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PROPOSTA DE PESQUISA: TRANSPARENCIA GOVERNAMENTAL NA GESTAO
MUNICIPAL: IMPACTOS SOBRE O DESEMPENHO DE POLITICAS PUBLICAS.

1- INTRODUCAO: CONTEXTUALIZACAO DO TEMA, DEFINICAO DO
PROBLEMA, OBJETIVOS E JUSTIFICATIVA/CONTRIBUICAO DA PESQUISA

Historicamente, e de forma ainda mais acentuada no contexto contemporaneo, a
transparéncia governamental consolidou-se como um dos pilares das reformas na
administracao publica, sendo amplamente promovida como instrumento para o fortalecimento
do controle social e para a melhoria da eficiéncia estatal em regimes democraticos. Nas
ultimas décadas, observa-se um movimento global de expansdo de politicas e praticas
voltadas a transparéncia, sustentado pela expectativa de que a ampliacdo do acesso a
informacao contribua para o aprimoramento da gestdo publica e o aumento da qualidade do
governo (Cucciniello, Porumbescu e Grimmelikhuijsen, 2017).

No ambito do modelo gerencial, Hood (1991) destaca que a gestdo publica moderna
depende da prestacdo de contas e da avaliagdio de desempenho. Nesse contexto, a
transparéncia ¢ a condi¢do essencial para que a sociedade possa acompanhar e avaliar as
politicas publicas de forma real.

Do ponto de vista democratico, Fung, Graham e Weil (2007), argumentam que a
transparéncia fortalece o controle social ao permitir ao cidaddo o acesso a dados futeis.
Segundo os autores, quando essas politicas sao bem direcionadas, elas nao apenas qualificam
as decisdes publicas, mas incentivam novas praticas nas institui¢des por meio de informagdes
claras e comparaveis.

Contudo, os resultados da transparéncia nao sdo automaticos. Conforme Fung (2013),
sua eficacia depende de como as informacdes sao organizadas e disponibilizadas, além de
exigir que a sociedade tenha condigdes de interpreta-la e utiliza-la para fiscalizar o estado.

Nesse cenario, a transparéncia conecta-se diretamente a accountability. Para Bovens
(2007), ela estabelece uma relagdo onde agentes publicos devem prestar contas e justificar
suas decisdes perante Orgdos que possam avalia-las, e se necessario, aplicar sangdes. Essa
dindmica ¢ reforgada pelos conceitos de answerability (dever de resposta) e enforcement
(capacidade de punicdo) de Schedler (1999), além do controle mutuo entre as proprias
instituicdes, defendido por O’Donnell (1998).

Na gestdo publica, esses instrumentos sdo fundamentais no nivel local, onde as

politicas sdo efetivamente executadas. Conforme define Dye (2013), politicas publicas



referem-se as escolhas do governo sobre o que fazer ou ndo fazer. No entanto, seu sucesso
depende diretamente da estrutura administrativa e da qualidade da execucdo (Howlett, 2011;
Secchi, 2016).

No entanto, evidéncias empiricas no contexto brasileiro indicam que a ampliagao da
transparéncia nao se traduz automaticamente em melhorias na gestao publica. Estudos sobre a
implementagdo da Lei de Acesso a Informacdo mostram que, embora a legislagdo tenha
ampliado o acesso a dados e fortalecido o exercicio da cidadania, seus efeitos dependem da
superacao de barreiras institucionais e organizacionais, como resisténcias internas, limitagdes
na gestdo da informacdo e dificuldades de adaptagdao dos oOrgdos publicos, além do
desenvolvimento de capacidades institucionais que possibilitem o uso efetivo dessas
informagdes (Amorim; Silva, 2014).

Embora a Lei de Acesso a Informacao tenha multiplicado os canais de transparéncia
nas cidades brasileiras, o acesso ao dado nem sempre resulta em um governo melhor. Esse
cenario mostra as dificuldades de transformar informagdes em ferramentas reais de mudanga,
limitando o impacto da transparéncia no dia a dia da gestdo publica (Filgueiras, 2011).

Mesmo com o progresso da transparéncia nos municipios, a literatura indica que a
ampliacao da disponibilidade de informagdes publicas ndo se traduz automaticamente em
maior efetividade no controle publico ou em melhores resultados das politicas publicas.
(Cucciniello; Porumbescu; Grimmelikhuijsen, 2017; Filgueiras, 2011; Zuccolotto; Teixeira,
2019).Como visto, embora a transparéncia seja condi¢ao relevante para a prestacao de contas,
seus efeitos dependem de fatores institucionais e da forma como as informacodes sao utilizadas
pelos diversos atores (Fung, 2013; Bovens, 2007).

Nesse sentido, a conexao entre transparéncia, accountability e desempenho ndo ocorre
de forma direta, sendo influenciada por fatores institucionais e politicos (Fung, 2013; Bovens,
2007). No ambito local, essa dinamica ¢ ainda mais critica, pois € nos municipios que as
politicas sdo executadas, o que torna a capacidade de gestdo um elemento central para a
geracdo de resultados reais (Secchi, 2016; Howlett, 2011).

Nota-se, portanto, uma caréncia de estudos que unam transparéncia, accountability e
desempenho de politicas ptblicas em governos locais, especialmente no Brasil. Uma analise
exploratoria da producdo cientifica nacional recente revela que, embora a literatura tenha
avancado na mensuragdo de indices de transparéncia e na verificacdo da conformidade legal
dos portais (Raupp; Pinho, 2013), ainda sdo escassos os trabalhos que buscam integrar essas
dimensdes em um modelo causal que explique o impacto final da abertura de dados na

prestagdo de servicos ao cidadao (Zuccolotto; Teixeira, 2019). Como advertem Raupp e Pinho



(2013), muitos portais municipais ainda operam apenas como "murais eletronicos", atendendo
a requisitos tecnoldgicos e legais sem, contudo, fortalecer a cultura de presta¢do de contas ou
refletir em um desempenho estatal superior.

Se por um lado a teoria j& explicou bem cada conceito separadamente (Bovens, 2007;
Fung, 2013; Howlett, 2011), por outro, observa-se que a efetividade desses mecanismos ¢
condicionada pela robustez da estrutura administrativa local. Conforme sugerem Raupp e
Pinho (2013) e Zuccolotto e Teixeira (2019), a transparéncia e a accountability ndo operam no
vacuo; elas dependem de capacidades institucionais — técnicas, politicas e administrativas —
que permitam ao Estado processar informacdes e converté-las em decisdes qualificadas.
Partindo dessa premissa, a presente pesquisa busca responder a seguinte questdo: Como a
transparéncia e a accountability influenciam o desempenho de politicas publicas em
municipios brasileiros, considerando suas diferentes capacidades institucionais?

O objetivo geral desta pesquisa ¢ analisar como a transparéncia influencia o
desempenho de politicas publicas em municipios brasileiros sob a mediagdo de suas
capacidades institucionais. Para alcangar este proposito, o estudo busca: (i) caracterizar os
arranjos de transparéncia e accountability se manifestam no contexto da gestdo publica
municipal; (i1) operacionalizar indicadores sintéticos que permitam mensurar a transparéncia,
a accountability, as capacidades institucionais e o desempenho estatal na realidade das cidades
brasileiras; (iii) verificar a influéncia da transparéncia e do controle sobre os resultados das
politicas publicas, identificando como essa relagdo varia de acordo com as capacidades
administrativas locais; (iv) contrastar o desempenho entre os municipios com diferentes perfis
de governancga e estagios de desenvolvimento institucional; (v) interpretar, a luz da literatura,
os efeitos da transparéncia e da accountability sobre os resultados entregues a sociedade.

Esta pesquisa contribui ao propor uma analise integrada entre transparéncia,
accountability e desempenho, dimensdes que a literatura costuma examinar de maneira
isolada. A fundamentagdo tedrica deste estudo baseia-se na premissa de que a efetividade das
politicas publicas depende da convergéncia entre diferentes dimensdes das capacidades
estatais. Conforme a abordagem de Gomide e Pires (2014), o sucesso da acdo estatal requer o
equilibrio entre a capacidade técnico-administrativa (recursos burocraticos e tecnoldgicos
para execu¢do) e a capacidade politico-relacional (canais de transparéncia e accountability).
Ao investigar essas conexdes de maneira articulada, o estudo busca avangar na compreensao
das "engrenagens" que vinculam os instrumentos de governanga aos resultados reais da

gestao.



A necessidade desta investigacdo ¢ corroborada por Grin, Demarco e Abrucio (2021),
que identificam um paradoxo no federalismo brasileiro: embora a descentralizagdo pds-1988
tenha transferido autonomia e responsabilidades sociais aos municipios, a maioria das
prefeituras ainda opera com baixas capacidades administrativas e gerenciais. Autores
contemporaneos como Zuccolotto e Teixeira (2019) e Cucciniello, Porumbescu e
Grimmelikhuijsen (2017) reforcam que, apesar do avango na mensuragdo de indices de
transparéncia, ainda sdo escassos os modelos causais que expliquem se a abertura de dados
impacta efetivamente a qualidade dos servigos entregues ao cidadao.

Do ponto de vista empirico, a pesquisa justifica-se pela persistente lacuna entre a
conformidade legal a transparéncia e a efetividade das politicas nas cidades brasileiras. Dados
da Escala Brasil Transparente (CGU) e do Indice de Efetividade da Gestdo Municipal (IEGM)
revelam um descompasso critico: diversos municipios atingem notas elevadas em rankings de
transparéncia passiva, mas mantém indicadores de desempenho preocupantes em areas como
satde, educagdo e saneamento basico. Essa evidéncia sugere que a transparéncia, sem o
suporte de capacidades institucionais robustas, pode resultar em ritos burocraticos vazios que
nao se traduzem em valor publico (Grin; Demarco; Abrucio, 2021).

Como ¢ no nivel local que as politicas ganham vida, esta andlise permite identificar os
fatores reais que definem o sucesso ou a falha da gestdo. Além disso, a andlise comparada
entre diferentes cidades possibilita encontrar padrdes e causas para essas variagoes,
oferecendo um diagndstico mais preciso sobre a eficacia das institui¢cdes brasileiras e suprindo
a caréncia de estudos integrados sobre o tema no Brasil.

No plano pratico, o estudo busca oferecer bases solidas para gestores municipais €
6rgaos de controle ao demonstrar como a capacidade institucional modula o impacto da
transparéncia no desempenho publico. O objetivo é fornecer subsidios para estratégias de
governanga que transcendam a mera publicidade de dados e foquem na eficiéncia da entrega
de resultados para a populacao.

A proposta insere-se na area de Administragdo Publica e no campo de Politicas
Publicas, com foco central na andlise do desempenho estatal no nivel local. O estudo
vincula-se a linha de pesquisa Gestao e Planejamento do Setor Publico, alinhando-se a agenda
de investigagdo sobre instrumentos de governanga, accountability e efetividade
governamental. A pesquisa dialoga diretamente com os objetivos do grupo CALLIPOLIS,
contribuindo para o avango das investigacdes sobre o desenvolvimento de capacidades

estatais em territorios subnacionais.



Minha escolha pelo tema nasce da percep¢ao de que a transparéncia, isolada, funciona
apenas como uma '"vitrine sem estoque". Motiva-me a entender por que cidades com
orcamentos similares entregam resultados e dignidades tao distintas aos seus cidaddos. Na
ESAG/UDESC, pretendo transformar essa inquietacio em ciéncia, investigando as
engrenagens invisiveis da capacidade institucional que permitem (ou impedem) que o dado
publico se converta em valor real para a sociedade. Busco unir o rigor académico a urgéncia

de uma gestao que ndo seja apenas aberta, mas resolutiva.

2- FUNDAMENTACAO TEORICA PRELIMINAR

A compreensao da transparéncia e da accountability evoluiu de uma visdo puramente
normativa para uma abordagem centrada no desempenho. Contudo, a literatura
contemporanea aponta que essa relagdo ndao ¢ direta ou automatica (Cucciniello;
Grimmelikhuijsen; Porumbescu, 2017). A conversdao de dados publicos em servigos de
qualidade € um processo complexo, condicionado pela robustez das capacidades institucionais
do ente governamental (Gomide; Pires, 2014; Grin; Demarco; Abrucio, 2021).

A transparéncia deixou de ser apenas um principio passivo para ser analisada como
um instrumento indutor de mudangas organizacionais. Fung (2013) argumenta que a
efetividade da transparéncia depende de as informagdes serem acessiveis € compreensiveis
para atores que possam agir sobre elas. Complementarmente, Fung, Graham e Weil (2007)
introduzem o conceito de targeted transparency (transparéncia direcionada), sugerindo que a
divulgacao de informagdes padronizadas e comparaveis tem o potencial de reduzir assimetrias
de informagao e qualificar as decisdes publicas.

Entretanto, a literatura também evidencia limites importantes. Os efeitos da
transparéncia nao sdo automaticos, sendo condicionados por fatores institucionais, pela
capacidade dos atores em interpretar as informacdes e pelas condigdes de uso desses dados
(Fung, 2013). Nesse sentido, a transparéncia ndo opera de maneira isolada, devendo ser
compreendida em articulagdo com outros mecanismos institucionais, especialmente a
accountability.

No contexto brasileiro, entretanto, a existéncia de portais nao garante democratizagao.
Raupp e Pinho (2013) observam que muitos municipios operam apenas "murais eletronicos",
cumprindo formalmente a Lei de Acesso a Informacao (LAI) sem fomentar uma cultura real
de prestacdo de contas. Assim, a transicdo da transparéncia nominal (focada na legalidade)
para a transparéncia efetiva (focada na utilidade) exige que o 6rgado publico tenha capacidade

de processar dados e transforma-los em insumos para a gestdo (Amorim; Silva, 2014).



A transparéncia ¢ a condi¢cdo necessaria, mas a accountability € 0 mecanismo que gera
consequéncias. Bovens (2007) define a accountability como uma relacdo institucional onde o
agente tem a obrigagdo de explicar e justificar sua conduta, estando sujeito a questionamentos
e sancgoes. Para Schedler (1999), esse conceito se sustenta em dois pilares: a answerability
(capacidade de resposta e justificativa) e o enforcement (capacidade de punig¢ao ou corregao).

A efetivacdo dessa dinamica, especialmente no nivel horizontal — o controle mutuo
entre 6rgaos, como defendido por O’Donnell (1998) —, depende da forca das institui¢des
locais. Em municipios com baixa estruturagdo administrativa, o ciclo de accountability é
frequentemente interrompido na fase da resposta, pois a falta de capacidade técnica impede o
exercicio do enforcement e a correcdo de falhas apontadas pelos 6rgaos de controle ou pela
sociedade (Filgueiras, 2011; Zuccolotto; Teixeira, 2019).

Para que a transparéncia e a accountability influenciem o desempenho das politicas
publicas, elas nao podem ser analisadas de forma isolada, sob pena de serem tratadas em um
"vacuo" institucional. O pressuposto desta investiga¢do ¢ que o impacto desses instrumentos
sobre os resultados governamentais ¢ condicionado pelas capacidades estatais existentes no
nivel municipal.

Conforme a abordagem de Gomide e Pires (2014), a agdo estatal efetiva resulta do
equilibrio entre duas dimensdes. A capacidade técnico-administrativa (burocracia qualificada
e recursos) ¢ o que permite ao municipio executar a politica de forma eficiente. J& a
capacidade politico-relacional (onde se inserem a transparéncia € a accountability) € o que
permite ao governo ser responsivo e controlado pela sociedade.

Nesse sentido, investigar como as politicas publicas se desempenham em municipios
com maior transparéncia exige considerar que esses mecanismos de controle funcionam como
sinais de alerta ou guias de corre¢do. No entanto, a capacidade de "ouvir" esses sinais e
transforma-los em melhoria na satide ou na educagdo depende da robustez administrativa
local (Grin; Demarco; Abrucio, 2021). Sem essa conexdo, municipios podem apresentar altos
indices de transparéncia sem que isso se reverta em beneficios tangiveis para o cidadao,
reforcando a necessidade de modelos integrados que expliquem o desempenho a partir dessa
interacao (Zuccolotto; Teixeira, 2019).

O desempenho das politicas publicas, compreendido como o resultado das escolhas
governamentais sobre o que fazer ou deixar de fazer (Dye, 2013), ndo pode ser dissociado do
modo como os instrumentos de governanga sdo operados. De acordo com Howlett (2011), o
sucesso de uma politica depende do policy design e da escolha adequada de instrumentos que

permitam ao Estado alcangar seus objetivos.



Nesse sentido, a transparéncia e a accountability ndo devem ser vistas apenas como
obrigagdes acessorias, mas como instrumentos de politica (policy instruments) que fornecem
o feedback necessario para que os gestores ajustem a implementagdo em tempo real (Secchi,
2016). Investigar o desempenho em contextos de alta transparéncia significa analisar se o
municipio possui a capacidade de aprendizado organizacional necessaria para processar as
pressdes advindas da accountability e converté-las em ganho de eficiéncia e eficacia.

Portanto, o desempenho superior ndo ¢ um produto direto do dado aberto, mas o fruto
de um arranjo onde a informacdo publica encontra uma estrutura administrativa capaz de
absorvé-la, interpretd-la e traduzi-la em agdes qualificadas (Cucciniello; Porumbescu;
Grimmelikhuijsen, 2017; Howlett, 2011). E essa integracdo entre o "saber o que estd
acontecendo" (transparéncia) e o "ter como agir sobre isso" (capacidade) que define a
efetividade das politicas publicas no nivel local.

3- METODOLOGIA

A presente pesquisa adota uma abordagem de métodos mistos (quali-quantitativa),
fundamentada na estratégia de triangulacdo de dados. Essa escolha justifica-se pela
complexidade do fendomeno analisado, onde a vertente quantitativa permite identificar
correlagdes estatisticas e padrdes de desempenho em larga escala, enquanto a vertente
qualitativa possibilita interpretar os contextos institucionais € os processos administrativos
que os numeros, isoladamente, ndo revelam. Segundo Creswell (2014), o uso de métodos
mistos € ideal quando o pesquisador busca uma compreensdo mais abrangente, utilizando a
for¢ca de ambas as abordagens para neutralizar as limitagdes de cada uma.

A estratégia de investigacdo baseia-se no estudo comparativo de multiplos casos,
amparada na logica do método comparativo de Lijphart (1971). Para garantir a profundidade
analitica e a viabilidade do mestrado, a amostra sera composta por cinco capitais brasileiras,
selecionando-se uma representante de cada regido do pais. A escolha por capitais justifica-se
pela robustez e qualidade das bases de dados secundarios, bem como pela maior
complexidade de suas estruturas administrativas, o que permite contrastar diferentes estagios
de desenvolvimento institucional em contextos socioecondmicos diversos. A comparaciao
seguira a logica de sistemas mais diferentes (most different systems design), buscando
identificar se os fatores explicativos da relagdo entre transparéncia e desempenho mantém sua
validade mesmo diante de heterogeneidades regionais.

Em substituicdo a hipdteses estritamente estatisticas, que poderiam restringir a
exploracdo qualitativa, a pesquisa orienta-se por pressupostos investigativos. O primeiro

pressuposto assume que municipios com maiores niveis de transparéncia e accountability



apresentam indicadores superiores de desempenho nas politicas sociais. O segundo, central
nesta pesquisa, sustenta que o efeito positivo dos instrumentos de controle sobre os resultados
¢ condicionado pela robustez das capacidades técnico-administrativas locais. Tais
pressupostos emergem do didlogo com a literatura de Gomide e Pires (2014) e Zuccolotto e
Teixeira (2019), que identificam a capacidade estatal como o elemento mediador entre a
norma e o resultado real da gestao.

As dimensdes analiticas serdo operacionalizadas por meio de indicadores sintéticos e
variaveis de controle, com fontes devidamente mapeadas. A Transparéncia serd mensurada
pela Escala Brasil Transparente, desenvolvida pela Controladoria-Geral da Unido (Brasil,
2021), enquanto a Accountability serd avaliada por meio dos indicadores de controle interno e
conselhos municipais presentes no Indice de Efetividade da Gestdo Municipal (IEGM),
consolidado pelo Instituto Rui Barbosa (2023). O Desempenho das politicas publicas serd
analisado por indicadores finalisticos de satde e educagdo, especificamente o Indice de
Desempenho do Sistema Unico de Saude — IDSUS (Brasil, 2012) e o Indice de
Desenvolvimento da Educacdo Basica — IDEB (Inep, 2023), que refletem a entrega de valor
publico a sociedade. Como Variaveis de Controle e Capacidade, serdo utilizados dados
demograficos e fiscais do Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE, 2024) e do
Sistema de Informagdes Contabeis e Fiscais do Setor Publico Brasileiro — Siconfi (Brasil,
2024), vinculados a Secretaria do Tesouro Nacional, focando na qualificagdo da burocracia e
na autonomia or¢gamentaria.

A coleta de dados ocorrera a partir de fontes secundarias e analise documental. O
plano de andlise serd executado em duas frentes complementares: na vertente quantitativa,
sera aplicada a estatistica descritiva e a andlise comparativa de indicadores, visando
identificar o comportamento das varidveis nos cinco municipios selecionados. O tratamento
desses dados sera aprimorado nas disciplinas de métodos de pesquisa e no suporte técnico do
grupo CALLIPOLIS, garantindo que o confronto de dados seja tecnicamente consistente.
Simultaneamente, a vertente qualitativa aplicara a analise documental sistematica (Yin, 2015)
em relatorios de gestdo e portais da transparéncia, visando compreender como os arranjos
institucionais locais absorvem e utilizam os mecanismos de controle para a tomada de
decisdo.

Como principal potencialidade, a pesquisa aproveita a robustez do ecossistema de
dados abertos e publicos no Brasil, que permite uma investigagdo auditavel e baseada em

evidéncias. A viabilidade técnica da andlise serd assegurada pelo suporte do grupo



CALLIPOLIS e pelo aprofundamento nas disciplinas de estatistica e métodos de pesquisa em
administracdo oferecidas pelo programa de mestrado da ESAG/UDESC.

No que tange as limitagdes, o estudo considera a adverténcia de Raupp e Pinho (2013)
sobre a dificuldade de acesso ao campo e a resisténcia institucional: paradoxalmente, quando
o tema € a propria transparéncia, as organizagdes publicas tendem a "se fechar" e dificultar a
entrada do pesquisador para coleta de dados primarios. Para mitigar esse risco e a
dependéncia de bases secundarias, a pesquisa utilizard a analise documental sistematica (Yin,
2015) em relatdrios oficiais e auditorias de tribunais de contas, garantindo que o confronto de
dados supra eventuais lacunas de informagdes diretas das prefeituras.

4. CRONOGRAMA

O cronograma a seguir apresenta a distribui¢ao das etapas da pesquisa ao longo de 24
meses, podendo sofrer ajustes ao longo do desenvolvimento da pesquisa, especialmente em

func¢do da disponibilidade de dados e das defini¢des finais do recorte empirico.

Etapas da Pesquisa MI1-3 |[M4-6 IM7-9 (-12 |15 -18 |21  |-24

MI10 (M13-|M16|M19-|M22

Revisao bibliografica e aprofundamento
teorico X

Definicao final do recorte e variaveis X

Construcao do banco de dados

Sl iallalke

=
>~

Coleta de dados secundarios

>
>

Analise quantitativa dos dados X

=

Analise qualitativa (documental) X

Integragdo dos resultados (analise mista) X X

Redacgdo dos capitulos (introdugdo e teoria) X X

Redagao dos capitulos (resultados e
discussao) X X

Revisdo geral e ajustes X X

Deposito e defesa da dissertagdo X X
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