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RESUMO

Desde a década de 1990, a adocdo de praticas oriundas da iniciativa privada tornou-se mais
frequente na gestao publica, visando o alcance de maior eficiéncia e eficacia. Dentre essas
praticas, destacam-se a gestdo da qualidade, e mais recentemente, a governanca, com seus
pilares controle, transparéncia e prestacio de contas. Orgio de controle externo e responsavel
pela fiscalizacdo dos recursos publicos em ambito nacional, o Tribunal de Contas da Unido
(TCU) iniciou em 2017 levantamentos sobre o tema nas entidades sob sua jurisdi¢do. Nesse
contexto, a presente pesquisa teve como objetivo analisar o processo de institucionaliza¢do do
Levantamento Integrado de Governanc¢a Organizacional Publica, visando identificar eventuais
caracteristicas 1somorficas no campo organizacional dos entes publicos influenciados pelo
referido levantamento. A analise evidenciou um processo isomorfico normativo, distinto do
padrdo de institucionaliza¢do anterior de praticas de gestdo publica no pais, que apresentava
caracteristicas baseadas em mimetismo. Evidéncias empiricas apontaram ainda que a auséncia
de separacdo por grupos de organizacdes relativamente similares, como a anteriormente
realizada a partir de faixas de avaliacdo de 250, 500 e 1000 pontos, pode indicar desafios
tanto a analise quanto a legitimacdo deste novo mecanismo de estimulo a adocdo de praticas
na Administracao Publica.
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1 INTRODUCAO

Em tempos de crise econdmica e questionamentos do custo da maquina publica por
parte da sociedade brasileira, as institui¢des publicas tém buscado cada vez mais a adogdo de
praticas com o intuito de ganhos em termos de eficiéncia e eficacia no uso dos recursos
publicos e de legitimidade de sua atuagdo, por parte da opinido publica.

Nesse sentido, a governanga publica tem ganhado destaque, compreendendo praticas
de controle, transparéncia e prestacdo de contas voltadas para assegurar que a acdo das
organizacdes esteja direcionada para objetivos alinhados aos interesses da sociedade
(BRASIL, 2018a).

No servi¢o publico federal, o Tribunal de Contas da Unido (TCU) tem atuado desde
2013 na sensibilizacdo e disseminacdo das praticas de governanga entre as organizagoes
publicas, por meio de inspecdes e realizacdo de levantamentos sobre o tema. A partir de 2017,
o TCU passou a realizar o Levantamento Integrado de Governanga Organizacional Publica,
que avalia, por meio de um questionario, a capacidade em termos de governanca das
instituicdes sob sua jurisdi¢do (BRASIL, 2018b).

O questionario aplicado pelo TCU vem tornando-se um guia para a implementacao das
boas praticas de governanca nas entidades publicas, ainda que ndo seja essa a sua finalidade
precipua. Como a avaliacdo € mandatoria, organizagdes de diferentes localidades e diferentes
contextos estruturais e financeiros tém buscado melhorar seus resultados a cada ciclo do
levantamento. Adaptam-se, assim, ao instrumento que as avaliam, o que pode levar a uma
uniformizacao das praticas que adotam.

Nesse contexto, a presente pesquisa teve como objetivo geral analisar o processo de
institucionalizacdo do Levantamento Integrado de Governanca Organizacional Publica,
visando identificar eventuais caracteristicas isomorficas neste processo. Assim, o presente
trabalho se desdobra na construcdo do referencial teodrico, apresentado na secdo 2, na
apresentacao dos procedimentos metodolégicos na secdo 3, na analise, disposta a secdo 4, que
percorre o processo de institucionalizag¢do, enraizado em graduais mudancas nos modelos
sistémicos referenciais adotados na Administracao Publica ao longo das trés ultimas décadas
até chegar ao Levantamento Integrado de Governanca Organizacional Publica analisado neste

estudo. Por fim, sdo apresentadas as conclusdes do estudo na secao 3.
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2 REFERENCIAL TEORICO-NORMATIVO

2.1 GOVERNANCA NAS ORGANIZACOES: SENTIDO E SIGNIFICADOS

A Governan¢a Corporativa pode ser entendida como uma resposta empresarial a um
problema organizacional abordado por Jensen e Meckling (1976) e denominado conflito de
agéncia. A separacdo entre controle e propriedade trazia principalmente para companhias de
capital aberto, questdes decorrentes de informacdo assimeétrica e alinhamento de acdes
gerenciais, 0 que consequentemente, causava conflitos entre gestores e acionistas, que
buscavam ambos maximizar o seu interesse (DALMACIO; NOSSA, 2002).

Ao longo das décadas de 1980 e 1990, praticas designadas como de Governanca
Corporativa passaram a serem adotadas nas companhias, principalmente anglo-saxas
(Holmstrom; Kaplan, 2001). Tais praticas gradualmente incorporaram um amplo leque que
acoes e objetivos, como prevencao a fraude (Dalton; Dalton, 2005), relacionamento com
partes interessadas (Carroll; Buchholtz, 2006), e mais recentemente, desempenho
organizacional (MALIK; MAKHDOOM, 2016).

Desta forma, o termo Governanca corporativa passou assim a designar o sistema pelo
qual as empresas e demais organizacdes sdo dirigidas, monitoradas e incentivadas,
envolvendo os relacionamentos entre socios, conselho de administracdo, diretoria, orgaos de
fiscalizacao e controle e demais partes interessadas (IBGC, 2020).

No ambito das organizag¢des publicas, o termo governanca (governance) passou a ser
utilizado pelo Banco Mundial para designar “o exercicio da autoridade, controle,
administracdo, poder de governo” (Gongalves, 2005, p.1). Ou seja, ¢ a forma como se exerce
o poder na administra¢do de recursos e no planejamento de ag¢des sociais e econdmicas.

No setor publico brasileiro, o termo governanga passou a ser utilizado para designar
“(...) os mecanismos de lideranca, estratégia e controle postos em pratica para avaliar,
direcionar e monitorar a atuacao da gestdo, com vistas a conducao de politicas publicas e a
prestacao de servicos de interesse da sociedade.” (BRASIL, 2014 a. p. 5).

Especificamente no ambito das instituicdes de ensino superior, as consideracdes sobre
governan¢a corporativa envolvem percepcao de partes interessadas sobre qualidade dos
servicos prestados, responsabilidade social, transparéncia, controles internos e tecnologia da

informacdo (FERREIRA; BAIDYA; DALBEM, 2018).
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As instituicdes de ensino superior, assim como as demais organizacdes publicas
brasileiras que adotam praticas de governanca, parecem se apropriar de seus diversos
significados como mecanismo para garantir a sua sobrevivéncia em longo prazo (Jacometti,
2012). Para compreender os fundamentos deste argumento, ¢ necessario adotar uma

perspectiva institucional, apresentada na subsecdo a seguir.

2.2 AINSTITUCIONALIZACAO DE PRATICAS COMO PROCESSO

A abordagem institucional contemporanea procura explicar a existéncia das
instituicdes investigando como a definicdo de padrdes assume a condicdo de valores e
adquirem legitimidade nas estruturas sociais. Um de seus principais interesses ¢ entender a
difusdo de praticas organizacionais, assim como sua incorpora¢ao em diferentes campos
organizacionais (TORRES, 2006; ROSSONI, MACHADO-DA-SILVA, 2010).

Com o intuito de compreender os processos de institucionalizacdo dos formatos
organizacionais, a Teoria Institucional aproxima da analise racional componentes do contexto
sociocultural dos individuos e organizagdes, de modo que as transformacdes do mundo
moderno ndo possam ser explicadas apenas a partir de orientagdes puramente racionalistas,
pois a acao racional estd constantemente sujeita a pressoes de questdes historicas, politicas,
sociais e culturais (CARVALHO et al, 2012).

Adicionalmente as pressdes socioculturais, March e Simon (2004) assumem que todo
comportamento racional ¢ também um comportamento com constrangimentos. Estes
constrangimentos incluem algumas propriedades dos seres humanos, (relacionadas ao
processamento de informacdes) e as formas de resolucdio de problemas. Assim, a
racionalidade perfeita (ideal, prevalecente na teoria classica da economia) € confrontada e a
racionalidade limitada, como forma de compreender o que de fato ird influenciar na escolha e
decisdao dos individuos e organizacdes. Nestas ultimas, os autores sugerem que os aspectos de
comportamento sdo relativamente estaveis, e mudam apenas lentamente no decorrer do
tempo.

Desta forma, a maioria das tomadas de decisdo, seja no nivel individual ou no nivel da
organizacdo, estd relacionada principalmente com a descoberta e selecdo de alternativas
satisfatorias. Ou seja, aquelas nas quais existe um conjunto de critérios que descrevem

minimamente as alternativas, e a partir dos quais, uma alternativa que excede os critérios
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previamente identificados ¢ escolhida.

Essa escolha guia-se pela percepcdo de conformidade e adequacdo, ndo levando tdo
somente em consideracdo questdes racionais de eficiéncia e resultado, mas também os limites
das capacidades intelectuais e cognitivas humana, frente as complexidades dos problemas que
organizacodes e individuos podem enfrentar.

Assim, para March e Simon (2004), o comportamento racional deve ser entendido a
partir de modelos simplificados, que dao conta das principais caracteristicas de um problema,
sem incorporar todas as suas complexidades. Este processo de simplificacdo pode incorporar
algumas caracteristicas, descritas como segue: a) a otimizagdo ¢ substituida pela satisfacao,
entendida como o processo pelo qual niveis satisfatorios sdo alcancados a partir de critérios
definidos no momento da escolha; b) alternativas de acdo e consequéncias da acdo sao
descobertas sequencialmente, a partir de um processo de busca; e ¢) repertorios de agdes sao
desenvolvidos por organizacoes e individuos, e servirdo posteriormente como alternativas no
processo de escolha em situagdes recorrentes.

Carvalho et al (2012) afirmam ainda que as organizagdes responderdo as influéncias
de valores, crencas e mitos compartilhados, como forma de reconhecimento e legitimacao.
Consequentemente, como mecanismo de sobrevivéncia ao longo do tempo, proveniente dos
valores institucionalizados e da conformidade como pratica reconhecivel e legitima (MEYER;
ROWAN, 1991).

A 1deia de processos puramente racionais de tomada de decisdo cede assim lugar a
padroes de decisdo apenas satisfatorios, baseados em processos situacionais de descoberta de
consequéncias das agdes (Cohen; March; Olsen, 1972), mediados por valores
institucionalizados em um dado ambiente e cujas praticas que os representem sdo geradoras
de legitimidade ao longo do tempo.

Tal reproducao de processos, praticas e rotinas consideradas de sucesso em uma outra
organizacdo, pode levar a homogeneizacio no campo organizacional, em um fendmeno
conhecido como 1somorfismo institucional (Meyer; Rowan, 1991). Para Carvalho et al (2012),
o 1somorfismo pode ser coercitivo, quando se caracteriza pela conformacao a pressdes formais
ou informais exercidas por organizacdes que exercem dominio de recursos escassos,
especialmente financeiros. Pode ser normativo, quando decorre da profissionalizacdo que
delimita e institui um conjunto de normas e procedimentos de referéncia. Ou ainda, mimeético,

quando € caracterizado pela adocdo de modelos testados e bem-sucedidos em organizagoes
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similares.
Uma vez apresentado o arcabouco a partir do qual se procedera a analise empirica, na
proxima secdo sao apresentados os procedimentos adotados para a consecucao do objetivo

deste estudo.

3 PROCEDIMENTOS METODOLOGICOS

Quanto aos objetivos, pode-se dizer que esse trabalho se encaixa em duas
classificagdes. A primeira etapa exploratoria, utilizando-se de levantamento bibliografico com
0 objetivo de proporcionar maior familiaridade com o problema. J& a segunda seria descritiva,
que busca descrever os fatos e fenomenos de determinada realidade (SILVEIRA; CORDOVA,
2009).

A abordagem ¢ quali-quantitativa, dado que a perspectiva fenomenologica se
fundamentou tanto em evidéncias documentais, quanto em dados empiricos secundarios
coletados para o proposito deste estudo.

Inicialmente, procedeu-se a coleta de materiais e informacoes relacionadas ao que se
convencionou denominar “modelos sistemicos referenciais” na Administracdo Publica,
especificamente voltados a qualidade, produtividade e governanca. Modelos baseados em
desburocratizacao e simplificacao de processos ndo foram abordados, dado o escopo definido
no objetivo do presente trabalho. O conjunto coletado permitiu construir um panorama de
niciativas adotado no ambito do Governo Federal, relacionadas conceitualmente ao fenomeno
estudado. As principais fontes destes dados e informacdes foram a biblioteca digital do extinto
Programa  Nacional de Gestao Publica (Gespublica), disponivel em

http://www.gespublica.gov.br/biblioteca, e 0 Portal TCU, disponivel em

https://portal.tcu.gov.br/governanca/governancapublica/organizacional.

A partir do Portal TCU, foram levantados os dados referentes aos resultados das
Instituicdes Federais de Ensino Superior (IFES) nos ciclos 2017 e 2018 do Levantamento
Integrado de Governanca Organizacional Publica. Os dados foram coletados com um recorte:
0 objeto de interesse recaiu apenas nas Instituicdes Federais de Ensino Superior (IFES) que
atuassem no estado de Mato Grosso do Sul, para aprofundamento de suas caracteristicas por
meio das informac¢des disponiveis nos Relatorios de Gestao destas organizagdes, acessados a

partir do site institucional de cada uma delas.
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Assim, o tratamento dos dados foi dividido em duas etapas. A primeira etapa consistiu
em buscar compreender os elementos referentes a valores e crencas compartilhadas,
responsaveis pela adocdo e disseminacdo de modelos sistémicos referenciais na
Administragdo Publica. Nessa etapa, foram avaliadas as caracteristicas do modelo de
referéncia utilizado no Brasil para reconhecer e premiar as organizacdes publicas com melhor
desempenho em gestdo e governanca: o modelo do Prémio de Qualidade do Governo Federal
(PQGF). posteriormente denominado Prémio Nacional da Gestdo Publica, sob a égide do
Programa Gespublica.

As questoes apresentadas no Instrumento de Auto avaliacdo da Gestdo Publica (IAGP)
de 250 pontos (a avaliacdo do IAGP ainda abrangia mais itens de avaliacdo, no formulario de
500 e 1000 pontos) - questionario norteador para a submissao voluntaria e avaliacdo das
candidaturas — foram comparadas com os temas abrangidos no questionario do ciclo de 2021
do Levantamento Integrado de Governan¢a Organizacional Publica. Os dados tabulados com

a comparacao podem ser acessados em https://figshare.com/s/27¢80c136bfd82db078b.

A segunda e ultima etapa envolveu a analise do processo de institucionalizacdo nas
IFES baseadas em Mato Grosso do Sul. Para tanto, foram associados os dados referentes as
suas caracteristicas, principalmente na forma de dispersdo geografica de unidades, numero de
servidores vinculados a cada uma e volume de orcamento para execucdo, € comparadas tais
caracteristicas com os resultados obtidos por cada uma das organizagdes analisadas no

levantamento integrado.

4 DISCUSSAO E ANALISE DOS DADOS

4.1 MODELOS SISTEMICOS REFERENCIAIS NA ADMINISTRACAO PUBLICA

Desde a década de 1980, com o advento da Nova Administra¢do Publica, passaram a
ocorrer esforcos de translacdo de premissas e praticas da iniciativa privada para as
organizacoes publicas em diversas partes do mundo (HOOD, 1991).

No Brasil, o primeiro marco de interesse deste fenomeno ocorre em 1991, com a
criacdo da Fundagdo Nacional da Qualidade (FNQ), cuja missdao envolvia a dissemina¢do da
gestao da qualidade no Brasil. Em 1992, a FNQ realizou o primeiro ciclo de premiagdo do

Prémio Nacional da Qualidade, como parte da sua missdo. O modelo incorporava um carater
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sistémico, e, portanto, multidimensional. De forma similar, em 1998, foi criado o Prémio
Qualidade do Governo Federal pelo Ministério da Administracdo Federal e Reforma do
Estado, como uma acdo estratégica do Programa da Qualidade e Participacdo na
Administra¢do Publica. O programa era administrado pela Secretaria de Gestdo, do Ministério
do Planejamento, Or¢amento (FERREIRA, 2003).

O modelo de gestdo do PQGF era composto pelos seguintes critérios: lideranca;
estratégias e planos; cidaddos e sociedade; processos; pessoas; informacdo; e resultados
(Brasil, 2001). Possuia desta forma, uma grande similaridade com os critérios de avaliacdo do
Prémio Nacional da Qualidade utilizados no ciclo de 2003, a saber: lideranca; estratégias e
planos; clientes; sociedade; processos; pessoas; informagdes e conhecimento; e resultados
(FERREIRA, 2003).

Durante a sua vigeéncia, o PQGF provou ser um modelo robusto e consolidado, com
diversos casos de sucesso (Souza; Danilevicz; Tinoco, 2013). De fato, houveram 436
candidaturas a premia¢do com base nesse modelo sistémico referencial entre os anos de 1998

e 2005, como mostra o quadro 1.

Quadro 1: Candidaturas ao Prémio Nacional da Gestao Piblica (PQGF), ciclos 1998 a 2005.
1998 1999 2000 2001 2002 2003 2004 2005 Total

62 58 66 48 44 81 77 85 436
Fonte: BRASIL (2006).

O Decreto 5.378, de 23 de fevereiro de 2005, criou o Programa Nacional de Gestao
Publica e Desburocratizacao (Gespublica), uma iniciativa que buscaria consolidar os esforcos
realizados no reconhecimento das organizacdes publicas de destaque, ampliando o alcance do
conteudo e da cultura de qualidade e produtividade para além das organiza¢des usualmente
participantes da premiacao.

Fowler, Mello e Costa Neto (2011) identificaram que a melhoria do atendimento e a
conquista do cidaddo, a melhoria continua na gestdo dos processos institucionais, a reducdo da
cultura burocratica, a gestdo baseada em fatos e maior valorizacdo, capacitacao dos
servidores, e ainda, o gerenciamento eficaz da informacdo, correspondiam a fatores
motivadores para a ado¢ao do modelo sistémico referencial do Gespublica pelas IFES.

A partir de 2014, evidéncias da interseccdo entre exceléncia em gestdo — base dos

modelos sistémicos referenciais analisados — e governanca tornam-se mais evidentes. No



DE 03 a 06 DE NOVEMBRO DE 2020 (EDICAO ONLINE)

IV EIGEDIN 2020 IV ENCONTRO INTERNACIONAL DE GESTAO, DESENVOLVIMENTO E INOVACAO

glossario do Modelo de Exceléncia em Gestao Publica, proposto pelo Gespublica, pode-se ler
a seguinte descricdo de governanca:

“E a capacidade e as condicdes internas ao governo, para exercicio de suas
competéncias e alcance de seus objetivos. Diz respeito aos recursos técnicos.
tecnologicos, de infraestrutura, de pessoal. dentre outros de que dispde as estruturas
governamentais para formular, planejar e implantar as politicas publicas, assim
como acompanhar, avaliar e fiscalizar a sua execucdo e resultados objetivos.”
(BRASIL, 2014b, p. 28).

Até a sua revogacao, a partir da publicacdo do Decreto 9.094 de 17 de julho de 2017,
as 1.263 organizacdes publicas adesas ao Programa utilizaram voluntariamente um modelo
sistémico referencial para o aprimoramento de suas praticas (BRASIL, 2020). A partir de
2017, um novo modelo emergiu, ndo mais espelhando praticas empresariais, mas decorrente

da atuacao do Tribunal de Contas da Unido (TCU). Ele sera apresentado na proxima subsecao.

4.2 0 PROCESSO DE INSTITUCIONALIZACAO DO LEVANTAMENTO INTEGRADO

Entre 2013 e 2016, o TCU procedeu seis levantamentos sobre governanca e gestdo em
quatro temas: tecnologia da informacdo (TI), pessoas, contratacdes e governanca publica. A
partir de 2017, considerando que as areas de Governanca e Gestao perpassam todas as funcdes
organizacionais de qualquer o6rgdo ou entidade, o TCU integrou esses temas em um SO
mstrumento de auto avaliacdo, o Questionario Integrado de Governanca Publica, de forma a
possibilitar analise mais ampla do assunto por parte tanto do tribunal quanto de demais partes
interessadas (BRASIL, 2018b).

O levantamento realizado em 2017 resultou no Acorddao 588/2018-TCU-Plenario, o
qual determinou o acompanhamento, por cinco anos, da capacidade de governanca e gestao
dos orgaos e entidades jurisdicionados, a fim de identificar riscos sistémicos, subsidiar o TCU
e 0 Congresso Nacional com informacdes sobre a governanca e a gestdo das organizagoes
publicas federais e outros entes jurisdicionados do TCU.

Em 2018, seguindo o disposto no acorddo, o ftribunal autuou processo de
acompanhamento e selecionou 526 orgdos e entidades publicas federais e outros entes
jurisdicionados do TCU para responderem ao questionario integrado, tendo obtido 524
respostas. Considerando somente as respostas validas, 498 organizagdes atenderam ao

questionario, o representou cerca de 95% da amostra selecionada de 526 organizacoes
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(BRASIL, 2018c).
Para analisar os dados, o TCU utilizou seis perfis de governanca, sendo eles: a) Perfil
de governanca organizacional; b) Perfil de governanca e gestido de contratagdes; c) Perfil de

governanca e gestdo de TI; e d) Perfil de governanca e gestao de pessoas (BRASIL, 2018c¢).

Ainda que as dimensdes sejam pertinentes ao controle externo, a analise da estrutura
do questionario do Gespublica, especificamente do Instrumento de Auto avaliacdo da Gestao
Publica (IAGP) de 250 pontos, quando comparada com o instrumento utilizado para compor o
Indice Geral de Governanca (IGG), na sua versio de 2021, revela uma grande sobreposicio

de temas, conforme mostra a figura 1.

Figura 1: Comparacio de similaridade entre Critérios Gespublica 250 pontos e questionario iGG 2021.
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Nota: O banco de dados completo pode ser consultado em https://figshare.com/s/27¢80c136bfd82db078b

Fonte: Dados da pesquisa.

Como mostra a figura 1, das 71 questdes propostas pelo IAGP 250, 55 delas
encontram similaridade com o questiondrio do IGG 2021, em termos dos temas de gestao
abordados em cada uma das questdes. A correspondéncia é de 77.47%, desigualmente
distribuida entre cada um dos critérios. A maior sobreposicdo ¢ justamente no conjunto de

10
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questdes sobre governanga e gestdo de pessoas, duas areas tradicionalmente abrangidas nos
modelos sistémicos referenciais anteriormente utilizados na Administra¢ao Publica no Brasil.

Nos ciclos de 2017 e 2018 do levantamento integrado conduzido pelo TCU, cada
organizacdo recebeu relatorio individualizado das auto avaliacdes e seu resultado em
comparacdo com as demais participantes e com as organizagdes de sua area de atuacgdo, de
forma que o TCU espera que esse relatorio individual seja tambeém utilizado como
mstrumento indutor de melhorias e subsidie a definicdo dos objetivos institucionais e a
estruturacdo de acoes de melhoria em governanca e gestdo internas (BRASIL, 2018c¢).

Nesse ponto, destaca-se o quadro de incentivos, baseados em referéncias na forma de
Acordao, orientacdes e questionario que parece indicar o padrao de conformidade imperativo,
nos termos propostos por Meyer e Roman (1991), que passou a ser exigido das organizacdes
publicas que foram avaliadas no levantamento integrado.

Os resultados agregados do levantamento indicaram que diminuiu o numero de orgaos
e entidades que se encontravam em estagio inicial de capacidade em Governanca e Gestao,
tendo assim aumentado o numero daquelas em estdgio intermediario ou aprimorado em

relacdo a 2017, conforme o quadro 2.

Quadro 2: Quadro comparativo entre o iGG de orgaos e entidades, por estagio de capacidade, em 2017 e
em 2018.
iGG (indice Geral de Governanca e Gestiio)

Estagio Aprimorado 3% 9%
Estagio Intermediario 39% 44%
Estagio Inicial 58% 47%

Fonte: Acorddo n® 2699/2018 — TCU — Plenario.

Esse resultado demonstra um movimento coletivo de gestores publicos em direcdo a
maior adequacdo as praticas e mecanismos de governanca dispostos nos questionarios do
TCU, tanto que o tribunal reconhece o potencial de inducao de melhorias nas organizacdes e
propde ampla divulgacao:

[...] o objetivo dos levantamentos de Gestdo e Governanca foi obter e sistematizar
informacdes sobre a situacdo dessas areas na Administracdo Publica Federal. Metas
adicionais foram a identificacdo dos pontos mais vulneraveis da governanca
organizacional publica, consequentemente onde mais necessario a inducdo de
melhorias, e a divulgacdo do trabalho para as organizagdes participantes, com a
intencdo de incentivar mudancas de comportamento gerencial na administracdo
publica em todo o Pais. [...] dado o potencial de inducdo de melhorias nas
organizacdes da Administracio Publica Federal, propde-se a divulgacdo das
informacdes consolidadas em informativos e sumarios executivos (BRASIL, 2018b.
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p. 24-25).

Ainda que, ao compilar e padronizar as boas praticas de governanca e propor a
divulgacdo dos resultados consolidados, o TCU faca a ressalva de que ndo orienta a utiliza¢ao
de comparacgdes baseadas no ranking, pois instituicdes diferentes que estdo expostas a riscos
diferentes foram submetidas ao mesmo grupo de questdes (Brasil, 2018¢c), € necessario
assumir que foi tracada uma alternativa satisfatoria de agdes e consequéncias para os gestores
publicos responsaveis pelas organizacdes avaliadas. Como March e Simon (2004) indicam,
1sso € o suficiente para induzir um comportamento esperado, a partir de um processo de
escolha em situagdes recorrentes.

Como mostra o caso apresentado a seguir, as evidéncias nao sdo apenas de maior
conformidade as questdes do levantamento integrado, mas também, de gradual isomorfismo

em dimensdes organizacionais.

4.3 EVIDENCIAS DE ISOMORFISMO NAS IFES EM MATO GROSSO DO SUL

O estado do Mato Grosso do Sul possui em seu territorio trés Instituicdes Federais de
Ensino (IFES) que, com naturezas e propositos diferentes, operaram em 2019, somadas, um
or¢amento de R$ 1.366.703.875,00.

A Fundacdo Universidade Federal de Mato Grosso do Sul (UFMS) € a maior e mais
antiga das IFES do MS. Fundada em 1969 como parte da Universidade Estadual do Mato
Grosso, apos a divisdo do Estado, a porcdo presente na nova Unidade Federativa foi
federalizada, e hoje dispde de campus em 10 municipios do estado e oferta cursos de
graduacdo e pos-graduacdo, além de pesquisa, extensdo, inovacao, empreendedorismo e
fomento. Em 2019 seu or¢amento total foi de RS 907.871.022,00 (UFMS, 2020).

Criada em 2003, apos ser desmembrada da UFMS, a Fundacdo Universidade Federal
da Grande Dourados (UFGD) atende a toda regido da Grande Dourados, no Sul do estado.
Ofertando cursos de graduacdo e pos-graduacdo, além de pesquisa e extensdo, em 2019
contou com um or¢amento de RS 259.076.198.00 (UFGD, 2020).

A mais nova das IFES do Mato Grosso do Sul € também a mais plural em termos de
niveis de ensino. Criado em 2009, o Instituto Federal de Educacdo, Ciéncia e Tecnologia de
Mato Grosso do Sul (IFMS) oferta educacao profissional técnica de nivel médio na forma de
cursos integrados (ensino medio integrado ao teécnico), formacdo inicial e continuada
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(qualificacdo profissional), graduacdo e pods-graduagdo, além de pesquisa e extensdo.
Distribuido em 10 campi por todas as regides do estado, em 2019 contou com um or¢amento
de RS 199.756.655,00 (IFMS, 2020).

Em 2018, a UFMS contava com 3.342 servidores (UFMS, 2019), enquanto a UFGD
contava com 1.829 servidores (UFMS, 2019) e o IFMS com 1.124 servidores efetivos (IFMS,

2019). A sintese comparativa das IFES analisadas € apresentada no quadro 3.

Quadro 3: Quadro comparativo das caracteristicas das IFES do Mato Grosso do Sul

UFMS IFMS UFGD
Ano de criacio 1969 2009 2005
Orcamento (2019) RS 907.871.022,00 RS 199.756.655,00 RS 259.076.198.00
Servidores (2018) 3.342 1.124 1.829
Campi 10 10 1

Fonte: Dados da pesquisa

Como mostra o quadro 3, ainda que atuem em um mesmo estado com atividades
relativamente similares, as IFES possuem caracteristicas bastante distintas entre si, com
variacOes relevantes em unidades de cada uma das organizacdes, dispersas em diferentes
municipios, nimero de servidores e volume de recursos do orcamento.

Tais caracteristicas parecem refletir nos resultados dos indices adotados no

Levantamento Integrado de Governanca Publica, conforme o quadro 4.

Quadro 4: Quadro comparativo dos indices das IFES do Mato Grosso do Sul (2017 e 2018)

IFMS UFGD

2017 | 2018 | 2017 @ 2018
iGovPub (Indice de Governanca Publica) 80% | 79% | 70% | 71% | 28% | 28%
iGovPessoas (Indice de Governanca e Gestdo de 60% | 719% | 63% | 70% | 219% | 21%
Pessoas)
iGestPessoas (Indice de Gestio de Pessoas) 43% | 63% | 54% | 70% 14% 15%
iGovTI (Indice de Governanca e Gestdo de TI) 87% | 92% | 54% | 79% 7% 9%
iGestTI (Indice de Gestio de TI) 82% | 85% | 54% | 84% 9% 9%
1GovConn:at (Indice de Governanca e Gestdo de 20% | 83% | 52% | 65% | 16% | 28%
Conftratacdes)
iGestContrat (Indice de Gestdo de Contratacdes) 70% | 87% | 52% | 59% | 16% | 31%
iGG (Indice Geral de Governanca e Gestio) 68% | 79% | 56% | 71% | 15% | 21%

Fonte: Dados da pesquisa
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Ainda que apresentem diferencas em termos de estrutura, or¢camento e pessoal, as trés
IFES apresentaram tendéncia de aumento em seus indices. O IFMS obteve aumento em 100%
de seus indices; a UFMS so ndo obteve aumento em 1 indice, porém o decréscimo foi de 1% e
este indice continuou na faixa de capacidade aprimorada; ja a UFGD, embora ndo tenha tido
nenhum decréscimo, foi a que apresentou maior estagnac¢do, mantendo o mesmo resultado em
quase 50% dos indices pesquisados.

Quanto a analise do 1GG, as trés instituicdes melhoraram seus resultados, porém, em
termos percentuais o maior aumento foi da UFGD, com um incremento de 40% em seu
resultado comparado a 2017, seguida do IFMS com aproximadamente 27% de incremento e,
por ultimo, da UFMS com 16% de incremento.

Dentre os indices avaliados, destaque para os indices iGovContrat (Indice de
Governanca e Gestdo de Contratacdes) e iGestContrat (Indice de Gestdo de Contratacdes),
que aumentaram positivamente nas trés instituicdes analisadas. Ji o iGovPub (Indice de
Governanga Publica) foi o indice com menor varia¢do, aumentando em somente 1% no IFMS,
reduzindo em 1% na UFMS e mantendo-se estagnado na UFGD.

Esse comportamento similar nas variacdes dos indices nas trés organizagdes publicas
analisadas parece indicar os resultados do processo de institucionalizacdo do Levantamento
Integrado de Governanca Organizacional Publica. A variacao ocorre de maneira mais sensivel
em areas de tradicional acdo do controle externo (aquisi¢des) e no indice que representa a
adequacdo geral da organizacao as praticas de Governanca (o 1GG). Os resultados parecem
sugerir um crescente movimento de incorpora¢do de praticas aderentes as questdes propostas
no levantamento, sugerindo que o isomorfismo previsto na literatura institucional tem

ocorrido nestas organizagdes, mas a partir de uma dimensdo normativa.
5 CONCLUSOES

Os resultados deste estudo evidenciam que o modelo de Governanca Corporativa tem
sido difundido, apdés um longo processo de institucionalizacdo, para além do campo
organizacional no qual originalmente surgiu, o empresarial. Esse processo de difusdo
apresenta contornos reconheciveis, com o emprego do termo e seus simbolos e significados

como estratégia para maior reconhecimento e legitimidade das novas adotantes, sejam
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organizacdes publicas ou do terceiro setor, como Cooperativas.

No Brasil, a adequacao de meios e fins das organizacdes publicas que adotam,
reportam e dao visibilidade as suas praticas, alinhadas a um modelo de Governanca, parece
indicar um processo 1somorfico, inicialmente mimetico, mas hodiernamente normativo.

De fato, a participacdo voluntaria de organizacdes publicas no Prémio Nacional de
Gestdao Publica (anteriormente, Prémio da Qualidade do Governo Federal, PQGF), alcancou
seu apice com a consolidacdo do Programa Gespublica, em 2005. Até a sua revoga¢do, em
2017, programa contava com 1.263 organizacdes adesas. Havendo um modelo sistémico
referencial, as organizagdes que promoviam a sua auto avaliacdo ou submetiam a sua
candidatura a premia¢do estavam envoltas em um processo isomorfico mimetico, utilizando
dimensdes, escalas e eventualmente estudos de casos de sucesso e benchmarking como
mecanismos de apropriacdo e replicacdo interna de praticas provenientes de outras
organizagoes.

No mesmo ano de 2017, o Tribunal de Contas da Uniao iniciou o Levantamento
Integrado de Governanca e Gestio publicas, cujo artefato mais emblematico é o Indice
Integrado de Governanca e Gestdo Publicas (1GG). Para a criacdo e disseminacdo desse indice
como novo mecanismo de estimulo a adocdo de praticas nas organizagdes publicas, foram
inicialmente coletadas informag¢des nos anos de 2017 e 2018 das organizag¢des publicas, de
forma nao discricionaria. Ou seja, o levantamento tornou-se parte integrante do processo de
prestacdo de contas anuais, caracterizando assim um incentivo, no campo organizacional dos
entes publicos, para no novo processo de mimetismo, desta vez, normativo.

Claramente, percebe-se o incentivo a adocdo — pelas organizagdes publicas - de
praticas atreladas ao questiondrio, formuladas com base na literatura sobre exceléncia em
gestdo e em praticas bem-sucedidas nacional e internacionalmente. Ocorre que as praticas
podem ndo ser necessariamente adaptadas a realidade das institui¢des avaliadas. Assim, a
inducdo a homogeneizacao das praticas relacionadas a gestdo e governanca parece carecer de
mecanismos de compara¢do de grupos mais homogéneos de organizagdes publicas, tais como
as faixas de pontos (250, 500 e 1000) anteriormente utilizadas nos processos voluntarios de
avaliacdo destas organizagdes.

No caso das IFES do Estado do Mato Grosso do Sul, o resultado acompanhou a
tendéncia nacional, resultando em uma maior adesdo e melhores resultados nos indices de

2018 em relacdo ao levantamento realizado em 2017, apesar de suas consideraveis diferencas
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em termos de estrutura, or¢camento e abrangéncia geografica.

A presente pesquisa ndo teve a pretensdo de esgotar as analises sobre o assunto, de
forma que estudos sobre a percep¢do dos gestores sobre a influéncia da legitimagao perante a
adocao das praticas e melhoras nos indices se torna uma sugestdo de futuros estudos para
auxiliar na analise da institucionalizacdo do Levantamento Integrado de Governanca
Organizacional Publica, e consequentemente, no proprio esforco de aprimoramento dos
servicos publicos prestados a sociedade pelas organizag¢des avaliadas.

Por fim, os questionarios utilizados em cada ciclo do levantamento tém sido distintos
enfre si, portanto, as comparacdes apresentadas neste estudo devem ser avaliadas com
parcimonia. Isso se constifui tanto em limitacdo metodologica quanto em sugestdo de
melhoria para o TCU, dado que a auséncia de dados comparativos inibe alguns dos principais
incentivos para a melhoria das organizacdes: a possibilidade de planejamento com o uso de

metas previsiveis e o uso de informacdes comparativas para a analise do desempenho.
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