (2019);
Ballesteros e Bisogno
(2021); Naveed e Salman
(2020); Sant’Anna (2019);

https://www.ibge.gov.bt/estatisticas/downloads-

-estatisticas.html

Conferéncias Mu-

nicipais

Saad (2018); Sant’Anna

(2019); Simione (2017);

Abreu e Gomes (2018);
Filgueiras (2018).

PILAR 4 - EQUIDADE

Indice de Gini

Oliveira e Pisa (2015)

Pessoas com até

Basica — IDEB)

Desigualdade de Ministério da Cidadania o
Rend 1/2 salario minimo http://tabnet.datasus.gov.br/cgi/i bge/alfdescr.htm
enda
Taxa de analfabe- o .
. Oliveira e Pisa (2015)
tismo
Desenvolvimento
Acesso 2 educacio da Educacio Ministério da Educacio http://tabnet.datasus.gov.br/cgi/i bge/alfdescr.htm

https:/ /www.gov.bt/saude/pt-br/acesso-a-informa-

Municipios

Amaral e Aldo (2018)

Gastos com ser- Saude Marino et al., 2016; Ama- Jsiop
cao/siops
vicos 5 ral e Aldo (2018
¢ Educacio ( ) https://www.fnde.gov.br/fnde_si%20stemas/siope
PILAR 5 - LEGALIDADE, ETICA E INTEGRIDADE
Grau da divida dos Jimenez (2020);
Endividamento http:/ /www.tesouro.fazenda.gov.br

Fonte: Elaboragao prépria (2021).

Optou-se por utilizar os pilares e algumas dimensoes e indicadores descritos no trabalho que foi usado
como referéncia® conforme as seguintes justificativas: i. os principios constitucionais, que formam os pila-
res, sdo norteadores da administragdo publica brasileira e refletem sua realidade e gestio; ii. as dimensdes e
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indicadores que foram adaptadas e ampliadas, refletem a visdo compartilhadas dos autores de ambos os tra-
balhos, de que se deve levar em consideraciao nao apenas aspectos da governanga tradicional, mas elementos
de governanga, pensando em aspectos sociais, por isso que é encontrados dimensdes e indicadores ligados a
economia, renda, desenvolvimento social, entre outros iii. defende-se que, para analisar a governanga, ¢é pre-
ciso saber quais as principais demandas dos municipios, para entdo saber se o modelo de governanca adota-
do esta sendo efetivo; iv. a percepcao dos atores envolvidos da gestdao possibilita uma visio mais adequada
da realidade e nio enviesamento das prioridades, caso fossem escolhidos unicamente pelos autores; v. esses
dois ultimos pontos nio sdo discutidos no trabalho usado como referéncia®; vi. a adaptacio e de algumas
dimensodes e indicadores normalmente utilizados na literatura, ocorre devido ao proéprio fato de que, quando
utilizados, nao estao direcionados para nivel municipal, ou nao estio sintetizados para analisar a governanca
publica a partir de uma relagdo entre aspectos tradicionais e de desenvolvimento social.

Como ponto de critica, neste trabalho é defendido que, apesar da interacdo de agentes envolvidos na
governanga ser essencial para a efetividade das politicas, faz-se necessario uma gestao democratica dessa in-
teragdao. Apesar de os agentes terem seus espagos de participa¢ao, a capacidade de coer¢io de uns é superior
as de outros, podendo causar uma participagdo e influéncia desigual. Nao se pode esquecer que a sociedade
possui diferentes membros com diferentes pontos de vista e que ha a lei natural da sobrevivéncia.

Outra questdo a ser pontuada é que, observa-se a complexidade dos desdobramentos da sociedade e os
perigos que os padrdes hegemonicos e descentralizados podem representar na sociedade, uma vez que sus-
tentam uma visio elitista e do Capital. Defende-se um modelo de gestio democratico e governanca interati-
va, pautado na atuagdo do Estado, tanto em termos de governanga, quanto em termos de desenvolvimento
social. Uma sociedade participante ¢ uma sociedade com acesso a informacio e formacao, sendo assistida
por politicas que permitem essa evolugao.

A partir da revisao apresentada, foi possivel contextualizar o escopo tematico da pesquisa com
foco na governancga publica. No item a seguir, serdo apresentados os procedimentos metodolégicos que

permitiram chegar ao objetivo proposto.

3 Procedimentos metodoldgicos

No que diz respeito aos procedimentos metodolégicos, a pesquisa é de carater quantitativo, pois busca,
através da quantificacdo dos dados, extrair informacoes referentes aos indicadores para avaliar o grau da
governanga. Quanto aos objetivos, a pesquisa se configura como exploratéria e descritiva, pois, além de
explorar o fenémeno, fazendo com que o pesquisador tenha maior familiaridade, busca fazer descri¢oes,
interpretagoes e sistematizagoes sobre os dados coletados.

Quanto ao método de procedimentos da pesquisa, se configura como estatistico, pois faz uso de quan-
tificacdo e tratamento de dados para calculo dos pesos dos indicadores e por aplicar férmulas matematicas
para a obtengao dos resultados.

Também se trata de uma pesquisa bibliografica. Foram realizadas buscas por documentos de duas for-
mas. Na primeira etapa, foi feita uma pesquisa manual em periddicos da drea e revistas, consulta a especia-
listas ¢ a técnica Snowball. A segunda etapa se deu por meio de pesquisas automaticas nas bases de dados
eletronicas. A pesquisa na literatura internacional se deu pelas bases Web e Science, Scopus e Scielo. A
pesquisa na literatura nacional se deu nas bases Periédicos Capes, Google Académico e Spell. Foram usados
os seguintes termos de busca: *public governor* AND *governance in public policies* AND *municipal

% OLIVEIRA, Antonio Gongalves de; PISA, Beatriz Jackiu. IGovP: indice de avaliagio da governanga publica-instrumento de
planejamento do Estado e de controle social pelo cidadao. Revista de Administragio Priblica, Rio de Janeiro, v. 49, n. 5, p. 1263-1290,
set./out. 2015.
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governance* AND * governance indicators *. Também os respectivos termos em portugués, ambas para o
periodo correspondente ao periodo de 2011-2021 e o tipo de documento: artigos académicos.

Os critérios de inclusdo foram artigos que debatem a tematica de governanca publica, seus impactos nas
politicas municipais e indicadores de governanga. Foram excluidos artigos que tratam da governanga em
areas especificas, como exemplo digital, infraestrutura e congéneres.

A revisao da literatura permitiu entender o estado da arte da tematica do trabalho. A partir de cada va-
riavel encontrada na literatura, foi possivel a sua estruturacio em um indicador é analisada sua possivel apli-
cagao de acordo com os dados secundarios disponiveis. Os pesos para cada indicador foram estabelecidos
a partir da pesquisa feita com os respondentes do TCE e da gestao municipal. Os dados coletados foram
sistematizados em planilhas no Excel, para dar sequéncia as fases de tratamento e analise de dados.

Quanto aos procedimentos de coleta de dados, a pesquisa se deu de duas formas. A técnica de analise
de dados foi a estatistica, sendo feita uma interpretagdo dos resultados apos serem trabalhados. A pesquisa
empirica se deu em duas fases, sendo a segunda com 2 etapas, conforme a seguir.

3.1 Fase 1 da pesquisa empirica: coleta e analise de dados primarios — Diagrama De Mudge

O diagrama de Mudge ¢ uma ferramenta utilizada para sele¢o, priorizagido ou agregacao de pesos em ele-
mentos previamente estabelecidos, por meio da comparacio par a par desses elementos, para que ao final, seja
conhecida sua importancia relativa. A comparacio ¢ feita geralmente enumerando as fun¢des como 1,2,3... n,
onde n é o numero de fungdes, posteriormente atribui-se valores para as comparag¢oes distribuidos em uma
matriz triangular, por fim sio calculados os pesos dos respectivos elementos e o percentual de cada um®’.

Para fins desse trabalho, essa técnica de multicritério foi utilizada para selecionar e agregar pesos para
os pilares, dimensdes e indicadores (categorias de analise) que compdem o IGovP-M, uma vez que, esses
indicadores foram estabelecidos através da literatura. Além disso, dois outros motivos justificam o uso dessa
técnica, como forma de evitar o enviesamento da pesquisa por parte da pesquisadora, caso os pesos fossem
estabelecidos de acordo com seus critérios, e como forma de agregar uma andlise um pouco mais subjetiva
da realidade, fatos que as técnicas puramente estatisticas nao possibilitam.

A aplicagao do Diagrama de Mudge ocorreu por meio de questionarios eletronicos no Excel. O tipo de
amostragem foi a ndo probabilistica por acessibilidade com dois grupos de respondentes. O primeiro deles
foram os auditores do Tribunal de Contas da Paraiba, mais especificamente o grupo de auditores ligados
ao Sistema de Acompanhamento da Gestao dos Recursos da Sociedade — SAGRES, o resultado foi uma
amostra de 9 auditores, sendo um deles o responsavel dos demais. Ao longo dos ultimos anos, o campo
de atuacdo dos Tribunais de Contas foi ampliado, evidencia-se a sua participa¢ao no tocante a analise dos
resultados por meio das politicas publicas, adematis, a influéncia dessa instituicio na garantia e avaliagdo dos
servicos publicos™.

O segundo grupo de respondentes foram pessoas envolvidas na gestao municipal ou que em algum
momento tiveram atuagdo (prefeitos, secretarios, chefes de gabinete, entre outros). Essas pessoas foram
concatenadas através de indicacoes de pessoas envolvidas na gestdo, também por meio de e-mail e telefone.
Foi selecionada uma amostra de 16 respondentes de municipios diferentes da Parafba. Para esse grupo de
respondentes, a populacio era maior e mais dificil de identificar, além disso, o acesso aos respondentes foi
inviabilizado inclusive devido a pandemia.

> NICKEL, Elton Moura e/ a/. Modelo multicritério para referéncia na fase de Projeto Informacional do Processo de Desenvolvi-
mento de Produtos. Gestao & Produgao, Sao Catrlos, v. 17, n. 4, p. 707-720, nov. 2010.

*  MACHADO, Beticli da Rosa Sauzem; HERMANY, Ricardo. A governanga multinivel e o controle externo em politicas publi-
cas de saude no ambito local: a possibilidade indutora dos pareceres do Tribunal de Contas. Revista Brasileira de Politicas Priblicas, v.
12, n. 3, 2022.
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Optou-se pelos dois grupos de participantes devido aos seguintes motivos, a pesquisa focou na gestio
municipal, por isso a necessidade de entender o seu funcionamento a partir da percepciao de alguns atores.
Diante da limitacao em atingir todos os atores que fazem parte da governanga publica na Paraiba, buscaram-
-se atores que fazem parte do dia a dia de todos os municipios. Dessa forma, a percepe¢io dos auditores pet-
mitiu a visualizacdo da governanca a partir da perspectiva de envolvidos de forma indireta e mais genérica
— no entanto, importante, a medida em que permite fazer um panorama das necessidades dos municipios
como um todo. J4 a percepe¢ao dos gestores municipais permitiu observar eventuais necessidades mais espe-
cificas dos municipios, que foram acopladas nos resultados dos grupos de respondentes.

Por fim, os pesos de cada indicador e de cada grupo de atores foram tabulados em planilhas do Excel,
para posteriormente serem calculados junto aos dados secundarios.

3.2 Fase 2 da pesquisa empirica: coleta dos dados secundarios, tratamentos e analise dos
dados

Os dados secundarios foram coletados em bases nacionais de acordo com a acessibilidade de cada um.
As fontes podem ser acessadas na coluna: fonte no quadro 1.

Etapa 1 — tratamento e normalizacdo dos dados

Ap6s a coleta dos dados secundarios, estes foram tabulados em planilhas e iniciado o processo de not-
maliza¢do. Essa técnica, busca fazer um teste dos escores fatoriais, observando se sao ortogonais e a matriz
de varidncia e covariancia entre os mesmos, que pode ser positiva ou negativa. Isto serd possivel por meio
da seguinte equagao.

I= I - Imin
Imae Imin
Etapa 2 — ponderacio e classificacio

Posterior a obten¢io dos pesos para cada indicador, por meio da coleta de dados primarios, e a not-
malizacdo dos dados secundarios, foi iniciado o processo de obtenc¢do dos valores para cada indice, esse
processo se deu de acordo com a seguinte férmula:

1GovP — M = %=y (N;) % (p)IGovP — M = T2, (N:) % (p)) i que:

Apbs a obtencdo da nota para cada indicador e posterior dimensao, foi possivel a aplica¢ao da seguinte
térmula para a construgdo dos indices de governanga piblica municipal.

1GovP — M = iEf +iT& + iP + iEq + iLEI
5

Os dados foram classificados de acordo com a escala da figura 1. Por fim, abordam-se, no item a seguir,
as informacoes obtidas e analises realizadas a partir dos resultados de toda a pesquisa.
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4 Apresentacao e analises dos resultados

Nesse item sio apresentados os principais resultados e andlises obtidos na pesquisa empirica, de inicio
com os dados coletados a partir das respostas dos participantes, em seguida com as analises estatisticas. Em
seguida sdo feitas andlises com a revisao da literatura.

4.1 Percepcao dos respondentes e resultados de dados primarios

Inicialmente, foi feita a proporcionalidade dos indicadores em relagio com o indicador de maior peso,
isso ocorreu para que os valores dos pesos ficassem de acordo com os valores dos dados secundarios, entre
0-1. Na tabela 1, estdo os principais resultados dessa fase da pesquisa.

Tabela 1 - Resultados dos questiondrios da média dos dois grupos

Indicador TCE MUN Peso Final Propor¢io

Indice de Gini 0,178 0,037 0,108 1,000
Gasto com Educacio 0,115 0,083 0,099 0,918
Gasto com Saude 0,106 0,090 0,098 0,907
Analfabetismo 0,110 0,064 0,087 0,808
Mortalidade infantil 0,048 0,101 0,075 0,693
PIB Per capita 0,084 0,050 0,067 0,619
IDEB 0,055 0,064 0,060 0,554
HEsgotamento sanitario 0,031 0,077 0,054 0,499
(IDH-M) 0,022 0,083 0,053 0,488
Pessoas com até 1/2 salario minimo 0,066 0,036 0,051 0,473
Abastecimento de dgua 0,022 0,080 0,051 0,472
Transparéncia Contas 0,042 0,054 0,048 0,445
Divida dos Municipios 0,059 0,021 0,040 0,373
Conselhos Municipais 0,031 0,041 0,036 0,334
Conferéncias Municipais 0,015 0,033 0,024 0,224
Transparéncia da Camara municipal 0,002 0,040 0,021 0,195
Consércios Intermunicipais 0,013 0,028 0,020 0,189
Comparecimento nas eleicdes 0,000 0,018 0,009 0,084
Total 1,000 1,000 1,000

Fonte: Dados da pesquisa (2021).

De acordo com a percepcao dos auditores do TCE, a partir da tabela acima, é possivel identificar que o
indicador “Indice de Gini” foi o que recebeu mais importancia de acordo com a percep¢io dos entrevista-
dos, um peso de 0,178, quando padronizado a nimeros de 0-1, sua propor¢iao gerou um valor 1,000. Poste-
riormente, estdo elencados como mais importantes os indicadores, “Gastos com Educa¢iao” proporcio de
0,643, “Analfabetismo” 0,619 e “Gasto com Saude” 0,594.

De acordo com a percepcdo dos gestores municipais, o indicador Mortalidade Infantil foi o que mais
recebeu importancia com um peso de 0,101, depois de ser feita a propor¢ao pelo maior indicador, ficou com
valor de 1,000. O segundo indicador que recebeu mais importancia foi o de “Gastos com Saiude” com uma
propor¢ao de 0,888. Novamente o indicador “Comparecimento nas Elei¢Ges” recebeu menos importincia
que os demais, com uma proporcao de 0,179.

A média dos resultados dos questionarios nao foi muito diferente dos resultados individuais, os indicado-
res relacionados a servios municipais que de certa forma buscam uma maior diminuiciao da desigualdade,
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receberam mais atencao. Os indicadores ligados, diretamente, a diminui¢ao da desigualdade, como o “Indice
de Gini” que recebeu com peso de 0,108 e proporcio de 1,000 teve maior importancia, seguido de Gastos
com Educagao e Saude com proporcao de 0,918 e 0,907 respectivamente, foram os que mais se destacaram.

Diante disso, os resultados dos dados primarios serviram para o estabelecimento de pesos para os in-
dicadores, que irdo compor respectivamente os pesos das dimensdes e pilares, e do indice como um todo.
Os resultados apresentados serviram, também, para entender a percep¢io das pessoas envolvidas com a
gestao municipal e o que consideram estratégico para a governanca. Também, revelam as necessidades e
prioridades em se trabalhar com a governanga de municipios menos desenvolvidos, como ¢é o caso da Parai-
ba, o que poderia ser diferente se fosse trabalhado em lugares mais desenvolvidos. No item a seguir, serdo
apresentados os resultados dos dados secundarios ponderados pelos dados primarios que resultaram no
estabelecimento do IGovP-M.

4.2 Resultados dos indicadores em relacao aos pesos

Ap6s a técnica de analise multicritério, por meio do diagrama de Mudge que permitiu a verificagdo dos
pesos para cada indicador, se iniciou a segunda fase da pesquisa empirica. Passada essa etapa, os dados foram
sistematizados no Excel e realizado o processo de normalizagdo. Nessa etapa buscou-se ponderar os dados
que apresentavam discrepancia com os demais, tanto para valores altos, quanto valores baixos, e coloca-los
em uma escala entre 0-1. Posteriormente, foi realizado o processo de ponderagdo dos dados a partir das
notas atribuidas pelos dois grupos de respondentes.

Nos quadros abaixo, estao contidos os valores de cada indicador conforme a ordem de maior valor.

Quadro 3 - Resultados dos indicadores de acordo com os auditores do TCE

Pessoas -
, rans-
Indice de com até Divida dos | Mortalidade | Analfabe- | Gasto com : SA Gasto com
o . L . . . IDEB paréncia
Gini 1/2 salario | Municipios infantil tismo Sadde Educagio
o Contas
minimo
0,667 0,339 0,272 0,268 0,236 0,198 0,185 0,165 0,163
) . o Transpa- )
Abasteci- Conferén- Esgota- Consorcios o Compareci-
Conselhos PIB Per . o . réncia da
mento de . IDH-M ] cias Munici- mento Intermuni- . mento nas
3 Municipais capita . . L Camara s
agua pais sanitario cipais o eleicoes
municipal
0,063 0,054 0,038 0,036 0,032 0,024 0,009 0,007 0,000

Fonte: Dados da Pesquisa (2021).

Os resultados finais para os indicadores ponderados a partir das respostas dos auditores do TCE podem

ser visualizados a partir do quadro acima. Nota-se que, o indicador indice de Gini (0,667) apresenta melhor
desempenho, classificado como ALTO, em seguida os indicadores Pessoas com até 1/2 salatio minimo, Di-
vida dos Municipios, Mortalidade infantil, Analfabetismo receberam classificacio como BAIXO. Os demais
indicadores foram todos avaliados como MUITO BAIXO.

Os resultados finais para os indicadores ponderados a partir das respostas gestores municipais podem ser
visualizados no quadro 4. Observa-se que o indicador Mortalidade infantil (0,984) recebeu melhor avaliacio,
MUITO ALTO. Em seguida os indicadores Abastecimento de agua, IDEB, Transpatréncia Contas, Pessoas
com até 1/2 saldrio minimo, Gasto com Saude, IDH-M, Indice de Gini, Analfabetismo ¢ Transparéncia da
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Camara Municipal foram avaliados como ALTO. Por fim, os indicadores restantes foram avaliados como

MUITO BAIXO.
Quadro 4 - Resultados dos indicadores de acordo com os gestores municipais
. Pessoas
. Abasteci- A P
Mortalidade Transpatén- com até Gasto com Indice de Analfabe-
. . mento de IDEB . . IDH-M . )
infantil . cia Contas | 1/2 salario Satde Gini tismo
agua L.
minimo
0,984 0,399 0,379 0,374 0,325 0,296 0,250 0,245 0,243
- BAIXO BAIXO BAIXO BAIXO BAIXO BAIXO BAIXO BAIXO
Transpa- . . o
. . Conferén- Hsgota- Compareci- Consorcios
réncia da Gasto com | Divida dos | Conselhos ) . PIB Per )
o . cias Muni- mento mento nas . Intermuni-
Camara Educagio | Municipios | Municipais o . o capita o
o cipais sanitario eleicoes cipais
municipal
0,234 0,210 0,168 0,128 0,119 0,106 0,103 0,038 0,035

Fonte: Dados da Pesquisa (2021).

BAIXO

Cada indicador apresentou seu comportamento e suas particularidades, foi possivel visualizar isso na

analise isolada neste item. No item a seguir, serdo analisados os indicadores de acordo com as dimensdes as

quais pertencem, ao passo que vao ganhando corpo e atribuindo mais informacSes acerca da governanca.

4.3 Resultados encontrados para as dimensées

O IGovP-M é composto por 10 dimensdes que visam avaliar a governanga publica de forma a atender o

maximo de aspectos possiveis, na tabela abaixo, estao contidas as médias de cada dimensao, de acordo com

a percepcio dos respondentes do TCE e dos municipios.

Tabela 2 - Resultados do IGovP-M por dimensao

DIMENSOES TCE MUNIC
Riqueza 0,036 0,038
Desenvolvimento Humano 0,153 0,617
Servicos municipais 0,043 0,252
Acesso a informagio e prestacio de contas 0,086 0,304
Eleitorado Votos 0,000 0,103
Participa¢ao Social 0,032 0,094
Desigualdade de Renda 0,503 0,285
Acesso a educacao 0,211 0,311
Gastos com servicos essenciais 0,181 0,253
Cumprimento da LRF 0,272 0,168

Fonte: Dados da pesquisa (2021).

A partir da ponderacdo dos dados por base nas respostas dos auditores do TCE, é possivel observar que

a dimensdo Desigualdade de Renda recebeu o maior valor uma média de 0,503, se considerar um indice que

varia entre 0-1, essa nota ¢ classificada como MEDIA. Para os respondentes dos municipios, a média dessa

dimensao foi ainda menor (0,285).
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De acordo com os respondentes dos municipios, a dimensao avaliada mais positivamente foi a dimensao
Desenvolvimento Humano (0,617), classificada como ALTA, em que é composta pelos indicadores IDH-M
(0,250) e Mortalidade Infantil (0,984), este ultimo indicador recebeu maior resultado.

As dimensoes extrafdas da literatura para compor o IGovP-M buscaram, de forma ampla, abranger o
maximo de elementos que podem constituir a governanga publica, no entanto, o que se observa ¢é a discre-
pancia de algumas dimensdes em relagdo as outras, o que leva aos desequilibrios nos elementos considerados
relevantes.

Como forma de serem acopladas em categorias maiores, em busca de avaliar a governanca, essas di-
mensoes foram aglomeradas em pilares de acordo com a natureza de cada uma. A seguir, sao discutidos os
resultados encontrados para cada pilar que compSem o IGovP-M.

4.4 Resultados encontrados para os pilares

Os pilares que compdem o indice buscam fazer uma avaliagdo de aspectos que podem influenciar a
governanca dos municipios, desta forma, foram elencados cinco pilares na literatura que buscam abranger
elementos da governanca publica a partir de principios que sustentam a administracao publica brasileira, de
acordo com a tabela 3.

Tabela 3 - Resultados do IGovP-M por pilar

PILARES TCE MUNIC
EFETIVIDADE 0,077 0,302
TRANSPARENCIA 0,086 0,304
PARTICIPACAO 0,016 0,098
EQUIDADE 0,298 0,283
LEGALIDADE, ETICA E INTEGRIDADE 0,272 0,168

Fonte: Dados da pesquisa (2021).

Os pilares mais avaliados, de acordo com os respondes do TCE, foram Equidade (0,298) e Legalidade,
ética e Integridade (0,272). Ja os pilares mais bem avaliados para os respondentes dos municipios foram
Transparéncia (0,304) e Efetividade (0,302). As inferéncias para esses dados estio no final do item de Re-
sultados e Discussoes.

Em suma, os elementos que compdem cada pilar permitiram uma visao ampla da governanga aplicada
nos municipios da Paraiba, e ndo apenas a aplicacdo de indicadores para verificar a governanga convencio-
nalmente estudada. Da mesma forma, cada municipio pode apresentar suas particularidades, seus aspectos
internos, e responder aos aspectos externos diferentes uns dos outros, mesmo participando de um contexto
de governanca. No item a seguir, sao apresentados os resultados do IGovP-M para os municipios paraiba-

nos.

4.5 Resultados encontrados por municipio

Os resultados dos indicadores a partir das pondera¢es dos auditores do TCE foram em média muito
baixos, com médias que variam entre 0,120 a 0,190. A cidade de Varzea se destacou pelo seu indice de 0,214
considerado BAIXO. Essa cidade apresentou um melhor desempenho no indicador Indice de Gini (1,000),
também alguns indicadores acima da média em relagio aos outros municipios. Aroeiras foi identificada pelo
menor resultado, 0,108, se destacando pelos baixos ou inexistentes valores nos indicadores de Esgotamento
Sanitario, Abastecimento de Agua e IDEB, também apresentou resultados considerados negativos para o
indicador Grau da Divida.
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Os resultados encontrados por meio da ponderagao dos respondentes de gestores municipais em média
foram um pouco maiores, a maioria dos municipios entraram na classificacao BAIXO. J4 os municipios de
Aroeiras (0,188), Bafa da Traicao (0,199), Borborema (0,187), Casserengue (0,192), Curral de Cima (0,197),
Damiio (0,174), Mato Grosso (0,195), Pilées (0,192), Pogo Dantas (0,199) e Vieiropolis (0,187) receberam
resultado na classificacio MUITO BAIXO. A cidade de Varzea novamente apresentou melhores resultados
para este indicador, uma média de 0,364, ainda classificada como BAIXA. De acordo com os resultados,
esse municipio obteve desempenho positivo no indicador IDH-M (0,639), além disso, os dados para os
demais indicadores foram considerados positivos, sem nenhum resultado zero. Entretanto, para a formaciao
de um indice sintético que possa englobar todos os municipios paraibanos, a média global foi calculada, a
fim de chegar a um resultado consolidado do indice, conforme o item a seguir.

4.6 IGovP-M para o grupo de respondentes do TCE e respondentes dos municipios

Para o grupo de respondentes do TCE, foram encontrados os seguintes valores, 0,077 para o pilar Efe-
tividade, 0,086 pilar Transparéncia, 0,016 pilar Participacio, 0,298 pilar Equidade e 0,272 pilar Legalidade
Etica e Integridade, chegando a um indice de 0,150.

IGovP— M =0,077+ 0,086+ 0,016+ 0,298 + 0,272
5

= 0,150

Como forma de confrontar os dados a partir da perspectiva de outros respondentes para a eliminar o
maximo de enviesamento possivel, esses valores foram ponderados pelos respondentes dos municipios,
conforme o proximo item.

Em relacio ao pilar Efetividade 0,302, pilar Transparéncia 0,304, pilar Participacao 0,098, pilar Equidade
0,283 e pilar Legalidade Etica e Integridade 0,168., o indice final ficou 0,231, conforme a férmula a seguir.

lGovP — M =0,302+ 0,304 + 0,098 + 0,283 + 0,168
5

=0,231

Logo, esses valores foram analisados a partir de uma escala adaptada de Oliveira e Pisa (2014) que con-
tém cinco faixas de valores, conforme a figura 1.

Figura 1 - Escala integrada

ALTO MEDIO BAIXO MUITO

ALTO BAIXO
= 0,601- 0,401- 0,201- 0-

0,800 0,800 0,600 0,400 0,200

Fonte: Adaptada de Oliveira e Pisa (2015).

A partir da figura, ¢ possivel identificar que os valores do IGovP-M, por meio da ponderacio feita pelas
respostas dos auditores do TCE, foram considerados muito baixos, pois, em uma escala que varia entre 0-1,
esse valor esta na faixa 0 — 0,200 em que foi atribuida a avaliagdo qualitativa como MUITO BAIXA Ja o
1GovP-M, calculado a partir dos pesos atribuidos pelos respondentes que fazem parte da gestdo dos muni-
cipios, foi considerado BAIXO, em que se encontra numa faixa entre 0,201-0,400.
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Por meio da revisdao da literatura sobre governanca publica, foi observado que, quando o conceito de
governanca passou a set adotado para o estudo da administraciao publica, a governanca publica, consideram-
-se aspectos que estao além dos convencionalmente estudado, a exemplo da responsabilidade administrativa,
transparéncia, accountability, entre outros. Elementos e indicadores que englobam concep¢io de desenvol-
vimento social, como tenda, educacio, servicos essenciais, entre outros, também sao levados em conside-
racdo. Viu-se também que as discussoes sobre o tema avancaram no sentido de uma governanga publica
pautada na democracia, interacao entre atores sociais™ e na gestao social.

Esses indicadores foram analisados a partir da percepcao e das respostas dos dois grupos de responden-
tes. Salve algumas excecGes, ambos se posicionam em dire¢do aos indicadores de cunho estruturais, como
Indice de Gini, IDH-M, entre outros, como servigos de saude e educagio. Isso porque, ao serem indagados
sobre conjuntos de indicadores que englobam diferentes questdes da governanca, estes enfatizaram suas
respostas no que € prioritario para a regido onde vivem, muitos deles de cunho assistencialista. Essas consta-
tacOes refletem a realidade econdmica e social em que foi feita a pesquisa, regido atrasada economicamente,
grandes problemas sociais e forte presenca de politicas de cunho assistencialista.

Em contrapartida, indicadores ligados a participacdo, que na literatura receberam forte destaque por

impulsionar a interacio como diferentes agentes®, 1, 62, 6364765

a exemplo dos conselhos, conséreios, con-
feréncias, entre outros, receberam menos aten¢do entre os dois grupos de respondentes. Além disso, os
valores encontrados nas bases de dados para esses indicadores foram muito baixos, gerando valores baixos
para o IGovP-M. Conselhos Municipais e Conselhos de Saude siao apontados na literatura como geradores
de eficiéncia da governanca publica®. No entanto, empiticamente foi observado que sdo marcadores colo-

cados em segundo plano.

A partir disso infere-se que, apesar da governanca publica adotar um quadro diferenciado de aborda-
gens, em lugares menos desenvolvidos, os atores sociais estio mais preocupados em garantir os elementos
basicos para a populagdo. Resolvendo o problema da materialidade, como: renda, servigos basicos, saude e
alimentacdo, a populacdo comegaria a priorizar elementos de participacio, responsabiliza¢do entre outros.

5 Consideracgoes finais

A partir dos resultados encontrados, é possivel concluir que os principais elementos que impactam mais
positivamente a governanca aplicada aos municipios paraibanos, englobam os aspectos de distribuicio de
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renda e desenvolvimento humano. Ja indicadores relacionados a participacio e interacio dos atores sociais
foram tidos como menos relevantes e influenciaram mais negativamente a governanca.

Diante disso, é possivel afirmar que a governanca estabelecida nos municipios paraibanos esta sendo
pouco contributiva para o estabelecimento de uma gestdo municipal efetiva, tendo em vista a premissa de
que a utilizacdo de um indice sintético de governanca para os municipios é contributiva para analise da ges-
tao publica praticada em nivel municipal.

Apesar de apresentar resultados considerados positivos para algumas dimensoes como desigualdade de
renda e desenvolvimento humano seus indicadores mostram grandes problemas, por exemplo o acesso a
servicos municipais, assim como as dimensoes e indicadores ligados a participagao e interacdo com outros
agentes e gastos com Servigos essenciais.

Observa-se a necessidade do fortalecimento de instrumentos de participacio e interacdo, para que sejam
executados de forma efetiva e ndo apenas para o cumprimento de aspectos cerimoniais. Mas, para que isso
seja efetivo, primeiramente sdo necessarias politicas de formagao para os gestores e envolvidos diretamente
na execugao dessas ferramentas para promover o pleno desempenho destas. A populag¢do também precisa
conhecer ou desconstruir o conceito e a importancia dessas ferramentas, aprendendo o real beneficio delas.

A promogio de acordos e patrcerias municipios/municipios e municipios/institui¢des de outras esfe-
ras, poderiam ser fortalecidas. Entende-se que, devido ao porte e capacidade financeira e administrativa, a
maioria dos municipios ndo conseguem realizar algumas a¢oes, e romper com o isolamento politico pode
significar um avanco. Institui¢des de Ensino Superior e institui¢oes hibridas que venham existir na regido
podem gerar fortes parcerias.

Agbes de promocgao e desenvolvimento da educag¢io siao outras questoes pontuadas. Dessa forma, pro-
mover a¢oes ligadas a educacdo basica de forma geral, mas também formacio ligada a cidadania, cultura,
conscientizagio da populagio em termos sociais ambientais, e sobretudo ligado a educagio financeira. Além
disso, investimentos em servicos essenciais ¢ um passo fundamental para o processo de mudanca e desen-
volvimento de uma determinada sociedade.

Os resultados obtidos na pesquisa realizada apontam que nao ¢ possivel uma regiao se desenvolver, sem
que esta tenha acesso a servicos basicos de abastecimento de dgua e saneamento, sem saide e educacdo de
qualidade, sem conscientiza¢iao dos seus direitos, sem participa¢ao ativa na sociedade, elegendo seus repre-
sentantes que se beneficiam da escassez desses recursos para manter sua politica tradicional e oligarquica.

Além disso, ¢ preciso considerar, de forma primordial, a concepgao, implementacio e avaliagao da ges-
tao publica que sejam as mais democraticas e participativas possiveis, capazes de questionar as formas pelas
quais foram criadas e praticadas as relacdes de poder, de forma a garantir a justica nos processos de reconhe-
cimento social dos diversos grupos sociais, em especial, daqueles mais vulneraveis; politicas e acGes capazes
de distribuicdo igualitaria da riqueza; a participagdo paritaria nos processos de decisio.

Os resultados apontam a auséncia ou limitacdo de um modelo de gestdo mais democratico e participativo
a partir de um historico e cultura paternalista e assistencialista dos atores sociais e institucionais majoritarios
da sociedade, além da auséncia de critérios de justica social sao pontos fundamentais para compreender e
justificar as fragilidades dos modelos de governanca adotados e as formas da conducio da gestiao publica
dos municipios do escopo territorial da pesquisado.
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