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RESUMO

O objetivo desta pesquisa foi investigar se a governanga dos poderes executivo e legislativo
dos municipios do Estado do Espirito Santo é influenciada pelas mesorregides em que 0s
municipios se encontram. Para tanto, foi realizado o teste qui-quadrado (y?) para a
identificacdo das possiveis associacdes entre 0s grupos das variaveis das mesorregides e da
governanca publica dos poderes. Os resultados indicam que ndo ha associacdo entre o estagio
de governanca das prefeituras capixabas e as mesorregides onde elas se encontram. No
entanto, foi identificada a associacdo entre o estagio de governanca do poder legislativo e a
mesorregido onde a cdmara municipal se localiza, de forma que as mesorregifes central e sul
do Estado do Espirito Santo apresentaram melhores resultados no que se refere ao estagio de
governanca quando comparadas as mesorregides noroeste e litoral norte capixabas. Este
resultado pode ser explicado pela identidade regional caracteristica das mesorregides e ainda
por considerar que 73,82% da populacdo do Estado do Espirito Santo esteja concentrada nas
mesorregides central e sul, 0 que pode contribuir para um melhor controle da sociedade no
tocante & governanca destas organizacdes.

Palavras-chave: Governanca Publica. Mesorregides. Poderes Executivo e Legislativo.

ABSTRACT

The purpose of this research was to investigate whether the governance of the executive and
legislative branches of the municipalities of the State of Espirito Santo is influenced by the
mesoregions in which the municipalities meet. In respect to that, a chi-square test (%?) was
used to identify possible associations between groups of the mesoregion variables and public
power governance. The results indicate that there is no association between the governance
capacity of local administrations and the mesoregions where they are located. However, an
association between the legislature governance capacity and the mesoregion in which the city
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council is located was identified. In this case, the central and southern mesoregions of the
state of Espirito Santo presented better results in terms of governance stage in comparison to
the northwest and north coast mesoregions. This result can be explained by the typical
regional identity of the mesoregions and by considering that 73.82% of the State of Espirito
Santo’s population is located in the central and southern mesoregions, which may contribute
to improve governance control of these organizations by the society.

Keywords: Public Governance. Mesoregions. Executive and Legislative Powers.

1 INTRODUCAO

A partir dos anos 80, o setor publico, em todo o mundo, busca por reformas
administrativas, tanto no sentido das politicas publicas quanto em seus desenhos
organizacionais. Tais reformas, em geral, estdo embasadas nos discursos e nas praticas
advindas do setor privado, utilizando-as como benchmarks para as organizac¢fes publicas em

todas as esferas de governo (Secchi, 2009).

Considerando a relevancia do tema governanca para as organizacdes publicas, o
assunto vem sendo amplamente discutido, segundo o Referencial Basico de Governanca
Aplicavel a Orgdos e Entidades da Administracio Publica (RBG, 2014), por entidades
internacionais, a exemplo da International Federation of Accountants (IFAC), o Australian
National Audit Office (ANAO), o The Chartered Institute of Public Finance and Accountancy
(CIPFA), o Office for Public Management Ltd (OPM), a Independent Commission for Good
Governance in Public Services (ICGGPS), o Banco Mundial e o Institute of Internal Auditors
(11A).

O conceito de governanca publica adotado nesta pesquisa € o proposto pelo
Referencial Basico de Governanca Aplicavel a Orgdos e Entidades da Administracdo Publica
(RBG, 2014), elaborado pelo Tribunal de Contas da Unido (TCU), em que define, sobre a
perspectiva de 6rgdos e entidades da administracdo publica, que a governanca no setor
publico é composta por trés mecanismos, quais sejam: lideranca, estratégia e controle, que séo
colocados em pratica no intuito de avaliar, direcionar e monitorar a atuacdo da gestdo, com

vistas a conduzir as politicas publicas e a prestar servigos de interesse da sociedade.

Segundo o recente levantamento realizado pelo Tribunal de Contas da Unido, TCU
(2015), em parceria com diversos tribunais de contas estaduais e municipais, foi
diagnosticado o baixo nivel de adesdo quanto & adogdo das boas praticas de governanca em
mais da metade das 7.770 organizacdes publicas brasileiras pesquisadas. Tais préaticas

envolvem, por exemplo, aspectos relacionados a transparéncia das informacoes, as prestacoes
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de contas dos atos praticados e quanto a responsabilizacdo dos agentes, como forma de
permitir a sociedade conhecer, participar e acompanhar a atuacdo da administracao publica.

Considerando que o Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE) instituiu as
mesorregides geograficas que sdo representadas por conjuntos de municipios contiguos,
pertencentes & mesma unidade da Federagdo, onde foram identificadas areas individualizadas
em cada uma das unidades federadas, e a aplicabilidade dessas subdivisGes reportam-se a
elaboracdo de politicas publicas; ao subsidio ao sistema de decisdes quanto a localizagédo de
atividades econémicas, sociais e tributarias; a promoc¢do do planejamento, estudos e da
identificacdo das formas de aglomeracdes urbanas e rurais; tais fatores podem influenciar o
estagio de governanca das institui¢cfes publicas pertencentes a mesma mesorregido.

Assim, segundo o IBGE, a divisdo em mesorregides foi definida tendo como base o
processo social como dimensdo determinante; o quadro natural como dimensédo
condicionante; e a rede de comunicagdo e de lugares como elemento de articulacéo espacial.
Essas 3 dimensfes possibilitam que o espago delimitado tenha uma identidade regional que

foi construida ao longo do tempo pela sociedade que ali se formou.

Em conformidade com a Constituicdo Federal de 1988, 0s municipios possuem
autonomia politico-administrativa e financeira e, diferentemente dos outros niveis de governo

(federal e estadual), compdem-se de apenas dois poderes: o legislativo e 0 executivo.

Tendo em vista que as competéncias atribuidas ao poder executivo dos municipios
brasileiros sdo semelhantes e que ainda, as competéncias atribuidas ao poder legislativo dos
municipios também o sdo; mas que, no entanto, nem sempre o nivel de governanca de cada
um destes poderes encontra-se em um mesmo patamar, ha necessidade de se compreender se a
governanca dos poderes executivo e legislativo municipais é influenciada pelas mesorregides

em que 0s municipios se encontram.

Para atingir ao objetivo proposto pela pesquisa, utilizou-se o teste qui-quadrado (¥?)
para a identificacdo das possiveis associacfes entre 0s grupos das variaveis da pesquisa. A
primeira variavel refere-se as mesorregides, compostas por quatro grupos (categorias), quais
sejam: Noroeste, Litoral Norte, Central e Sul; e a segunda varidvel refere-se & governanca dos
poderes executivo e legislativo dos municipios, sendo composta por trés grupos (categorias):

Inicial, Intermediario e Aprimorado.

Assim, esta pesquisa estd estruturada em quatro secdes. Na primeira secdo consta a

introdugdo ao tema. A segunda secdo apresenta o referencial tedrico do presente trabalho. Na
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terceira seg@o consta a metodologia utilizada. Na quarta se¢do sdo demonstrados e discutidos
os resultados encontrados provenientes deste estudo. Por fim, na quinta segdo, s&o

apresentadas as conclusfes desta pesquisa.

2 REFERENCIAL TEORICO
2.1 HISTORICO DA GOVERNANCA PUBLICA

A governanca publica, no contexto de estado contemporaneo, € resultante de um
processo histérico, em movimento, de forma que o papel do Estado sofre alteracdes e, como
consequéncia, ha necessidade de alinhamento dos modelos de gestdo publica, a fim de atender

as demandas desses novos tempos (Martins & Marini, 2010).

Em uma breve perspectiva histdrica sobre a trajetoria do Estado e da Administracéo
Publica desde o século XVII até o século XXI, pode-se dizer que entre 0 modelo de Estado
Patrimonial ao Estado-Rede contemporaneo ha 3 séculos de implementagdo do Estado

Moderno.

De acordo com Martins e Marini (2010), o modelo de Estado patrimonial caracterizou-
se pela captura por interesses privados e pela inexisténcia de regras universais. Movimentos
revolucionarios, a exemplo das Revolugdes Francesa e Inglesa, culminaram no rompimento

do regime patrimonialista favorecendo o surgimento do Estado Moderno.

Os autores destacam, ainda, que o inicio da construcdo do Estado Moderno foi
marcado pelo ideal de Estado de Direito, com o reconhecimento de direitos civis e, em
seguida, de direitos politicos na propor¢do que a ideia de democracia de massas avancava. A
consolidacdo do Estado Moderno teve como base o ideal de Estado social, onde foram
reconhecidos direitos sociais. Esse periodo teve inicio com o avanco da Revolucdo Industrial,
na segunda metade do século XIX; e ainda com a crise de 1929; bem como a partir da

Segunda Guerra Mundial.

Bevir (2011), afirma que as formas modernistas de conhecimento revelaram novas
propostas de elaboracéo e legitimagdo das politicas publicas nas democracias representativas;
em particular, a Ciéncia Social modernista deu inicio a uma nova crenga na especializacdo
formal. Os representantes eleitos ndo necessitavam mais demonstrar um carater nacional e o
bem comum; eles podiam estabelecer objetivos politicos e utilizar a atividade de especialistas,
tais como cientistas sociais, profissionais e servidores publicos para que usassem Sseus

conhecimentos técnicos para elaborar politicas racionais e cientificas de acordo com esses
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objetivos. Assim, a Ciéncia Social modernista auxiliou no estabelecimento das condicdes para
a criacdo do Estado administrativo.

Bresser-Pereira (1996), relata que a administracdo publica burocratica substituiu a
administracdo patrimonialista, onde o patrimoénio publico e o privado eram confundidos, pois
0 Estado era entendido como propriedade do rei. A administracdo burocratica moderna,
racional-legal, surgiu da necessidade do capitalismo em obter a evidente separacdo entre o
Estado e 0 mercado; sendo pressuposto para a democracia a existéncia de uma sociedade civil,
formada por cidadéos, distinguindo-a do Estado ao mesmo tempo em que o controla, assim

como se aspirava a separagdo entre o politico e o administrador publico.

Bresser-Pereira (1996), expde que, na pratica, o pressuposto de eficiéncia burocratica,
em que se baseava, ndo se concretizou. Segundo 0 autor, no momento em que 0 pequeno
Estado liberal do século XIX deu definitivamente lugar ao grande Estado social e econémico
do século XX, assumindo um numero crescente de servigos sociais, como educacgdo, salde,
cultura, previdéncia e assisténcia social; e papéis econémicos, como regulacdo do sistema
econémico interno e das relacdes econémicas internacionais, dentre outros; o problema da
eficiéncia tornou-se essencial. Constatou-se que administracdo publica burocratica ndo
garantia rapidez, boa qualidade e baixo custo para os servicos prestados ao publico; ao
contrério, verificou-se que a administracdo burocratica é lenta, cara, pouco ou nada orientada

para o atendimento das demandas dos cidadaos.

Nesse contexto, segundo Dias (2012), eventos ocorridos nos dois ultimos séculos
foram significativos para o desenvolvimento das sociedades, de forma a contribuir para o
cenario da realidade encontrada atualmente. As grandes guerras, a revolucdo industrial e
grandes revoluc@es politicas ocorridas em varios paises provocaram um movimento continuo
de mudanca no papel do Estado, conduzido pelo crescimento econdmico e também por

aspiracdes democraticas.

Bresser-Pereira (1996), traz que a reforma da administragdo publica ganhou forca a
partir dos anos 70, quando teve inicio a crise do Estado, que, também levou a crise sua
burocracia. Em consequéncia, nos anos de 1980, inicia-se uma grande revolucdo na

administracdo publica em dire¢do a uma administracdo publica gerencial.

Segundo Bevir (2011), a governanga surgiu em grande parte devido a uma crise no
Estado modernista. O Estado deparou-se com as demandas crescentes dos cidaddos que

decorreram do descontentamento popular com a forma como o Estado lidava com a economia
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e com sua aparente irresponsabilidade, pois muitos estados foram sobrecarregados com
grandes dividas; a globalizacdo gerou ansiedade a respeito da competitividade e dos salérios;
pessoas preocuparam-se com a possivel perda do controle pelo Estado. Os eleitores
demandavam qualidade dos servigos e impostos menores; almejavam um Estado mais efetivo,

transparente e responsavel; desejavam lideres decididos e ainda mais participagdo popular.

Cavalcante, Peter e Meneses (2012) afirmam que a crise desencadeada nos anos 80
trouxe a pauta a preocupacdo com a eficiéncia do Estado, a exemplo do que ja ocorria em
outros paises. Com o aumento da pressdo exercida pela sociedade civil, a reforma
administrativa tornou-se foco da politica brasileira, abrindo espaco para o surgimento de uma
gestdo voltada para a eficiéncia dos 6rgdos publicos, para a utilizacdo de instrumentos de
planejamento, de controles internos e externos e para a avaliacdo de resultados, temas que

foram incorporados pela Constituicdo Federal de 1988.

Martins e Marini (2010), retratam que a partir desse momento o Estado passa a ser
questionado sobre sua confiabilidade e eficiéncia, culminando no movimento denominado de
Reforma do Estado. O modelo de gestdo que pode ser destacado durante a Reforma do
Estado, anos 1980 e 1990, ¢ a Nova Gestdo Publica (New Public Management) em que trouxe
a tona conceitos como eficiéncia e controle, melhoria da qualidade das politicas e dos servigos
publicos prestados de forma a tornar o Estado mais democrético e cidadao.

A Nova Gestdo Puablica (New Public Management) possui caracteristica bastante
distinta dos modelos anteriormente aplicados na administracdo do Estado. A necessidade de
reavaliar as atribuicbes e o funcionamento do Estado, objetivando ao atendimento das
demandas sociais atuais, motivou o debate acerca das reformas no setor publico em cenario
internacional, (Fundacdo Instituto de Pesquisas Econdmicas — FIPE, 2005). Dispondo, ainda,
que os desafios para a implementacdo de programas voltados para o aumento da eficiéncia e

melhoria da qualidade dos servigos seriam tendéncia dominante.

Segundo preconiza Rodrigues (2005), os inimeros desafios colocados a gestdo da
Administracdo Publica induziram varios paises, que compartilhavam problemas comuns, a um
conjunto de iniciativas e de experiéncias inovadoras no que tange a gestdo publica. O conceito
de Nova Gestdo Publica surgiu como forma de agregar o conjunto destas iniciativas de

reforma e de modernizacdo da Administracdo Publica.

Conforme dispde Secchi (2009), a Administracdo Publica Gerencial ou Nova Gestao

Publica é um modelo normativo pds-burocratico que surgiu com o objetivo de promover a
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estruturacdo e a gestdo da administracdo publica baseado em valores de eficiéncia, eficacia e
competitividade.

Para Araujo (2010), faz parte da ideia central da Nova Gestdo Publica um Estado
administrativo ao estilo da iniciativa privada; avaliacdo de desempenho; énfase em resultados;
reducdo do poder da burocracia; foco na eficiéncia; busca de mecanismos regulatorios;
introdugdo sistematica de conceitos de produtividade; flexibilidade; competitividade
administrada; participacdo dos agentes sociais e controle dos resultados; foco no cidadéo,
orcamento e avaliacdo por resultados e performance; descentralizacdo na formulagdo e

execucgdo de politicas, bem como maior autonomia as unidades executoras.

Martins e Marini (2010), retratam que no século XXI, em decorréncia de emergéncia
de problemas globais que envolvem o clima, a seguranca, a saude, e em virtude do
alastramento da democracia e dos valores democraticos, sendo em qualidade, mas na forma de
governo, representando uma maior demanda por mais transparéncia, participacdo e
responsabilizacdo, houve ao Estado Contemporaneo imposi¢éo de arranjos de governanga nao
apenas estatais, mas um modelo de governanca social pondo em ac¢do um tipo de Estado-Rede
caracterizado por arranjos multi-institucionais entre Estados, empresas privadas e terceiro

setor.

Oliveira (2011), relata que no inicio do seculo XXI, em virtude de diversos fatores, a
exemplo do advento do neoliberalismo, avanco da globalizacdo, desenvolvimento
tecnoldgico, entre outros, o papel do Estado sofreu uma redefinicdo e no intuito de
acompanhar as mudancas no mundo globalizado e atender satisfatoriamente aos interesses de
uma sociedade democratica, com eficacia, eficiéncia e economicidade, o Estado passou de um
papel imperativo e provedor e para assumir uma postura mais consensual e relacional. Assim,
€ nesse cenario que surge um conceito de grande valor para a Administracdo Publica

contemporanea, o de governanca publica.

Matias-Pereira (2009), sob a 6ética da ciéncia politica, a governanca publica esta
relacionada a uma mudanca na gestdo politica orientada para as formas de interacdo nas
relagdes de poder entre o Estado, o governo e a sociedade, dando-se atengéo aos processos de
cooperagdo e aos mecanismos para estimular as relagdes entre os principais atores envolvidos

nesse esforco: governo, setor privado e terceiro setor.

Longo (2011) relata, sobre as condi¢des essenciais para a governanga publica, que os

sistemas de administracdo publica devem proporcionar resultados que incluem os seguintes
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aspectos a serem considerados: uma forte lideranca, cultura e comunicagéo; estruturas de
controle adequadas; mecanismos de prestacdo de contas (accountability) claros; gestdo de
risco global; sistemas de conformidade e garantia; planejamento estratégico, monitoramento e

avaliacdo de desempenho.

Matias-Pereira (2010), traz que a governanca nas organiza¢@es publicas e privadas
apresenta significativas semelhancas. Considerando que o setor publico e o privado possuem
finalidades especificas, verifica-se que sdo comuns entre eles as questdes que envolvem a
separacdo entre propriedade e gestdo, responsavel pela geracdo dos problemas de agéncia, 0s
instrumentos definidores de responsabilidades e poder, 0 acompanhamento e o incentivo na
execucao das politicas e objetivos definidos, entre outros. O autor evidencia ainda que, em um
sentido amplo, os principios basicos que norteiam os rumos dos setores privado e publico sdo
0S mesmos, quais sejam: transparéncia, equidade, cumprimento das leis, prestacdo de contas e

conduta ética.

O conceito proposto pelo Referencial Basico de Governanca Aplicavel a Orgéos e
Entidades da Administracdo Publica (RBG, 2014), elaborado pelo Tribunal de Contas da
Unido, define, sobre a perspectiva de 6rgaos e entidades da administracdo publica, que a
governanca no setor publico é composta por trés mecanismos, quais sejam: lideranca,
estratégia e controle, que sdo colocados em pratica no intuito de avaliar, direcionar e
monitorar a atuacdo da gestdo, e conduzir as politicas publicas e a prestacdo de servigos de

interesse da sociedade.

2.2 DIAGNOSTICO DA GOVERNANCA PUBLICA NO BRASIL

Com o intuito de conhecer a situacdo da governanca das instituicbes publicas
brasileiras, o Tribunal de Contas da Unido (TCU) em parceria com 28 tribunais de contas
brasileiros realizou, por meio de um acordo de cooperacdo, firmado no ano de 2014, um
levantamento junto a 7.770 organizagdes publicas, sendo 380 da esfera federal, 893 estaduais
e 6.497 organizagdes publicas municipais. O resultado deste trabalho consta no processo TC
020.830/2014-9 do TCU.

De forma resumida, este levantamento diagnosticou que 48% das organizacgdes

publicas pesquisadas estariam em estagio inicial de governanga, 36% estariam no estagio
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intermediério, enquanto apenas 16% das organizaces encontravam em estagio aprimorado de
governanca.

O diagndstico apresentado revelou que quase 84% das organizacbes publicas
brasileiras pesquisadas encontram-se deficientes na ado¢do de boas praticas de governanca, o
que pode contribuir para 0 mau uso dos recursos publicos de forma a comprometer a

efetividade das agdes governamentais.

1. METODOLOGIA

Esta pesquisa, de natureza quantitativa, tem como objetivo avaliar se a governanca dos
poderes executivo e legislativo dos municipios do Estado do Espirito Santo € influenciada

pelas mesorregides em que 0s municipios se encontram.

Dessa forma, duas variaveis estdo envolvidas nesta pesquisa: 1) A primeira variavel
refere-se as mesorregides, compostas por quatro grupos (categorias), quais sejam: Noroeste,
Litoral Norte, Central e Sul. 2) A segunda varidvel refere-se a governanca dos poderes
executivo e legislativo dos municipios, sendo composta por trés grupos (categorias): Inicial,

Intermediario e Aprimorado.

Dada as especificidades dos poderes executivo e legislativo, optou-se neste estudo
realizar separadamente as analises do estagio de governanca dos poderes em relagdo as

mesorregides em que se encontram.

Para atingir ao objetivo proposto pela pesquisa, utilizou-se o teste qui-quadrado (¥?)
para a identificacdo das possiveis associacfes entre os grupos das variaveis em estudo.
Conforme apontam Favero et al. (2009), o teste qui-quadrado (y?) se utiliza de uma tabela de
contingéncia para calcular as frequéncias observadas e esperadas para cada célula da tabela.
Quanto maior as diferencas entre essas frequéncias, maior a probabilidade de haver
associacfes entre os grupos das variaveis. A identificacdo da existéncia dessas possiveis
associacOes se da pela significancia do valor da estatistica qui-quadrado (?) fornecida pelo

teste.

Apos a identificagdo das associa¢fes entre 0s grupos das varidveis por meio do teste
qui-quadrado (y?), objetivava-se proceder a andlise de correspondéncia (ANACOR) para

visualizar tais associa¢cBes em um mapa perceptual.
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3.1 Metodologia utilizada no levantamento de governanca pelo TCU

Tendo como objetivo conhecer a situacdo da governanca no setor publico e assim
estimular as organizagdes a adotarem as boas praticas de governanca em ambito nacional -
esferas federal, estadual, distrital e municipal, em 4/8/2014, foi firmado o Acordo de
Cooperacdo Técnica entre o Tribunal de Contas da Unido (TCU), Associacdo dos Membros
dos Tribunais de Contas do Brasil (Atricon), Instituto Rui Barbosa (IRB) e 28 tribunais de
contas brasileiros. O resultado consolidado deste Levantamento consta no processo TC
020.830/2014-9 do TCU.

Segundo o Relatério de Levantamento, constante do processo acima referido, para
atender ao objetivo proposto foi realizado um levantamento de informacgfes executado

individualmente, no ambito de cada jurisdicao, pelos tribunais de contas participes do acordo.

Sob a perspectiva do RBG (2014), dois tipos de questionarios foram aplicados pelos
tribunais de contas. O completo, composto por 138 itens de controle (perguntas) sobre
governanca publica, foi aplicado em organizacbes mais complexas e que, em principio,
necessitam de mais controles por estarem sujeitas a maior quantidade de riscos relevantes, e 0
simplificado, contendo menor quantidade de itens de controle, retirados dos questionarios

completos.

Nos municipios com menos de 100.000 habitantes, foram selecionados os prefeitos e
0s presidentes das camaras municipais para responderem ao questionario simplificado de
governanga publica. Nos municipios com mais de 100.000 e menos de 1.000.000 de
habitantes, foram selecionados os prefeitos e os presidentes das camaras municipais para
responderem ao questionario completo de governanca publica. Nos municipios com mais de
1.000.000 de habitantes, foram selecionadas, além da prefeitura e cAmara de vereadores, todas

as secretarias da prefeitura para responderem ao questionario completo.

O questionario foi composto por questdes objetivas, tipo Unica escolha, sinalizada com
uma lista de alternativas mutuamente exclusivas que permitiam ao respondente a escolha de
apenas um valor entre 0s sete possiveis: atende em grande parte ou totalmente; atende em
parte; atende em menor parte; decidiu adota-lo; ndo atende porque ha impossibilidade legal de
adota-lo; ndo atende porque o custo-beneficio e desfavoravel; ou ndo atende e néo deliberou a

respeito.
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Ap0s a categorizacdo, deu-se inicio a andlise estatistica dos dados, a qual exigiu a
conversao das respostas em valores numéricos entre 0 e 1. Assim, os intervalos dos estagios
de governanca ficaram definidos da seguinte forma: Inicial, de 0 a 39,99%; Intermediaria, de
40 a 69,99%; e Aprimorada, de 70 a 100%; e conforme supracitado, o estagio Inicial, que foi
subdividido em 3 niveis, teria as subcategorias Inexistente, de 0 a 6,99%, Insuficiente, de 7 a
15,99%, e Iniciando, de 16 a 39,99% (quadro 7). Com isso, tornou-se possivel a classificacdo
das organizacdes respondentes, nos estagios de governanca, de acordo com as respostas dadas

a cada item de controle (assertiva) do questionario.

Assim, os dados coletados no levantamento de governanga serviram de base para um
retrato da situacdo de governanca dos entes publicos, a fim de conhecer a ado¢do de boas
praticas de governanca visando verificar a capacidade de uma organizacdo do setor publico

em ser adequadamente governada em prol do interesse da sociedade.

3.2 Coleta de dados e definigdo da amostra

Os dados relativos ao levantamento do estagio de governanca dos poderes executivo e
legislativo dos municipios do Estado do Espirito Santo foram coletados do processo de
fiscalizacdo do Tribunal de Contas do Estado do Espirito Santo (TCEES), instaurado em
2014. Neste processo foram pesquisados os relatérios individuais relativos as prefeituras e
camaras dos 78 municipios que compdem o Estado do Espirito Santo. No entanto, nem todas
as prefeituras e camaras capixabas responderam ao levantamento. Dessa forma, para esta

pesquisa foram obtidas informacdes acerca de 64 prefeituras e 67 camaras municipais.

Para este estudo houve a utilizacdo da divisdo do Estado do Espirito Santo em 4
mesorregides (Noroeste, Litoral Norte, Central e Sul), sendo os 78 municipios classificados

da seguinte forma:

Quadro 1 - Mesorregides do Estado do Espirito Santo

Mesorregides do Estado do Espirito Santo

Mesorregiao Mesorregido Mesorregido
Noroeste Litoral Norte Central Mesorregido Sul
Agua Doce do Norte Aracruz Afonso Claudio Alegre
Aguia Branca Conceicéo da Barra Alfredo Chaves Apiaca
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Alto Rio Novo Fundéo Anchieta Atilio Vivacqua
Baixo Guandu Ibiracu Brejetuba Bom Jesus do Norte
Barra de Séo Francisco |Jaguaré Cariacica ﬁ:;g?nei'rri?nde
Boa Esperanca Jodo Neiva Conceicdo do Castelo | Castelo
Colatina Linhares Domingos Martins Ecl)\lljlrr;?]gc? Sao
Ecoporanga Montanha Guarapari Dores do Rio Preto
Governador Lindenberg | Mucurici Iconha Guacui
Mantenopolis Pedro Canario Itaguacu Ibatiba
Marilandia Pinheiros Itarana Ibitirama
Nova Venécia Ponto Belo Laranja da Terra Irupi
Pancas Rio Bananal Marechal Floriano Itapemirim
S8o Domingos do Norte | Sdo Mateus Pilma ltna
Séo Gabriel da Palha Sooretama Rio Novo do Sul Jerdnimo Monteiro
Vila Pavéo Santa Leopoldina Marataizes
Vila Valério Santa Maria de Jetiba | Mimoso do Sul
Santa Teresa Muniz Freire
S&o Roque do Canad Mugqui

Serra

Presidente Kennedy

Venda Nova do
Imigrante

S&0 José do Calcado

Viana

Vargem Alta

Vila Velha

Vitéria

Fonte: IBGE (2017).

As mesorregides geograficas, segundo o Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica
(IBGE), sdo representadas por conjuntos de municipios contiguos, pertencentes a mesma
unidade da Federacdo, onde foram identificadas areas individualizadas em cada uma das

unidades federadas.

Segundo o IBGE, a divisdo em mesorregides foi definida tendo como base o processo
social como dimensdo determinante; o quadro natural como dimensédo condicionante; e a rede
de comunicacdo e de lugares como elemento de articulagcdo espacial. Essas 3 dimensdes
possibilitam que o espago delimitado tenha uma identidade regional que foi construida ao

longo do tempo pela sociedade que ali se formou.

4 RESULTADOS
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Neste capitulo sdo apresentados e discutidos os resultados desta pesquisa com relagao
a existéncia de associacdes entre as mesorregides e o comportamento da governanca dos

poderes executivo e legislativo dos municipios do Estado do Espirito Santo.

Na tabela 1 sdo apresentados os valores das frequéncias observadas e esperadas da
tabela de contingéncia relativa ao poder executivo dos municipios do Estado do Espirito
Santo. Por meio das frequéncias observadas, é possivel identificar que ha mais municipios nas
mesorregides Central e Sul do que nas mesorregides Noroeste e Litoral Norte. J& em termos
de governanca, observa-se que hd um maior nimero de prefeituras em estagio inicial de

governanca.

Tabela 1 - Tabela de Contingéncia - Poder Executivo

Governanga — Executivo

Inicial Intermediario Aprimorado Total

Observadas 10 2 2 14
Noroeste
Esperadas 9,2 3,7 1,1 14,0
Litoral Observadas 9 4 1 14
Nore  Eqperadas 9,2 3,7 1,1 14,0
Mesorregido
Observadas 14 4 1 19
Central
Esperadas 12,5 5,0 1,5 19,0
Observadas 9 7 1 17
Sul
Esperadas 11,2 4,5 1,3 17,0
Observadas 42 17 5 64
Total
ota Esperadas 42,0 17,0 5,0 64,0

Fonte: dados da pesquisa.

O valor da estatistica qui-quadrado (x2) para os dados apresentados na tabela 1 foi de
4,078 (p = 0,666). Portanto, ndo foi possivel identificar uma relacdo entre as mesorregifes e 0
estagio de governanca do poder executivo dos municipios investigados. Conforme indicam
Favero et al. (2009), a auséncia de significancia da estatistica qui-quadrado (y2) inviabiliza a
correta utilizagdo da analise de correspondéncia (ANACOR), visto que ndo ha relacéo entre

categorias das variaveis investigadas.
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Os resultados apresentados sinalizam que das 64 prefeituras investigadas, 42 (65,62%)
delas encontram-se ainda no estagio inicial de governanga, o que significa que a adocdo de
boas préaticas de governanca nas diferentes mesorregides do Estado encontra-se deficitaria, o
que pode contribuir para 0 mau uso dos recursos publicos e, consequentemente, comprometer

a efetividade das a¢Oes governamentais.

O resultado do levantamento nacional de governanca realizado pelo TCU apontou que
das 7.770 organizacGes publicas pesquisadas, 48% delas encontravam-se no estagio inicial de
governanca, assim, comparando-se o resultado do poder executivo dos municipios do Estado
do Espirito Santo com o resultado nacional, percebe-se uma situacao pior para as prefeituras
capixabas, tendo em vista que 65,62% delas encontram-se no estagio inicial de governanga.

Dentre os problemas de governanca detectados nas prefeituras dos municipios
capixabas que se encontram no estagio inicial de governanca sdo: auséncia de transparéncia
ao processo de selecdo de membros da alta administracdo; inexisténcia de cddigo de ética;
deficiéncia dos controles que mitiguem o risco de que os integrantes do alto escaldo das
organizagOes atuem vislumbrando interesse diverso do interesse publico; dirigentes maximos
ndo se responsabilizando pelo direcionamento da gestdo e pelo monitoramento dos resultados;
baixa capacidade das prefeituras em engajar a sociedade civil em seus processos de tomada de
decisdo; auséncia de estabelecimento de estratégia para o alcance dos objetivos de interesse
publico, tendo em vista que as instancias internas de governancga, que sdo o elo entre a
sociedade e a gestdo, ndo consideram a opinido das partes interessadas externas; baixo nivel
de capacidade da maioria das organizacdes em estabelecer uma estrutura de gestao de riscos e
de controles internos eficiente; e inadequada transparéncia e accountability dos atos
organizacionais as partes interessadas; € o que aponta, de forma sintetizada, o levantamento
de governanca realizado pelo Tribunal de Contas da Unido em parceria com o Tribunal de

Contas do Estado do Espirito Santo, utilizado como base para esta pesquisa.

Aliado aos problemas supracitados, apontam-se também os frequentes desafios
enfrentados pelos municipios brasileiros, dentre eles estdo as dificuldades na implementacéao
das politicas publicas, a grande dependéncia das transferéncias intergovernamentais, a
ineficiéncia administrativa, a realizacdo de planejamento inadequado, a incapacidade em se
adotar um modelo de gestdo eficaz, a ineficiéncia na prestacdo de servigos publicos, bem

como a auséncia de adequada capacitacdo dos gestores e servidores publicos.
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Assim, com base nos testes realizados, pode-se dizer que ndo foi possivel identificar
existéncia de associacdo entre a governanca do poder executivo dos municipios do Estado do

Espirito e as mesorregifes em que 0s municipios se encontram.

Quanto ao poder legislativo dos municipios do Estado do Espirito Santo sao
apresentados na tabela 2 os valores das frequéncias observadas e esperadas da tabela de
contingéncia. Por meio das frequéncias observadas, é possivel identificar que ha mais
municipios nas mesorregides Central e Sul do que nas mesorregides Noroeste e Litoral Norte.
Em relacdo a governanca, observa-se que além de haver um maior nimero de cadmaras em

estagio de governanca inicial, ndo existem cAmaras no estagio de governanca aprimorado.

Tabela 2 - Tabela de Contingéncia - Poder Legislativo

Governanga — Legislativo

Inicial Intermediario Total
Observadas 14 2 16
Noroeste
Esperadas 10,5 5,5 16,0
Litoral Observadas 9 3 12
Norte Esperadas 7,9 4,1 12,0
Mesorregido
Observadas 11 9 20
Central
Esperadas 13,1 6,9 20,0
Observadas 10 9 19
Sul
Esperadas 12,5 6,5 19,0
Observadas 44 23 67
Total
Esperadas 44,0 23,0 67,0

Fonte: dados da pesquisa.

O valor da estatistica qui-quadrado (¥2) para os dados apresentados na tabela 2 foi de
6,2878 (p = 0,098). Portanto, foi possivel identificar uma relagdo entre as mesorregifes e 0
estadgio de governanca do poder legislativo dos municipios a um nivel de significAncia de
10%. No entanto, com a auséncia de camaras legislativas em estagio aprimorado de
governanca, ndo foi possivel obter o mapa perceptual apresentado pela andlise de

correspondéncia (ANACOR), visto que para isso é preciso que 0 nimero minimo de linhas ou
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colunas da tabela de contingéncia menos 1, seja igual a 2 (FAVERO et al., 2009) e, nesta

pesquisa, foi igual 1.

Ainda assim, observando-se as diferencas entre os valores esperados e observados em
todas as células da tabela de contingéncia apresentadas na tabela 2, € possivel identificar que
0 numero de cAmaras legislativas em estagio inicial nas mesorregides Noroeste e Litoral norte
foi maior que o esperado. Em consequéncia, 0 numero de camaras legislativas em estagio
intermedidrio de governanca nessas mesorregies foi menor que o esperado. Em
contrapartida, o numero de camaras legislativas em estagio inicial nas mesorregides Central e
Sul foi menor que o esperado. Em consequéncia, 0 nimero de cAmaras legislativas em estagio

intermediario nessas mesorregides foi maior que o esperado.

Considerando a significancia estatistica a um nivel de 10% indicada pelo qui-quadrado
(x2), pode-se inferir, a este nivel de significancia, que as camaras legislativas das

mesorregides Noroeste e Litoral norte estdo associadas ao estagio inicial de governanca.

Por outro lado, também considerando a significancia estatistica a um nivel de 10%
indicada pelo qui-quadrado (2), pode-se inferir, a este nivel de significancia, que as camaras
legislativas das mesorregifes Central e Sul estdo associadas ao estagio intermediario de

governanca.

Portanto, os resultados sugerem um estagio mais avancado de governanca nos poderes
legislativos situados nas mesorregides Central e Sul do que nas mesorregides Noroeste e

Litoral Norte.

Ressalta-se que o resultado do levantamento nacional de governanca realizado pelo
TCU em 2014 apontou que das 7.770 organizacGes publicas pesquisadas, 48% delas
encontravam-se no estagio inicial de governanca, assim, comparando-se o resultado do poder
legislativo dos municipios do Estado do Espirito Santo com o resultado nacional, percebe-se
uma situacdo pior para as camaras municipais capixabas, tendo em vista que 65,67% delas

encontram-se no estagio inicial de governanca.

Ademais, a partir desses resultados, pode-se observar que nenhuma camara, das 67
investigadas, alcancou o estdgio de governanca aprimorado. Os impactos dessa situagéo,
segundo o Relatdrio do processo TC 020.830/2014-9 do TCU, podem acarretar inimeros
problemas, tais como selecdo de gestores incapacitados de forma a tomar decisdes estratégicas
de forma equivocada; ndo mitigacdo do risco de haver desvios de conduta, falta de

comprometimento com valores éticos, enfraquecimento da imagem da organizacdo, e
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consequentes prejuizos ao alcance de resultados e no atendimento ao interesse publico;
aumento do risco de que possiveis desvios de conduta que acarretem conflitos de interesse ou
violacdo do cddigo de ética ndo sejam conhecidos e de que os infratores ndo sejam punidos;
comprometimento do alcance dos objetivos estratégicos da organizacdo; risco de que a
estratégia definida ndo represente os anseios dos cidaddos; e a inadequada transparéncia e
accountability dos atos organizacionais as partes interessadas, admitindo-se o sigilo, como
excecdo, nos termos da lei ndo dando condigdes para que a sociedade possa conhecer e

monitorar os atos dos seus representantes.

Assim, da andlise da tabela 2, pode-se observar que as camaras legislativas das
mesorregides Central e Sul estdo associadas ao estagio intermediério de governanca, enquanto
que as camaras legislativas situadas nas mesorregibes Noroeste e Litoral norte estdo
associadas ao estagio inicial de governanca. Este resultado pode ser explicado pela identidade
regional caracteristica das mesorregifes e ainda por considerar que 73,82% da populagdo do
Estado do Espirito Santo concentra-se nas mesorregides Central e Sul, o que pode contribuir

para um melhor controle da sociedade no tocante a governanca destas organizacdes.

5 CONCLUSAO

O objetivo desta pesquisa foi investigar se a governanca dos poderes executivo e
legislativo dos municipios do Estado do Espirito Santo ¢ influenciada pelas mesorregiGes em

gue 0s municipios se encontram.

Os resultados indicam que ndo ha associacdo entre o estdgio de governanca das
prefeituras capixabas e as mesorregides onde elas se encontram. Ressalta-se que das 64
prefeituras investigadas, 65,62% delas encontram-se ainda no estagio inicial de governanca, o
que significa que a adocdo de boas préaticas de governanca pelas prefeituras nas diferentes
mesorregides do Estado do Espirito Santo encontra-se deficitaria, o que pode contribuir para o
mau uso dos recursos publicos e, consequentemente, comprometer a efetividade das agdes

governamentais.

No entanto, foi identificada a associagdo entre o estagio de governanca do poder
legislativo e a mesorregido onde a camara municipal se localiza, de forma que as
mesorregides Central e Sul do Estado do Espirito Santo apresentaram melhores resultados no
que se refere ao estdgio de governanca quando comparadas as mesorregides Noroeste e

Litoral Norte capixabas. Este resultado pode ser explicado pela identidade regional
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caracteristica das mesorregides e ainda por considerar que 73,82% da populacdo do Estado do
Espirito Santo concentra-se nas mesorregides Central e Sul, 0 que pode contribuir para um

melhor controle da sociedade no tocante a governanca destas organizaces.

Apesar da existéncia de associagdo entre o0 estagio de governanca do poder legislativo
e a mesorregido onde a cAmara municipal se localiza nenhuma cadmara apresentou estagio
aprimorado de governancga. Das 67 camaras observadas nesta pesquisa, 65,67% encontram-se

no estagio inicial de governanca e apenas 34,33% estdo no estagio intermediario.

A precariedade na adocao de boas praticas de governanca pelas prefeituras e camaras
dos municipios do Estado do Espirito Santo ndo € um problema isolado, considerando que em
recente levantamento de governanca publica realizado pelo Tribunal de Contas da Unido em
parceria com diversos tribunais de contas estaduais e municipais junto a 7.770 organizac6es
publicas brasileiras foi diagnosticado que 84% delas estdo deficientes na adocdo de boas

préticas de governanca.

Inimeros sdo os desafios a serem enfrentados pelos municipios brasileiros a fim de
alcancarem um nivel aprimorado de governanca publica, dentre eles destacam-se as
dificuldades na implementacdo das politicas puablicas; a grande dependéncia das
transferéncias intergovernamentais; a ineficiéncia administrativa; a auséncia de habilidade
para a realizacdo de adequado planejamento; a incapacidade em se adotar um modelo de
gestdo eficaz; a ineficiéncia na prestacdo de servicos publicos, a inadequada capacitacdo dos
gestores e servidores publicos; a falta de transparéncia ao processo de selecdo de membros da
alta administracdo; a inexisténcia de cddigo de ética; bem como a deficiéncia dos controles
que mitiguem o risco de que os integrantes do alto escaldo das organizacOes atuem

vislumbrando interesse diverso do interesse publico.

No entanto, em que pese as dificuldades enfrentadas pelos municipios brasileiros, o
cenario econémico e politico atual é propicio ao aperfeicoamento do processo de adocdo de
boas praticas de governanca, a partir de uma demonstracdo objetiva da vontade politica dos
administradores publicos.

Assim, ha bastante trabalho a ser realizado no processo de aprimoramento e
profissionaliza¢do da gestdo publica. A insercdo contemporénea do tema governanga no setor
publico é fundamental para proteger os cidaddos da falta de profissionalismo na gestdo
publica, pois contribui para a promo¢do do uso adequado dos recursos publicos e para a
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adocdo de boas praticas administrativas, favorecendo, por consequéncia, o alcance de
resultados institucionais em prol do interesse publico.
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