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Resumo

A transparéncia e o uso qualificado de dados sdo elementos centrais para o fortalecimento das capacidades
estatais e a melhoria das politicas publicas. No campo da gestdo de pessoas no setor publico, contudo, esse
potencial permanece subexplorado: as informaces sobre servidores e liderancas tendem a ser fragmentadas,
pouco padronizadas e insuficientemente orientadas ao uso. Este artigo apresenta um roadmap integrado para
diagnéstico, planejamento, implementagdo e monitoramento do ciclo de ganho de maturidade em dados na
gestdo de pessoas, desenvolvido pelo Grupo de Trabalho (GT) Transparéncia de Dados de Gestao de Pessoas
no Setor Publico, coordenado pelo Movimento Pessoas a Frente entre 2023 e 2024. O roadmap estrutura-se em
cinco passos articulados — diagnéstico institucional, governanga de dados, desenvolvimento de capacidades,
planejamento do uso da informacdo e implementa¢do com monitoramento —, cada um operacionalizado por
instrumentos metodolégicos concretos. Ao deslocar a transparéncia de um enfoque normativo para um processo
orientado ao uso e a tomada de decisdo, o roteiro contribui para qualificar praticas de planejamento gover-
namental, monitoramento e controle social, com relevancia especial para contextos subnacionais. A anélise
evidencia que o avan¢o na maturidade em dados depende de compromisso politico, coordenacio institucional
e investimento continuo em capacidades, e que os instrumentos desenvolvidos constituem referencial apli-
cavel por gestores, planejadores e érgios de controle interessados em fortalecer uma cultura de governo aberto
orientada por evidéncias.

Palavras-chave: Transparéncia; Dados de gestdo de pessoas; Maturidade em dados; People Analytics; Pla-
nejamento governamental.

1. INTRODUGAO

A transparéncia e o uso qualificado de dados sdo,
hoje, reconhecidos como elementos estruturantes para
o fortalecimento das capacidades estatais, a melhoria
do planejamento governamental e o controle social de
politicas puiblicas. No campo da gestdo de pessoas no
setor publico, entretanto, esse potencial permanece
largamente subexplorado. A produgdo e a disponibi-
lizagdo de informacdes sobre servidores e liderangas
tendem a ser fragmentadas, pouco padronizadas e

insuficientemente orientadas ao uso efetivo, o que
limita decisdes mais justas e efetivas sobre recruta-
mento, desenvolvimento, gestdo do desempenho e
composicdo da lideranca publica. Além disso, difi-
culta o enfrentamento de desigualdades estruturais
no funcionalismo publico, como as relacionadas a
género, raga e acesso a posi¢des de poder.

Este artigo visa explorar os resultados do Grupo de
Trabalho (GT) Transparéncia de Dados de Gestdo de
Pessoas no Setor Publico, coordenado pelo Movimento
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Pessoas a Frente entre 2023 e 2024, com a partici-
pacdo de 42 especialistas, servidoras e servidores
publicos, gestoras e gestores governamentais e repre-
sentantes de érgdos de controle. O GT produziu um
conjunto de instrumentos operacionais reunidos em
um Kit de Ferramentas e sistematizados em um Guia
de Referéncia, os quais materializam uma concepcio
de transparéncia orientada ao uso, a tomada de decisdo
e ao controle social.

O objetivo central deste artigo € apresentar e dis-
cutir o roadmap integrado desenvolvido pelo GT,
composto por cinco passos articulados e suas respec-
tivas ferramentas, analisando sua contribuicdo para
o fortalecimento das capacidades estatais em pla-
nejamento e monitoramento, com especial atencgdo
as possibilidades de aplicagdo em contextos subna-
cionais, onde os desafios institucionais e técnicos
sdo mais agudos.

O trabalho se posiciona como continuidade de
Moreira et al. (2024), que descreveu o processo de
cocriacdo do Guia de Referéncia. Enquanto aquele
artigo focou na experiéncia de construcao coletiva do
guia, este se volta a dimens&o operacional e a légica
de implementacdo das politicas de transparéncia e
uso de dados que dele emergem.

A justificativa para este estudo reside na lacuna
ainda existente entre a produgdo normativa sobre
transparéncia publica, representada por marcos como
aLeide Acesso a Informacdo (LAI, Lei n° 12.527/2011)
e a Lei Geral de Protec¢do de Dados Pessoais (LGPD,
Lein?13.709/2018), e a capacidade efetiva das organi-
zagdes publicas de produzir, governar e utilizar dados
de gestdo de pessoas de forma qualificada e orientada
aresultados. Preencher essa lacuna é urgente, a partir,
por exemplo, do Projeto de Lei n? 887/2024, que
propde ampliar a transparéncia ativa de informacdes
sobre a composigdo de cargos no servigo publico,
exigindo das organiza¢des uma maturidade institu-
cional que muitas ainda ndo possuem, mas também
vai além dessa normativa, como serd demonstrado
nas seguintes segoes.

A estrutura do artigo segue a légica do préprio
roadmap: ap6s a apresentacdo do referencial tedrico-
-conceitual e da metodologia, cada passo é descrito e
analisado em detalhe, com énfase nos instrumentos
que o operacionalizam e nas condigdes que deter-
minam sua efetividade. A conclusdo recupera as

contribuicBes centrais e aponta as diregdes de pes-
quisas futuras.

2. REFERENCIAL TEORICO-CONCEITUAL

2.1 Transparéncia orientada ao
uso e capacidades estatais

A transparéncia de dados no setor publico emergiu,
nas ultimas décadas, como um eixo central das agendas
de governanca democrética. A literatura identifica
ao menos trés dimensdes de seus efeitos: o fortale-
cimento da responsabilizacdo (accountability) dos
gestores publicos; o estimulo a participagdo cidada
e a formulacdo de politicas publicas mais assertivas;
e a construcgdo de confianca nas institui¢des (Zucco-
lotto; Teixeira, 2019; OCDE, 2019).

No entanto, hd um risco de reduzir a transparéncia
a uma obrigacdo legal ou a um fim em si mesma.
Quando assim compreendida, a transparéncia produz
pouco impacto sobre a qualidade da gestdo ou sobre a
capacidade da sociedade de exercer controle efetivo.
Esse fendmeno é paradoxalmente mais frequente em
ambientes onde a pressdo normativa por publicidade
é alta, mas a cultura de uso dos dados ainda é fragil.

A perspectiva que orienta este trabalho é a da
transparéncia orientada ao uso: informagdes publicas
produzem valor quando sdo efetivamente utilizadas,
seja internamente, para aprimorar a gestao; seja
externamente, para subsidiar o controle social e a
participacdo cidada (Freitas; Praga, 2023). Essa pers-
pectiva alinha-se ao conceito de governo orientado a
dados (data-driven public sector), proposto pela OCDE
(2019), no qual a capacidade analitica das organizacdes
publicas é tratada como um componente estratégico
da governanga. N&o basta publicar: é preciso que os
dados sejam compreensiveis, acessiveis e estrutu-
rados de forma a permitir sua utilizacdo por diferentes
atores: gestores, legisladores, jornalistas, pesquisa-
dores e cidad3os.

No campo especifico da gestdo de pessoas, Cho,
Choi e Choi (2023) argumentam que o uso de people
analytics no setor publico permite decisdes mais
informadas sobre alocacdo, desenvolvimento e pla-
nejamento da forca de trabalho, além de ampliar a
legitimidade de processos seletivos para cargos de
lideranca ao basear escolhas em competéncias e tra-
jetérias documentadas. Evidéncias internacionais
reforcam esse argumento: a Comissdo da Funcdo
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Publica de Nova Gales do Sul, na Australia, utilizou
anélise de dados para monitorar a diversidade nos
cargos de chefia e estabelecer metas mensuraveis de
inclusdo (Cho; Choi; Choi, 2023; OCDE, 2019).

Do ponto de vista da capacidade estatal, a matu-
ridade em dados é tratada neste trabalho como
capacidade incremental e planejavel (Moreira et
al., 2024): organizag®es ndo partem do zero, mas
de estagios diferenciados de desenvolvimento
institucional, que podem ser diagnosticados e siste-
maticamente aprimorados. Essa concepgdo orienta
diretamente a légica do roadmap apresentado.

2.2 Desafios no contexto brasileiro

No Brasil, a agenda de transparéncia e uso de dados
de gestdo de pessoas enfrenta desafios especificos.
Freitas e Praca (2023) documentaram que a maioria
dos entes subnacionais ndo disponibiliza informagdes
desagregadas sobre o perfil demogréafico e profissional
de suas liderangas, e que a auséncia de padronizagdo
de nomenclaturas e a falta de interoperabilidade entre
sistemas de pessoal sdo obstaculos estruturais.

Macedo e Mota (2026) apontam que, embora o
Governo Federal tenha avangado com iniciativas
como o Observatério de Pessoal e o Painel Estatistico
de Pessoal (PEP), o padrao é de acentuada heteroge-
neidade entre estados e municipios: enquanto alguns
governos estaduais — como Rio Grande do Sul, Goiés
e Piaui — desenvolveram painéis e observatérios de
dados de pessoal, a maioria dos municipios brasi-
leiros ndo possui sequer um sistema integrado de
gestdo de pessoas.

Gargantini et al. (2023) destacam que servidores
com maior clareza estratégica sobre objetivos e resul-
tados apresentam maior engajamento no trabalho, o
que reforca o papel dos dados de gestdo de pessoas
ndo apenas como instrumento de controle externo,
mas como vetor de desenvolvimento organizacional
interno. De Andrade e Silva (2020) corroboram essa
perspectiva ao analisar experiéncias do Poder Judi-
ciario, demonstrando que organizagdes que utilizam
dados de forma sistematica para apoiar a gestdo de
pessoas constroem culturas mais participativas e
comprometidas com o reconhecimento de talentos.

3. METODOLOGIA
O estudo adota abordagem qualitativa, de carater
analitico-descritivo, baseada na sistematizacdo e

analise dos produtos do GT Transparéncia de Dados
de Gestio de Pessoas no Setor Pablico, coordenado
pelo Movimento Pessoas a Frente ao longo de treze
meses (2023-2024). O GT reuniu 42 participantes —
especialistas, servidoras e servidores ptiblicos, gestoras
e gestores governamentais e representantes de 6rgaos
de controle —, organizados em encontros periédicos,
debates técnicos e atividades de sistematizacdo.

A construgdo dos produtos do GT estruturou-se em
trés movimentos articulados: (i) diagndstico comparti-
lhado, baseado na troca de experiéncias institucionais
entre participantes de diferentes contextos organi-
zacionais; (ii) sistematizagdo de referenciais e boas
praticas adaptadas ao contexto brasileiro, incluindo
experiéncias nacionais e internacionais; e (iii) tradugdo
desses referenciais em instrumentos operacionais vol-
tados a implementacgdo pratica da transparéncia e do
uso de dados. O processo resultou em trés produtos:
um Guia de Referéncia conceitual e normativo; um
Banco de Experiéncias com casos nacionais e inter-
nacionais; e um Kit de Ferramentas operacionais.

Para este artigo, a anélise focou no Kit de Ferra-
mentas e no Banco de Experiéncias como materiais
empiricos. O Kit foi examinado a partir da légica
sequencial de seus instrumentos, identificando como
cada ferramenta se articula com as demais e con-
tribui para o ciclo de maturidade em dados. Os casos
foram analisados como evidéncias de contexto e pos-
sibilidade, ilustrando como organizagdes publicas
brasileiras e internacionais tém avangado na agenda.

Cabe destacar que, em consondncia com a deli-
mitagdo estabelecida para este artigo, a analise é
de natureza propositiva: o roadmap apresentado
sistematiza um roteiro de implementagdo para orga-
nizag¢des que ainda ndo percorreram esse caminho, ndo
sendo baseado na avaliagdo de resultados de imple-
mentagdes ja concluidas. A contribuigdo central é,
portanto, a de oferecer um referencial metodologico
e operacional testado e validado coletivamente.

4. RESULTADOS E DISCUSSAO: 0 ROADMAP
DE IMPLEMENTAGAO EM CINCO PASSOS

O roadmap organiza metodologias e ferramentas
em camadas analiticas e operacionais, orientadas
a qualificagdo do planejamento governamental e
a transparéncia orientada ao uso. Seus resultados
estruturam-se em cinco passos articulados, nos quais
diagnéstico, governanca, capacitagdo, planejamento
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e monitoramento formam um ciclo continuo de apri-
moramento institucional.

Antes de detalhar cada passo, trés observagdes
estruturantes. Primeiro, o roadmap pressupde pré-
-condi¢des institucionais sem as quais sua aplicagéo
serd prematura: patrocinio da alta gestdo, equipe
minima dedicada, infraestrutura tecnolégica béasica e
previsdo orgamentaria com prazos realistas. Segundo,
o engajamento de atores-chave (liderancas, equipes
técnicas, érgdos de controle e sociedade civil) ndo é
uma etapa discreta, mas um processo permanente que
condiciona a legitimidade de todas as fases. Terceiro, a
comunicagdo estratégica permeia todo o ciclo: traduzir
avangos e riscos para publicos distintos é condigdo
de adesdo institucional e de confianca no processo.
Essas trés dimensdes transversais ndo figuram como
passos numerados, mas sua auséncia compromete
qualquer um deles.

4.1 Passo 1 — Diagnéstico institucional: o
Modelo de Avalia¢éo de Maturidade

O ponto de partida do roadmap é o diagnéstico
do estagio atual de maturidade da organizagdo em
relacdo a gestdo, governanca e uso de dados de
gestdo de pessoas. Para isso, o Kit de Ferramentas
incorpora o Modelo de Maturidade de Dados (MMD)
do Governo Digital (Gov.br), que permite que orga-
nizac¢des publicas se auto avaliem em um conjunto
abrangente de dimensdes, incluindo: anélise de dados,
arquitetura de dados, decisdes com dados, conheci-
mento dos dados, dados abertos, responsabilidade
pelos dados, uso de dados, gerenciamento de dados,
interoperabilidade, ética de dados, habilidades de
dados, inteligéncia artificial e qualidade de dados.

Para cada dimensao, a organizagao é posicionada
em um dos cinco niveis de maturidade: Nivel 1 -
N&o Iniciado (auséncia da pratica); Nivel 2 — Iniciado
(existéncia de iniciativa ou planejamento em anda-
mento); Nivel 3 — Emergente (projeto gerenciado de
forma mais robusta); Nivel 4 — Desenvolvido (pro-
cessos estabelecidos e gerenciamento robusto); e Nivel
5 — Otimizado (automatizacdo, cultura consolidada e
iteragdes de melhoria continua).

A aplicagdo do modelo permite a organizagdo
identificar, com precisdo, onde estdo suas lacunas
prioritarias — seja na qualidade dos dados, na auséncia
de governanga, na baixa capacidade analitica ou na
falta de cultura orientada a evidéncias. Ao tratar a

transparéncia como capacidade incremental, o modelo
evita tanto o imobilismo diante de resultados baixos
quanto a ilusdo de completude em organizagdes com
estagios avangados em apenas algumas dimensdes.
Experiéncias como o Observatério de Pessoal do
Governo Federal (Box 1) ilustram bem a importancia
desse diagnéstico inicial: antes do langamento do
Observatorio, 0 mapeamento interno revelou que 49%
dos dados solicitados via LAI ndo estavam estrutu-
rados nem disponiveis internamente, evidenciando a
necessidade de construir, antes de publicar, as bases
de coleta, organizacdo e governanca da informacao.

4.2 Passo 2 — Governanga de dados:
protocolos, ética e protecéo

O segundo passo refere-se ao planejamento e a
institucionaliza¢do da governanca de dados. Com-
preende a definicdo de politicas e diretrizes para coleta,
analise, divulgacdo e prote¢do de dados de gestdo de
pessoas, com atencdo especial a conformidade com
aLGPD ea LAL

A conformidade com a LGPD exige mais do que
instrumentos documentais: demanda estrutura ins-
titucional especifica. A designa¢do do Encarregado
de Dados Pessoais (DPO, art. 41) é requisito legal e
ponto focal operacional para a gestdo dos fluxos de
dados pessoais. A elaboragdo do Relatério de Impacto
a Protecdo de Dados Pessoais (RIPD, art. 38) deve ser
incorporada como etapa obrigatéria sempre que o tra-
tamento envolver dados sensiveis — o que é inerente
a gestdo de pessoas, como se discutira adiante. A arti-
culagdo com os regulamentos da Autoridade Nacional
de Protecdo de Dados (ANPD), com a Politica Nacional
de Seguranca da Informagao (PNSI) e com o Comité
de Governanca Digital completa o arcabougo insti-
tucional necessario.

O Kit de Ferramentas disponibiliza dois ins-
trumentos centrais para essa etapa. O Termo de
Confidencialidade e Sigilo é um documento firmado
pelos servidores que terdo acesso aos dados coletados,
garantindo o sigilo sobre informagdes sensiveis e a
conformidade com as disposi¢&es da LGPD. O Aviso
de Privacidade e Termo de Consentimento Livre e
Esclarecido (TCLE) é dirigido aos respondentes de
coletas de dados pessoais, assegurando que com-
preendam os objetivos do levantamento, como seus
dados serdo utilizados e armazenados, quais sdo seus
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direitos como titulares e quais os meios de contato
com a organizagao.

Além desses instrumentos, o Kit apresenta orien-
tacGes para a construgdo de um protocolo de coleta de
dados de alta qualidade, baseado em Bjarkefur et al.
(2021), que percorre cinco etapas: desenho, aquisicdo
dos dados, processamento, analise e publicagdo dos
resultados. O protocolo enfatiza a reprodutibilidade, a
transparéncia e a credibilidade como principios fun-
damentais, e orienta praticas como a anonimizagao
de dados sensiveis, a avaliagdo da qualidade antes da
anélise e a avaliacdo dos riscos antes da publicagdo.

A governancga de dados ndo se resume a confor-
midade legal: ela é o alicerce de confianca que permite
que servidores fornecam informagdes com seguranca,
que gestores utilizem os dados sem receio de uso
indevido e que a sociedade confie na integridade das
informacdes publicadas. Sem esse alicerce, as etapas
seguintes do roadmap perdem sustentagao.

4.3 Passo 3 — Desenvolvimento de
capacidades: trilhas de aprendizagem

A transparéncia e o uso qualificado de dados ndo
se sustentam sem investimento continuo em pessoas.
O terceiro passo do roadmap aborda o desenvolvi-
mento de capacidades institucionais por meio de
trilhas de aprendizagem diferenciadas, organizadas
de acordo com trés perfis profissionais: Perfil A — Lei-
tores de Dados (gestores e tomadores de decisdo que
utilizam anélises para orientar escolhas estratégicas);
Perfil B — Produtores e Geradores de Analises (ana-
listas de dados, cientistas de dados, especialistas em
people analytics); e Perfil C — Engenheiros de Dados
(responsaveis pela infraestrutura técnica de coleta,
processamento e armazenamento).

As trilhas estruturam-se em dois niveis. O Nivel 1,
de nivelamento, é comum a todos os perfis e abrange
fundamentos de gestdo estratégica de dados, trans-
paréncia, ética, privacidade e letramento em dados
aplicado a gestdo publica. O Nivel 2, de especializagdo,
diferencia-se por perfil: gestores avangam em leitura
estratégica de dados, people analytics e comunicagdo
de insights; analistas aprofundam-se em Python,
estatistica, machine learning e andlise de texto; enge-
nheiros desenvolvem competéncias em arquitetura
de dados, ETL, big data e seguranga da informagao.

A diferenciagao por perfis é uma inovagdo relevante
frente a abordagens que tratam o desenvolvimento

em dados como uniforme. No setor ptblico, onde as
equipes de gestdo de pessoas sdo heterogéneas em
formacao e atribuigdes, a personalizacdo das trilhas
aumenta a relevancia percebida e a aplicabilidade dos
contetudos. O caso da Escola Nacional de Adminis-
tragdo Publica (ENAP), que desenvolveu programas
de letramento de dados voltados a diferentes perfis de
servidores, e 0 exemplo sul-coreano de personalizagdo
de treinamentos com base em big data e inteligéncia
artificial (Cho; Choi; Choi, 2023) corroboram a efeti-
vidade dessa abordagem.

O desenvolvimento de capacidades ndo é etapa
pontual nem exclusivamente teérica: deve fluir de
forma paralela a implementacdo, consolidando-se na
pratica — na limpeza de uma base real, na construgdo
de um indicador, na interpretagdo de um painel para
tomada de decisdo. Mais do que capacitagdo formal,
trata-se de fortalecer uma cultura analitica: o habito
institucional de buscar evidéncias antes de decidir.
Essa cultura ndo se constréi apenas com treinamentos,
mas com pratica repetida e liderangas que demandam
dados. O enfrentamento dessa barreira exige institu-
cionalizag¢do em planos de desenvolvimento de pessoas
e previsdo de recursos orcamentarios especificos.

4.4 Passo 4 — Canvas de Dados:
planejamento orientado ao uso

O quarto passo introduz o Canvas de Dados, ferra-
menta visual para planejamento do uso da informacao
a partir de publicos de interesse, objetivos estraté-
gicos, perguntas analiticas e produtos informacionais.
Adaptado do Canvas de Dados da Social Good Brasil,
o instrumento organiza o trabalho com dados em seis
etapas sequenciais.

A primeira etapa é a compreensdo dos publicos de
interesse e suas necessidades de informacao, reconhe-
cendo que os dados de gestdo de pessoas servem a
multiplos atores — gestores internos, érgaos de con-
trole, pesquisadores, imprensa e sociedade civil —,
cada um com necessidades distintas que devem
orientar o que é coletado, como é analisado e como
é disponibilizado.

A segunda etapa é a definigdo de objetivos por
meio do método SMART (Specific, Measurable, Achie-
vable, Relevant, Time-bound), que confere precisdo
ao esforco de coleta e evita o levantamento de dados
sem finalidade clara. A terceira etapa é a formulacdo
de perguntas estratégicas — como ‘Qual o percentual
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de liderangas negras na organizagdo?’ ou ‘Como esté o
bem-estar das liderangas em posi¢des de alta gestdao?’
—, que orientam quais dados sdo realmente neces-
sarios e como devem ser analisados.

A quarta etapa identifica os dados necessarios para
responder as perguntas formuladas, distinguindo entre
dados quantitativos e qualitativos, primarios e secun-
darios, internos e externos. A quinta etapa define os
produtos de dados a serem gerados — painéis intera-
tivos, relatérios, infograficos, APIs, bases abertas —,
adequando o formato ao perfil do publico-alvo. Por
fim, a sexta etapa prevé a resposta as perguntas estra-
tégicas com base nos dados analisados e a elaboragdo
de um plano de agdo com agdes, prazos, responsaveis
e resultados esperados.

O Canvas representa um avango metodolégico
significativo porque inverte a légica habitual da
transparéncia publica: em vez de publicar o que
se tem disponivel, orienta a organizagdo a partir
do que precisa ser conhecido para tomar melhores
decisdes. Essa inversdo é fundamental para que os
dados de gestdo de pessoas deixem de ser um sub-
produto burocratico e se tornem um ativo estratégico
da organizagdo.

4.5 Passo 5 — Implementagdo e monitoramento:
instrumentos e produtos de dados

O quinto passo concerne a execugao do planejado
e ao seu monitoramento continuo. O Kit de Ferra-
mentas disponibiliza um conjunto de instrumentos
padronizados que operacionalizam essa etapa.

Cabe dimensionar a complexidade operacional
desta etapa: é aqui que se concentra o trabalho de
coleta, limpeza, integragdo, analise, construgdo de
painéis e publicagdo. A limpeza e validagdo dos dados
é reconhecida na literatura e na pratica como a etapa
mais consumidora de tempo em projetos de analytics
— levantamentos da industria situam esse percentual
entre 37% e 60% do esforco total, dependendo da matu-
ridade da infraestrutura de dados e da complexidade
das fontes (Anaconda, 2020; 2022). Essa etapa é fre-
quentemente subestimada no planejamento e, quando
negligenciada, compromete a confiabilidade de todos
os produtos subsequentes.

A adocio de ciclos iterativos de entrega e validacdo
(inspirados em metodologias ageis, mas adaptados a
restri¢des do setor publico como ciclos orgamentarios
rigidos, contratacées longas e hierarquias formais)

pode mitigar riscos de erros inerentes ao processo
inovativo e favorecer correcdes tempestivas.

O instrumento de coleta merece atencdo parti-
cular quanto a dimensao ética: campos como cor/raga,
género, identidade de género e deficiéncia constituem
dados sensiveis (art. 11, LGPD), cuja coleta exige base
legal reforgada e cuidados rigorosos contra discrimi-
nagdo. O risco nio se limita a coleta: analises preditivas
e prescritivas podem reproduzir ou amplificar vieses
estruturais por meio de discriminagédo algoritmica.
Organizac¢des que avancem nesses tipos de anélise
devem incorporar, desde o desenho, avaliagdes de
viés, principios de uso responsavel e mecanismos
de auditoria, sendo uma dimensdo que o Modelo de
Maturidade (Passo 1) ja contempla na categoria “ética
de dados”, mas que precisa ser operacionalizada com
protocolos concretos.

O Instrumento para Coleta de Dados sobre Ser-
vidores, Liderancas e Demais Colaboradores é um
questionario estruturado com blocos teméticos sobre
perfil do respondente (faixa etaria, cor/raca, género,
identidade de género, deficiéncia, escolaridade, faixa
de remuneracio), trajetdria profissional (vinculo, forma
de ingresso, tempo de servigo, nivel hierarquico), per-
cepgdo sobre a organizacdo, avaliagdo da lideranca
direta e indireta, condi¢des da unidade organiza-
cional, diversidade, equidade e inclusdo, bem-estar
e ambiente politico.

A padronizagdo desse instrumento é uma contri-
buicdo de alta relevancia para o contexto subnacional:
ao oferecer um modelo adaptavel, o Kit reduz os custos
de entrada para organiza¢&es que ainda ndo possuem
instrumentos préprios e aumenta a comparabilidade
entre diferentes entes federativos, viabilizando ana-
lises de burocracia representativa em escala estadual
e municipal — como demonstrado pelo projeto da
Prefeitura do Rio de Janeiro (Box 7) e pelo estudo do
Instituto Unibanco sobre diretores escolares (Box 9).

As Orientagdes Complementares para Coleta,
Analise e Tratamento de Dados orientam as equipes
técnicas na andlise dos dados coletados, apresentando
quatro estratégias analiticas: descritiva (o que acon-
teceu?), diagnéstica (por que aconteceu?), preditiva (o
que vai acontecer?) e prescritiva (que agdo tomar?).
Esse quadro analitico favorece o uso progressivo e
estratégico dos dados, avangando da descrigdo do
perfil da forca de trabalho em dire¢do a analises
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preditivas que antecipem necessidades de sucessao,
risco de turnover ou gaps de competéncias.

Por fim, o Kit apresenta uma Sugestdo de Produtos
de Dados que podem ser gerados, com exemplos de
painéis, infograficos, relatérios e APIs. Casos como
o Painel Estatistico de Pessoal do Rio Grande do Sul
(Box 5), 0 Observatério da Rede de Gestao de Pessoas
de Goias (Box 4), o Painel de Indicadores do Piaui (Box
6) e o Observatério de Pessoal do Governo Federal
(Box 1) demonstram que é possivel produzir produtos
de dados acessiveis, atualizados e Tteis a diferentes
publicos — inclusive para controle social externo,
como no caso do Radar da Transparéncia Publica da
Atricon (Box 12).

A experiéncia acumulada indica que a susten-
tacdo é a dimensdo mais critica do ciclo: a maioria
dos projetos de dados no setor publico fracassa nio
na implementacdo inicial, mas na continuidade.
As equipes se dispersam, orgamentos sdo cortados,
mudangcas de gestdo interrompem iniciativas. Garantir
perenidade exige institucionalizagdo formal por meio
de normativos, insergdo em instrumentos de plane-
jamento plurianual e designacdo de responsaveis
permanentes, além da construgio de coalizdes de
sustentacdo que transcendam ciclos politicos. Sem
essa dimensdo, os investimentos das etapas ante-
riores tendem a se dissipar.

4.6 Articulagdo sistémica dos cinco passos

Os cinco passos ndo constituem etapas isoladas ou
sequencialmente rigidas: formam um ciclo continuo
de aprimoramento no qual cada componente alimenta
os demais. O diagnéstico de maturidade orienta o
planejamento da governanca; a governanca define
os protocolos sob os quais as capacidades devem ser
desenvolvidas; o desenvolvimento de capacidades
viabiliza a aplicagdo do Canvas; o Canvas orienta a
implementacdo e a produgdo dos instrumentos de
coleta; e 0 monitoramento retroalimenta o diagnéstico
com novos dados sobre o estagio da organizagdo.

Cabe reforgar: o roadmap ndo constitui um passo
a passo linear, mas um processo iterativo. A repre-
sentacdo sequencial, embora necessaria para fins
expositivos, ndo deve induzir ao entendimento de
que basta seguir a ordem prescrita. Ciclos de feedback
continuos e adaptagées as mudancas de contexto
sdo a norma. A efetividade depende da integracao
dos componentes em processos decisérios formais,

do apoio politico sustentado e do investimento em
capacidades ao longo do tempo.

Portanto, essa légica circular é condizente com a
natureza incremental da maturidade em dados: orga-
niza¢des avangam em ciclos, ndo em saltos. Portanto,
a efetividade do roadmap depende, sobretudo, da inte-
gracdo de seus componentes em processos decisérios
formais, do apoio politico das liderancas organiza-
cionais e do investimento sustentado em capacidades
ao longo do tempo.

O caso do Tribunal de Contas do Distrito Federal
(Box 11) ilustra com clareza essa légica: ao identificar,
por meio de dados de avaliacdo de desempenho, que
as dificuldades dos gestores eram sistémicas e rela-
cionadas a gestdo de pessoas, a organizagdo pode
estruturar um programa especifico de desenvolvi-
mento de liderancas baseado em evidéncias — um
resultado que ndo seria possivel sem a articulagdo entre
diagnéstico, capacidades e uso orientado dos dados.

5. CONCLUSAO

Este artigo apresentou um roadmap integrado para
implementagdo da transparéncia e do uso de dados
em gestdo de pessoas no setor publico, composto por
cinco passos articulados: diagnéstico institucional
via Modelo de Avaliagdo de Maturidade, planeja-
mento da governanca de dados, desenvolvimento de
capacidades por trilhas diferenciadas, planejamento
orientado ao uso via Canvas de Dados e implemen-
tagdo com monitoramento apoiada por instrumentos
padronizados de coleta e analise.

Ao deslocar a transparéncia de um enfoque predo-
minantemente normativo para um processo orientado
ao uso e a tomada de decisdo, o roteiro contribui para
qualificar praticas de planejamento governamental,
monitoramento e avaliacdo de politicas, ampliando
e organizando o repertério informacional sobre a
forca de trabalho estatal, suas liderancas e condicées
organizacionais. Ao incorporar diretrizes de ética
e protecdo de dados alinhadas & LGPD, reforca a
legitimidade institucional e a sustentabilidade das
iniciativas propostas.

O roadmap tem relevancia especial para o contexto
subnacional, onde a heterogeneidade institucional é
mais acentuada e os custos de construgdo de solugdes
do zero sdo maiores. Os instrumentos apresentados —
particularmente o Instrumento de Coleta, o Canvas de
Dados e as trilhas de aprendizagem por perfil — foram
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desenvolvidos para serem adaptaveis a diferentes con-
textos, escalas e estagios de maturidade, reduzindo
barreiras de entrada para estados e municipios que
desejam avancar nessa agenda.

E essencial que a aplicacio considere a hetero-
geneidade federativa brasileira. As assimetrias de
capacidade institucional, recursos humanos e infraes-
trutura entre esferas e entes sdo profundas. O roadmap
ndo se pretende rigido: sua aplicacdo acritica, sem con-
textualizagdo ao estagio de maturidade e as condi¢Ges
concretas de cada 6rgéo, produzira resultados subé-
timos. Recomenda-se que cada organizacdo priorize
etapas e instrumentos conforme sua realidade, tra-
tando o roteiro como referéncia adaptavel, ndo como
prescri¢do uniforme. Nenhum roadmap orientativo
substitui o trabalho de contextualizacdo: sem lide-
ranga comprometida, equipe capacitada, recursos
disponiveis e prazo realista, o plano de implemen-
tagdo mais robusto fracassara.

A anélise evidencia que o avango na maturidade
em dados ndo depende apenas de tecnologia ou de
instrumentos metodolégicos sofisticados: depende,
fundamentalmente, de compromisso politico das
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Resumo

A agenda de reforma administrativa voltou ao centro do debate puiblico brasileiro nos tltimos anos, seja por
iniciativas de modernizagdo da gestdo publica federal, seja com a apresentagdo da PEC 38/2025 no Congresso
Nacional. A proposta retne diretrizes que envolvem os trés entes federativos, com impactos diretos sobre os
municipios, responsaveis pela maior parte da implementacédo de politicas publicas e por concentrar 62% dos
servidores publicos do pais. Este artigo analisa as condig¢&es institucionais dos municipios brasileiros para imple-
mentar essa agenda, propondo um modelo de prontiddo municipal estruturado em quatro eixos: planejamento
e governanca; transformacdo digital; gestdo da forga de trabalho; e capacidade fiscal. O estudo fundamenta-se
na literatura sobre capacidades estatais, federalismo assimétrico e capacidades dindmicas do setor publico. A
partir de bases de dados nacionais - MUNIC/IBGE e IFGF/FIRJAN -, foi construido um indice sintético que
classifica os municipios em quatro niveis de prontidio: baixa, inicial, intermediaria e alta. Os resultados evi-
denciam elevada heterogeneidade na capacidade de implementacgdo. A maioria dos municipios situa-se em
niveis intermediarios, sendo reduzido o numero daqueles com alta prontiddo. Municipios de maior porte e
inser¢do metropolitana apresentam melhores condi¢des institucionais, enquanto municipios pequenos e fis-
calmente dependentes enfrentam limitagdes estruturais mais acentuadas. Dimensdes que demandam maior
coordenacdo estratégica e infraestrutura tecnolégica registram niveis inferiores de prontiddo. Conclui-se que,
na auséncia de mecanismos diferenciados de inducéo federativa, a reforma tende a reproduzir desigualdades
existentes, reforcando a necessidade de incorporar o desenvolvimento de capacidades estatais como eixo
central de uma agenda nacional de modernizagdo da gestdo publica.

Palavras-chave: reforma administrativa; PEC n? 38/2025; federalismo assimétrico; capacidades estatais;
gestdo municipal.

1. INTRODUGAO por meio do Ministério da Gestdo e da Inovacdo em

A agenda de reforma administrativa e da moderni- Servigos Publico, vem desenvolvendo uma agenda,
zacao do Estado voltaram ao centro do debate ptblico em nivel federal, de modernizagao da gestdo publica
brasileiro com forca renovada, a partir de iniciativas com foco em instrumentos infralegais, como portarias
dos diversos Poderes. O Executivo Federal, sobretudo e resolugdes. A Camara dos Deputados, por sua vez,
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por meio do Grupo de Trabalho da Reforma Admi-
nistratival, estruturou em 2025 um amplo fichario
(CAMARA DOS DEPUTADOS, 2025) tematico com
dezenas de propostas voltadas a modernizagdo da
administragdo publica, abrangendo desde organizagéo
administrativa e gestdo de pessoas até digitalizacao,
transparéncia e instrumentos de qualidade do gasto.

Esse esforco resultou na apresentacdo da Proposta
de Emenda a Constituicdo (PEC) n® 38/2025, mas ndo
se esgota nela. Trata-se de uma agenda em construgdo,
marcada por elevada complexidade técnica, contro-
vérsias politicas e condigdes institucionais adversas
a sua aprovacgao integral no curto prazo.

Ainda assim, tanto o debate mais geral quanto o
conjunto de propostas oriundas do GT da Camara
dos Deputados recoloca de forma explicita questdes
estruturais ha muito reconhecidas como necesséarias
a modernizacdo do Estado brasileiro, especialmente
no que se refere a transformacgdo da gestdo publica,
a promogado de um governo cada vez mais digital,
a racionalizagdo de estruturas administrativas, a
melhoria da qualidade do gasto publico e a extingdo
de privilégios.

A experiéncia histérica brasileira e a literatura
internacional, contudo, alertam para um problema
recorrente: o sucesso de reformas administra-
tivas depende menos da qualidade de seu desenho
normativo e mais das condi¢des institucionais e orga-
nizacionais que sustentam sua implementagdo (Lima
Janior, 1998; Gomide e Pires, 2014; Kattel, 2023). Em
sistemas federativos descentralizados como o brasi-
leiro, essa questdo adquire dimens3o critica adicional.
Os municipios respondem pela execugdo de parcela
majoritaria das politicas publicas e pela gestdo de
aproximadamente 62% dos servidores publicos do
pais (RAIS, 2023), tornando o nivel local o principal
l6cus de implementagdo de uma reforma adminis-
trativa de alcance nacional. Qualquer reforma que
altere as regras de organizagdo administrativa, gestdo
de pessoal ou qualidade do gasto precisa, portanto,
ser avaliada também a partir das condi¢des efetivas
dos municipios de absorvé-la.

O problema é que o federalismo brasileiro é estru-
turalmente heterogéneo. Predominam municipios
de pequeno porte, baixa arrecadagdo prépria e alta
dependéncia de transfer@ncias constitucionais, em

contraste com um conjunto reduzido de capitais e
centros regionais com maior capacidade fiscal, den-
sidade burocratica e infraestrutura administrativa.
Essa heterogeneidade n&o é apenas de grau, mas
de natureza, refletindo trajetérias institucionais
distintas e padr&es profundamente diferentes de
organizagao estatal. Nesse contexto, exigéncias nor-
mativas uniformes — como as previstas na PEC n®
38/2025 — tendem a produzir resultados assimé-
tricos: implementagdo substantiva nos municipios
ja estruturados e conformidade predominantemente
formal, ou mesmo auséncia de resposta, naqueles de
menor capacidade. O risco, portanto, ndo é apenas de
ineficacia da reforma, mas de aprofundamento das
desigualdades federativas ja existentes.

Apesar da centralidade desse problema, o debate
sobre a PEC n? 38/2025 permanece predominan-
temente orientado ao contetido das propostas, com
menor atencdo as condicdes efetivas de implemen-
tacdo nos diferentes entes federativos. Persiste uma
lacuna analitica relevante: o debate sobre a reforma
avanca sem que se conhega, de forma sistematica e
comparavel, a realidade institucional dos governos
locais — suas capacidades organizacionais, fiscais,
tecnolégicas e politico-institucionais — que deter-
minard, na pratica, o que é possivel implementar, em
que prazo e com que resultados. O fichario da reforma
ndo traz esse diagnéstico de base o que aumenta o
risco de estabelecer uma proposta de reforma sem
linha de partida conhecida.

Diante disso, este artigo busca responder a seguinte
questdo de pesquisa: em que medida os municipios
brasileiros estéo preparados para implementar as pro-
postas da atual agenda de reforma administrativa?
Para respondé-la, prop&e-se um modelo analitico de
‘prontiddo municipal, estruturado em quatro eixos
criticos — i. planejamento, controle e governanga; ii.
transformacdo digital; iii. gestdo da forca de trabalho;
e iv. capacidade fiscal.

O modelo é construido a partir de fontes secun-
dérias de ampla cobertura nacional, em particular
a Pesquisa de Informagdes Basicas Municipais
(MUNIC/IBGE) e o Indice FIRJAN de Gest3o Fiscal
(IFGF) construido a partir de dados do Finbra/Siconfi,
do Tesouro Nacional. A partir desse modelo, busca-
-se classificar o grau de prontidao dos municipios

1 Criado por Ato da Presidéncia da Camara dos Deputados em 28 de maio de 2025, sob coordenacado do Deputado Federal Pedro Paulo (PSD-R)).
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brasileiros, identificar gargalos recorrentes e discutir
implica¢®es para o desenho de estratégias diferen-
ciadas de cooperacdo federativa. Vale ressaltar que
este artigo apresenta um primeiro esfor¢o de organi-
zagao tedrico-conceitual desdobrada na analise de
variaveis destas fontes, cujo indice é ainda explora-
tério, merecendo novas rodadas de analise para sua
maturacdo e consolidacao.

A relevancia do estudo é dupla. Do ponto de vista
cientifico, contribui para a literatura ao operaciona-
lizar empiricamente a nogdo de capacidade estatal
aplicada a implementacdo de reformas, integrando
contribuic®es sobre capacidades técnico-administra-
tivas, politico-relacionais e dindmicas no setor ptblico.
Do ponto de vista pratico, oferece um diagnéstico
capaz de orientar politicas de cooperacao federativa e
estratégias de inducdo diferenciada mais adequadas a
heterogeneidade estrutural dos municipios brasileiros
— condicdo necessaria para que a ambi¢do normativa
da Reforma Administrativa encontre viabilidade ins-
titucional. O artigo est4 organizado da seguinte forma:
a secdo 2 apresenta o referencial tedrico-conceitual,
articulando as literaturas sobre capacidades estatais,
federalismo assimétrico e reformas administrativas: a
secdo 3 apresenta a estatistica descritiva e a metodo-
logia de construcdo do modelo de prontiddo municipal;
a secdo 4 apresenta e discute os resultados empiricos
por eixo; e a segdo 5 traz as conclus®es e implicacbes
para o desenho de estratégias diferenciadas de coo-
peracdo federativa.

2. REFERENCIAL TEORICO-CONCEITUAL

Este artigo ancora-se na literatura sobre capa-
cidades estatais, entendidas como a habilidade do
Estado de formular, coordenar e implementar politicas
publicas de forma efetiva, para analisar as condicdes
de implementagdo de reformas administrativas em
contextos federativos. Essa capacidade ndo se reduz
a disponibilidade de recursos, mas envolve a combi-
nagdo de estruturas organizacionais, competéncias
burocraticas e arranjos institucionais que sustentam
a agdo estatal ao longo do tempo (Evans; Ruesche-
meyer; Skocpol, 1985; Gomide e Pires, 2014). No caso
brasileiro, essa abordagem é particularmente relevante
diante da descentralizagdo promovida pela Consti-
tui¢do de 1988, que ampliou significativamente as
responsabilidades dos entes subnacionais sem garantir

distribuicdo homogénea de recursos e capacidades
entre eles (Abrucio e Franzese, 2007).

A literatura brasileira aprofundou esse debate ao
demonstrar que o desempenho de politicas publicas
depende da articulacdo entre diferentes tipos de
capacidades estatais. Pires e Gomide (2016), a partir
de andlise comparativa de oito programas federais
implementados entre 2003 e 2013, propdem uma
distingdo entre capacidades técnico-administrativas
— associadas a existéncia de burocracias profis-
sionalizadas, mecanismos de coordenacdo intra e
intergovernamental e sistemas de monitoramento
— e capacidades politico-relacionais — referentes a
habilidade de coordenar atores, construir consensos
e operar em ambientes institucionais marcados por
multiplos centros de decis3o.

Os autores demonstram que politicas com melhor
desempenho combinam os dois tipos de capacidades,
indicando que a implementacdo ndo é apenas funcdo
de competéncias técnicas, mas também da insergdo
do Estado em redes de governanca e coordenacao.
Importa destacar que, nessa abordagem, capacidades
estatais ndo sdo tratadas como estanques, mas como
dotagdes que se ativam ou se desativam a depender da
forma como os arranjos de implementacdo incluem,
coordenam e governam a interagdo entre os multiplos
atores envolvidos (Pires e Gomide, 2014).

A literatura contempordnea acrescenta uma
dimensdo adaptativa. As reformas inspiradas na Nova
Gestdo Publica, que ganharam impulso a partir da
década de 1980, produziram efeitos ambiguos sobre
as capacidades do Estado: ao promoverem a fragmen-
tagdo organizacional e a introdugdo de mecanismos
de mercado no setor publico, geraram ganhos pon-
tuais de eficiéncia, mas frequentemente as custas
da capacidade de coordenacgdo e do esvaziamento
de competéncias técnicas nas organizagdes publicas
(Dunleavy et al., 2006; Kattel, 2023).

Em resposta a essas limitagdes, Kattel (2023) prop&e
o conceito de capacidades dindmicas do setor ptblico:
rotinas organizacionais voltadas a renovacéo e recon-
figuracdo de competéncias diante de ambientes em
rapida mudanca. O conceito tem raizes na economia
evolucionéaria de Nelson e Winter (1982) e na literatura
de gestdo estratégica de Teece, Pisano e Shuen (1997),
mas sua transposicdo para o setor puiblico reconhece
uma diferenca fundamental: as pressdes que motivam
a renovacdo de rotinas organizacionais publicas nédo
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sdo pressdes de mercado, mas mudancas politicas,
demandas sociais e transformacées no ambiente ins-
titucional — o que torna o contexto politico elemento
central nessa dindmica (Karo e Kattel, 2018).

Kattel (2023) prop&e que essas capacidades se
manifestam em trés tipos de rotinas: de criagdo de
sentido, analiticas e avaliativas, que permitem novos
padrdes de aprendizagem; de conexdo, que cons-
troem redes e coalizdes, reconstruindo legitimidade;
e de modelagem, voltadas a institucionalizar novas
préaticas e direcionamentos. Um elemento central
dessa abordagem é que a inovacgdo no setor publico
ndo se opde a estabilidade burocratica: estruturas
organizacionais estaveis sdo condi¢do para processos
sustentados de aprendizado e transformacdo, o que a
literatura denomina “estabilidade 4gil” (Kattel, 2023).

O federalismo brasileiro apresenta um potencial
estrutural de amplificacdo ou mitigacdo das assime-
trias de capacidade, cujo efeito concreto depende da
forma como o pacto federativo é operacionalizado. Sis-
temas como o SUS, o FUNDEB e o SUAS buscam uma
légica tripartite de responsabilidades, com participagao
da Uni3o, estados e municipios na provisdo de politicas.
No entanto, esse arranjo convive com um desbalango
persistente de financiamento e com capacidades admi-
nistrativas desigualmente distribuidas — em especial nos
municipios mais distantes de polos metropolitanos, com
menor base econdmica e menor acesso a recursos téc-
nicos e tecnoldgicos. Nos arranjos de sistemas de politicas
publicas, evidéncia de maior sucesso de construgdo e
implementacdo de policies na estrutura federativa brasi-
leira, inclusive, vale destacar que a efetividade do policy
design depende das capacidades dos trés niveis da fede-
racdo (Capano e Oliveira, 2025)

Apbs a Constituigdo de 1988, os municipios absor-
veram crescentes responsabilidades na execugdo
de politicas sociais e urbanas sem correspondéncia
simétrica de recursos e competéncias administrativas
(Abrucio e Franzese, 2007; Arretche, 2004). A parti-
cipag¢do municipal no total de receitas disponiveis
saltou de 6,4% em 1960 para 22,8%, mas essa expansao
se deu de forma concentrada: municipios maiores e
mais ricos captam proporcionalmente mais recursos
préprios, enquanto os menores dependem de transfe-
réncias federais, sobretudo do Fundo de Participagdo
dos Municipios (Marques; Peres; Armani, 2026).

Essa dependéncia estrutural impde limites severos
a autonomia fiscal e administrativa dos municipios

menores, restringindo sua capacidade de investir em
infraestrutura administrativa, tecnologia e quadros
profissionalizados. A heterogeneidade resultante ndo é
apenas fiscal, mas organizacional e tecnoldgica: muni-
cipios diferem profundamente quanto a existéncia
de estruturas de planejamento, sistemas de infor-
magcdo integrados e instrumentos de gestao de pessoal,
dimensdes que sdo precisamente as mais exigidas
pela agenda de reforma administrativa em debate.

A literatura confirma que municipios com quadros
mais profissionalizados e maior capacidade fiscal
tendem a absorver mudangas institucionais de forma
substantiva, enquanto municipios de baixa capa-
cidade apresentam conformidade predominantemente
formal (Grin et al., 2018; Marenco, 2017). A dimens3do
de interdependéncia espacial reforga esse argumento:
decisdes de investimento em capacidade adminis-
trativa em um municipio influenciam as escolhas de
municipios vizinhos, criando efeitos de rede que, na
auséncia de coordenagdo federativa, tendem a pro-
duzir subinvestimento sistémico em capacidades
locais (Acemoglu; Garcia-Jimeno; Robinson, 2015).

Esse referencial conecta-se diretamente a pro-
posta de reforma administrativa em curso. A PEC n®
38/2025 introduz, em nivel constitucional, um con-
junto articulado de instrumentos de governanca e
gestdo — como o planejamento estratégico orientado
aresultados, a celebracdo de acordos de resultados, a
avaliacdo peridédica de desempenho, a transformacao
digital da administracdo publica, a implementacdo de
sistemas de custos e o dimensionamento da forca de
trabalho — que passam a constituir obrigagdes insti-
tucionais dos entes federativos. Ao mesmo tempo,
a proposta redefine a arquitetura organizacional e
a gestdo de pessoas ao estabelecer limites mais res-
tritivos para cargos em comissdo (em regra, até 5%
do total, com ocupacio minima por servidores efe-
tivos) e ao impor limites ao ntimero de secretarias
municipais, condicionados ao porte populacional e
a situacdo fiscal do ente, reforcando um modelo de
racionalizagdo administrativa que deve ser analisado
quanto a capacidade e a viabilidade de implemen-
tagdo, assim como os resultados esperados se lograda
a proposta. A Tabela 1 abaixo resumo as principais
propostas da PEC para a organiza¢do administrativa
dos municipios em cada um de seus eixos, com base
em Camara dos Deputados (2025).
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TABELA 1 - Propostas da PEC n® 38/2025 organizada pelos eixos de analise

Eixo i. Planejamento, controle e governanca

* Estabelece a obrigatoriedade de planejamento estratégico orientado a resultados, com definicdo de metas e objetivos institucionais pelos municipios.
* Prevé a celebracdo de acordos de resultados, vinculando planejamento, orcamento e desempenho.

Determina o fortalecimento dos mecanismos locais de controle interno e governanca publica.

Estabelece normas gerais que exigem adequac@es na organizacdo administrativa e na formulacdo de politicas pablicas.

Impde a transparéncia e a publicagdo de planos, metas e resultados.

Eixo ii. Transformacao digital e dados

Reconhece a inclusdo digital como direito fundamental, com implicacdes diretas para a atuacdo municipal.

Insere os municipios na Estratégia e na Rede Nacional de Governo Digital.
Prevé a adocdo de identificacdo digital inica.

Determina a rastreabilidade de atos administrativos.

Exige a digitalizacdo e integracdo de servios pblicos.

Impde requisitos de seguranca da informacdo e protecdo de dados.

Eixo iii. Gestao da forca de trabalho

Estabelece limite para cargos em comissdo, que ndo poderdo exceder, em regra, 5% do total de
cargos publicos, devendo parte deles ser ocupada por servidores efetivos.

Prevé a reducdo e racionalizacdo de estruturas administrativas, incluindo limites ao niimero
de secretarias municipais conforme porte e capacidade fiscal.

Torna obrigatério o planejamento da forca de trabalho.

Institui a avaliacdo periddica de desempenho baseada em resultados.

Vincula o desempenho individual ao desempenho institucional.

Permite a extingdo de cargos considerados obsoletos.

Estabelece regras gerais para carreiras, concursos e desenvolvimento de pessoal.

Eixo iv. Capacidade fiscal e qualidade do gasto

Reforca a obrigatoriedade de controle e transparéncia fiscal.
Prevé medidas de racionalizacdo de despesas publicas.
Estabelece limites e controles sobre remuneragdes e verbas indenizatdrias.

Incentiva a revisdo de gastos piblicos (spending review), ainda que de forma indireta por meio
da exigéncia de integracdo entre planejamento, orcamento e avaliacdo.

Condiciona a expansdo de estruturas administrativas e despesas a capacidade fiscal dos entes.

Reforca a necessidade de eficiéncia e qualidade do gasto publico.

Do ponto de vista das capacidades dindmicas
(Kattel, 2023), esses instrumentos exigem dos entes
rotinas consolidadas de cria¢do de sentido, conex&o
e modelagem - isto é, capacidades de interpretar
diretrizes estratégicas, coordenar atores e recursos
e reconfigurar estruturas organizacionais de forma
adaptativa. Tais capacidades, no entanto, nio se
encontram distribuidas de maneira homogénea no
territério: em grande parte dos municipios brasileiros,
permanecem incipientes ou inexistentes. Na auséncia
dessas condicdes, a reforma tende a produzir confor-
midade formal, caracterizada pela adogdo superficial
de estruturas, instrumentos e nomenclaturas sem a
correspondente incorporagdo substantiva de praticas
e rotinas organizacionais (Lima Janior, 1998).

O risco, portanto, ndo é apenas de ineficacia
pontual, mas de reforgo das assimetrias federativas,
na medida em que entes com maior capacidade
estatal estardo mais aptos a internalizar e operar
0s novos instrumentos, enquanto municipios com
menor capacidade tenderdo a reproduzir padrdes de
implementagdo simbélica. Assim, a modernizagéo
administrativa proposta pode, paradoxalmente, apro-
fundar desigualdades ja existentes, replicando no
plano da gestdo publica as clivagens histéricas do
federalismo brasileiro.

2.1 Hipéteses orientadoras
O referencial te6rico mobilizado neste artigo sus-
tenta a expectativa de que a prontiddo municipal para
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implementagdo da reforma administrativa ndo se dis-
tribui de forma homogénea, nem entre dimensdes
institucionais nem entre tipos de municipios.

De um lado, espera-se que a prontidao varie
entre os eixos analisados, sendo mais limitada nas
dimensdes que exigem maior coordenacao estratégica,
integragdo tecnoldgica e instrumentos de gestdo de
médio e longo prazo. Esses dominios tendem a apre-
sentar maior dispersdo e menores niveis médios de
desenvolvimento, refletindo a natureza mais exigente
das capacidades requeridas para sua implementagdo.

De outro, espera-se que a prontiddo esteja asso-
ciada a caracteristicas estruturais dos municipios,
especialmente porte demografico, capacidade fiscal
e insergdo territorial, configurando padrdes dife-
renciados de implementacdo que expressam as
desigualdades do federalismo brasileiro.

Por fim, na auséncia de mecanismos diferenciados
de inducéo federativa, municipios com menores niveis
de capacidade estatal tendem a apresentar padrdes de
implementacdo predominantemente formais, caracte-
rizados pela adogdo de instrumentos e estruturas sem
sua efetiva incorporagdo as rotinas organizacionais
e aos processos decisorios, especialmente nos eixos
mais intensivos em capacidade.

Desta forma, a principal hipétese deste tra-
balho é que os municipios brasileiros, em sua grande
maioria, apresentam baixa prontiddo para imple-
mentar as propostas da PEC 38. Sobre o nivel de
prontiddo, mais especificamente, apresentam-se as
seguintes proposigdes:

+ H1 — Variagio entre eixos: A prontiddo muni-
cipal é menor nos eixos que exigem instrumentos
de planejamento e integragdo tecnologica.

+ H2 — Efeito das caracteristicas estruturais:
Porte demografico associa-se positiva-
mente a prontiddo municipal para a reforma
administrativa.

« H3 —Variacio regional: Municipios localizados
em regides de maior concentragdo econémica
apresentam niveis superiores de prontiddo para
a reforma administrativa.

— Dados e Método
— Base de dados e construcdo das varidveis

A analise empirica orienta-se pela construcéo do
Indice de Prontidio Municipal, por meio de uma
base de dados organizada a partir da integracdo de

duas fontes de abrangéncia nacional: a Pesquisa de
Informacdes Bésicas Municipais (MUNIC/IBGE -
com seus dados mais recentes, referentes a 2024)
e o Indice FIRJAN de Gestio Fiscal (IFGF, também
do mesmo ano) construido com base nos dados do
Siconfi/Tesouro Nacional. A unidade de anélise
corresponde ao conjunto dos municipios brasileiros
(5.568), permitindo uma abordagem abrangente das
capacidades estatais no nivel local.

Abase foi estruturada a partir de quatro eixos ana-
liticos — (i) planejamento, controle e governanca; (ii)
transparéncia e digitalizacdo; (iii) gestdo da forca de
trabalho; e (iv) capacidade fiscal — cada um desdo-
brado em subeixos e indicadores especificos, ilustrados
no Quadro 1 abaixo. Os indicadores foram selecio-
nados de modo a capturar diferentes dimensdes das
capacidades estatais necessarias a implementacdo da
reforma administrativa, conforme texto da PEC n?®
38/2025. Nem todas as dimensdes conseguiram ser
capturadas diretamente, assim como hé poucos dados
disponiveis para a maioria das propostas elencadas
pelo GT da Camara dos Deputados. Foram selecio-
nados os dados considerados mais tteis e relevantes
das bases disponiveis que pudessem contribuir para a
percepcdo da maturidade dos municipios para imple-
mentar as propostas da Reforma Administrativa em
curso, nesta primeira versido que devera ser apri-
morada ap0s este inédito estudo.

O Quadro 1 a seguir apresenta a operacionali-
zagdo completa das varidveis utilizadas no estudo,
incluindo a identificacdo dos indicadores, suas
respectivas fontes, e formas de mensuracio. A sis-
tematizacdo das variaveis foi realizada de forma a
assegurar comparabilidade entre municipios e ade-
réncia as diretrizes metodolégicas para construgdo
de indicadores compostos.
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Eixo i; subeixo 1: Planejamento

papelnotPh | tnidade | __fone

Plano Municipal de
Transporte: existéncia
e presenca de
aspectos importantes

0 indicador mensura se o
municipio possui Plano Municipal
de Transporte vigente e se este
contém elementos como: politica de
circulagdo vidria e de transportes,
politica tarifaria, priorizacdo vidria
de pedestres, dentre outros.

Mensura indiretamente a
capacidade do municipio
de planejamento de
politicas pablicas,

dada a exigéncia da
reforma de elaboracdo
de plano estratégico

Plano Municipal de
Habitacdo: existéncia
e presenca de
aspectos importantes

0 indicador mensura se 0
municipio possui Plano Municipal
de Habitacdo vigente e se este
contém elementos como: garantia
do melhor aproveitamento da
infraestrutura instalada, produgdo
de novas unidades de interesse
social, priorizagdo de a¢des nas
areas de risco, dentre outros.

para resultados, com
objetivos e metas para
todo 0 mandato, em até
180 dias apds a eleicdo
dos chefes do Executivo
(PEC 38, art. 28,29 e 84)

Existéncia de Plano
Municipal de
Igualdade Racial

0 indicador mensura se 0
municipio possui Plano Municipal
de Igualdade Racial vigente.

Valores: Sim ou Nédo MUNIC 2024,
Bindrio: 1 ou 0. varidveis: MTRA07,
Soma: Numérico MTRA081, MTRA082,
Inteirode 0a 9. MTRA083, MTRA084,
MTRAO085, MTRA086,
MTRAO087, MTRA08S.
Valores: Sim ou Nao. MUNIC 2024, varidveis:
Binario: 1 ou 0. MHABO7. MHABO081,
Soma: Numérico MHAB082, MHABO83,
Inteiro de 0 a 12. MHAB084, MHABO85,
MHAB086, MHABO0S7,
MHAB088, MHABO89,
MHAB0810, MHAB0811
Valores: Sim ou N&o. MUNIC 2024,

Binario: 1 ou 0.

varidvel: MIGR17

(aracterizacdo
da estrutura
organizacional

0 indicador demonstra como o
controle interno esta organizado
na estrutura administrativa, se
em 6rgdo proprio ou subordinado
a outra secretaria/érgdo.

Eixo i; subeixo 2: Controle?

papelnotP | unidade | fone

0 papel deste subeixo é
avaliar o controle interno
disponivel e atuante no
municipio, que aparece
de modo disperso na
PEC (por exemplo art.
37,817; art. 165, 816)

Total de pessoal
ocupado
especificamente no
controle interno

0 indicador avalia se ha pessoal
dedicado exclusivamente
ao controle interno.

mas também circunda
pontos como a previsdo
de avaliacdo obrigatéria
de politicas publicas
vinculada a resultados
(PEC 38, art. 37, 817; art.

Funcdes do sistema
de controle interno

0 indicador verifica se as seguintes
funcBes do sistema de controle
interno estao contempladas:
auditoria governamental,
controladoria, corregedoria,
ouvidoria, e promogdo da
integridade/prevencdo e

combate a corrup¢do

165, 816), ou ainda

Caracteristicas das
acbes de controle

0 indicador verifica se estdo
contemplados os controles
prévio, concomitante e/ou
posterior as acdes da gestao.

Valores: Secretaria municipal
exclusiva, Setor subordinado
a outra secretaria, Unidade da
estrutura direta, Outra forma.
Nota (Scoring): Exclusiva =

2; Subordinada/Unidade = 1;
N&o Informou/Recusa = 0.

MUNIC 2024,
variavel: MGOV10

Valores: Numérico Inteiro.
Divisdo: Total de pessoas
ocupando controle interno
dividido pela Populacdo da
cidade - MGOV14/Populacdo
(Numérico ndo Inteiro).

Munic 2024,
variavel: MGOV14

Valores: Sim ou Ndo.

Binario: 1 ou 0.

Soma das FuncBes: Numérico
Inteiro (Minimo 0, Maximo 5).

Munic 2024, varidveis:
MGOV191, MGOV192,
MGOV193, MGOV194,
MGOV195

Valores: Sim ou Nao.
Binario: 1 ou 0.

Soma das Caracteristicas:
Numérico Inteiro (Minimo
0, Maximo 3).

Munic 2024, variaveis:
MGOV201, MGOV202,
MGOV203

2 Neste subeixo, todas as varidveis sdo normalizadas e somadas com os seguintes pesos: peso 0,4 para Caracterizacdo da estrutura organizacional,
Total de pessoal ocupado especificamente no controle interno, Fungdes do sistema de controle interno, Caracteristicas das a¢des de controle
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Eixo ii; subeixo 2: Transparéncia

papelmo M| Unidade | __forte

Tipo de conexdo
com a internet

0 indicador avalia a qualidade
de conexdo com a internet da
estrutura da gestdo municipal.

Estrutura existente

0 indicador verifica, de maneira
agregada, se existe estrutura
organizacional para a drea

de Tecnologia da Informagdo

e Comunicagdo (TIC), Centro

de Processamento de Dados
(CPD), Portal da Transparéncia,
e Portal de Dados Abertos

Os indicadores deste
eixo avaliam a qualidade
de acesso a internet e

a capacidade de dar
transparéncia a gestdo
municipal. A exigéncia da
PEC 38/2025 relacionada
é a digitalizacdo
obrigatdria de processos
administrativos;
implementacdo de
processo eletrdnico

em todos os 6rgdos
(PEC38, art. 38-B)

Valores: Via cabo ou fibra
Gtica, Via satélite, Linha
discada, Sem conexao.
Nota: Fibra = 3; Satélite
=2; Discada=1.

Munic 2024,
varidveis: MTIC04

Valores: Sim ou Nao.
Binario: 1 ou 0.

Soma do estrutura
existente: Numérico Inteiro
(Minimo 0, Maximo 4).

Munic 2024, variaveis:
MTIC06, MTICOS,
MTIC271, MTIC272

Pégina da
prefeitura ativa

Eixo ii; subeixo 2: Servigos digitais®

| miador | bescigio | papelnob | Unidaie | ___fonte

0 indicador verifica se a pagina
da prefeitura - local de acesso
a servigos digitais — esta

com acesso pblico ativo

Servicos informativos
disponibilizados

0Os seguintes servicos estdo
incorporados neste indicador:
servicos informativos do municipio,
acesso a documentos e formuldrios,
informacdes gerais sobre licitacdo,
diario oficial, legislacdo municipal,
financas publicas, concursos
publicos, ouvidoria, download

de documentos e formularios,
consulta a processos e protocolos,
consulta prévia, cadastramento de
fornecedores, emissdo de certiddo
negativa de débito, emissdo de
alvard, emissdo de Nota Fiscal
eletronica, matricula escolar

na rede pdblica, agendamento

de consulta e exame na rede
pblica de sadde, emissdo de

guia de pagamento de tributos,
emissdo de documentos como
licencas e certiddes, pesquisa de
satisfacdo relacionada aos servicos
prestados pela prefeitura.

Autenticacdo digital
para servicos

Comunicagdo Digital

0 papel deste subeixo é
avaliar a viabilidade de
acesso a servicos pelo
cidaddo pela via digital

e sua disponibilizacdo

pelo site da prefeitura.
Dentre as exigéncias da
PEC 38/2025, destaca-

Se mais uma vez a
digitalizacdo obrigatdria de
processos administrativos;
implementacdo de
processo eletronico em
todos os drgdos (PEC 38,
art. 38-B), mas também,
indiretamente, a adocdo
de plataforma unificada de
servicos digitais (modelo
Gov.br) (PEC 38, art. 38-B)

Valores: Ativa, Em
manutencdo, Ndo possuli.
Bindrio: 1 para Ativa ou 0.

Munic 2024,
varidveis: MTIC10

Valores: Sim ou Ndo.
Soma dos Servicos
Informativos e
Disponibilizados:
Numérico Inteiro (Minimo
0, Maximo 20).

Munic 2024,

variaveis: MTIC12af1,
MTIC12a2, MTIC12a3,
MTIC12a4, MTIC12a5,
MTIC12a6, MTIC12a7,
MTIC12b1, MTIC12b2,
MTIC12b3, MTIC12b4,
MTIC12b5, MTIC12b6,
MTIC12b7, MTIC12b8,
MTIC12b9, MTIC12b10,
MTIC12b11,
MTIC12b12, MTIC12b13

Valores: Sim ou Ndo.
Binario: 1 ou 0.

Munic 2024, variaveis:
MTIC18a6

Valores: Sim ou Ndo.
Binario: 1 ou 0.

Munic 2024,
varidveis: MTIC167

3 Todas as varidveis sdo normalizadas e somadas com os seguintes pesos: peso 0,4 para Servicos Informativos e Disponibilizados; peso 0,2 para
Pagina da prefeitura ativa, Autenticacdo Digital para Servicos, Comunicacdo Digital.
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Eixo iii: Gestdo de Pessoas*

Percentual de
municipios com
menos de 5% de
cargos comissionados

0 indicador verifica se 0 municipio
atende ao corte de 5% de cargos
comissionados (no indice, ndo é
feita a distingdo para municipios
com menos de 10.000 habitantes).

Realizacdo de
concurso publico nos

0 indicador demonstra se houve
concurso pablico nos dltimos

Ultimos 24 meses 24 meses, dado disponivel

mais proximo para avaliar

se ha/houve preocupagdo

com o dimensionamento

da forca de trabalho.
Identificacdo 0 indicador verifica se existe a
de servidores identificacdo étnico-racial dos
por cor/raca servidores, mesmo que ndo avalie

se estd disponivel publicamente
Reserva de 0 indicador verifica se houve
vagas (Cotas) reserva de vagas nos concursos

0 papel dos indicadores
deste eixo é avaliar a
gestdo de pessoas nos
municipios sob o olhar da
PEC 38, 0 que ndo significa
uma defesa destes
pontos ou uma avaliacdo
critica, apenas - diante
dos dados disponiveis,
que sdo escassos — 0
nivel de prontiddo para
implementd-las. Dentre
as exigéncias, destaca-se
a limitacdo do ndmero de
comissionados a 5% do
total de cargos do ente,
podendo chegar a 10%
para municipios com

até 10.000 habitantes
(art.37,V-A, a)

Valores: Sim ou Ndo

| papelnolPl | unidade | forte

Munic 2024, varidveis:

(Calculado com base no MREH0113, MREHO0116
total do quadro — MUNIC:

MREH0113/MREH0116).

Binario: Tou 0

Valores: Sim ou Nao. Munic 2024,

Binario: 1 ou 0.

varidveis: MREH05

Valores: Sim, N&o ou
Em implementacdo.
Bindrio: 1 para Sim ou 0.

Munic 2024,
varidveis: MREH04

Valores: Sim ou Ndo.
Binario: 1 ou 0.

realizados nos Gltimos 24 meses.
0 ndmero aferido é o negativo,
isto é, se ndo houve cotas para
pessoas negras, quilombolas,
indigenas ou ciganos.

Munic 2024,
variaveis: MREH066

Eixo iv: Capacidade Fiscal®
papelnolpt | unidade | fome |

IFGF Geral

0 indicador registra o resultado do indice
Firjan de Gestdo Fiscal (IFGF), elaborado
anualmente pela Firjan com base em
dados oficiais da Secretaria do Tesouro
Nacional. O nimero aferido avalia a sadde
financeira do municipio a partir de quatro
dimensdes - autonomia financeira, gastos
com pessoal, investimentos e liquidez

—, pontuando de 0 a 1: quanto mais
préximo de 1, melhor a gestdo fiscal.

Existéncia de
Disponibilizacdo
de Informacdes

0 indicador verifica se 0 municipio
disponibiliza informacGes sobre a execucdo
orcamentdria e financeira em tempo real,

(LC131/2009) conforme exigido pela Lei Complementar

n°®131/2009. 0 nimero aferido é

positivo, isto &, se hé disponibilizacdo

ativa dessas informac@es ao cidaddo.
Publicacdo 0 indicador soma o nimero de tipos de
de dados dados fiscais efetivamente publicados pelo
(Orcamentos, municipio - orcamentos, receitas, despesas e
Receitas, balangos —, conforme apurado pela MUNIC.
Despesas, 0 nidmero aferido é cumulativo, variando
Balanqos) de 0a 7: quanto maior o valor, maior a

transparéncia fiscal ativa do ente municipal.

0 papel dos indicadores
deste eixo é avaliar a
capacidade fiscal e a
qualidade do gasto nos
municipios sob o olhar

da PEC 38. Dentre as
exigéncias, destacam-se

o reforco a transparéncia
fiscal, a racionalizacdo

de despesas e os limites
sobre remunerag@es. Para
municipios cujas despesas
de custeio superarem a
receita corrente liquida, a
PEC impde ainda limites
escalonados ao nimero
de secretarias e tetos

de subsidio conforme

0 porte populacional

(art. 29, lll-A).

Média de Autonomia,
Pessoal, Liquidez

e Investimentos
Valores: Continuo
entre0e

[FGF Firjan

Valores: Sim, Ndo,
em elaboracdo.
Bindrio: 1 ou 0.

Munic 2024,
variaveis: MGOV06

Valores: Sim ou Nao.
Soma das PublicacBes:
Numérico Inteiro
(Minimo 0, Maximo 7)

Munic 2024,

variaveis: MGOV0715,
MGOV0725,
MGOV0735,
MGOV0745,
MGOV0755,
MGOV0765, MGOV0775

4 Todas as varidveis foram somadas com os seguintes pesos: peso 0,2 para Possui menos de 5% de cargos comissionados, Realizagdo de concurso
nos Ultimos 24 meses, Identificacdo de servidores por cor/raca, Reserva de vagas.

5 Todas as variaveis foram normalizadas e somadas com os seguintes pesos: peso 0,4 para IFGF Geral, Publicacdo de dados; peso 0,2 para Existente
Disponibilizacdo de informacdes.
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3. CONSTRUGAO DO INDICE DE PRONTIDAO MUNICIPAL

O indice sintético de prontiddo municipal para
implementacdo da reforma administrativa foi cons-
truido por meio de uma abordagem de agregagdo

Essa etapa garante comparabilidade entre variaveis
com diferentes escalas e distribui¢cdes. Em seguida,
os indicadores foram agregados em subeixos e eixos,
com ponderac¢des diferenciadas, de acordo com sua
densidade: variaveis binarias recebem peso 0,2 por
indicarem apenas a existéncia formal de um atributo,
possuindo menor variabilidade estatistica. Indicadores
compostos e continuos recebem 0,4 pois mensuram a
intensidade, profundidade e a qualidade real da gestdo

onde:

+ EI corresponde ao eixo de planejamento, con-
trole e governanca;

« E2.Ie E2.2 correspondem aos subeixos de transpa-
réncia e servicos digitais;

+ E3.1e E3.2 correspondem aos subeixos de gestéo
da forca de trabalho;

+ E4 corresponde ao eixo de capacidade fiscal

Cada eixo assume valores no intervalo [0,1], de
modo que o indice bruto varia entre O e 4. Poste-
riormente, o indice foi novamente normalizado para
o intervalo [0,1], permitindo a comparagdo direta
entre municipios.

Por fim, os municipios foram classificados em
quartis de prontidio, definidos da seguinte forma:
baixa prontiddo (0-0,25), prontiddo inicial (0,26-0,50),
prontiddo intermediaria (0,51-0,75) e alta prontidao
(0,76-1,00). Essa classificacdo permite identificar
padrdes diferenciados de capacidade estatal e ana-
lisar sua distribui¢do no territério nacional.

4. DISCUSSAO DOS RESULTADOS

Esta se¢do apresenta os resultados empiricos do
Indice de Prontidio Municipal (IPM) para os 5.568
municipios brasileiros, organizados em trés niveis de

multicritério, combinando indicadores normalizados
pertencentes aos quatro eixos analiticos definidos.

Inicialmente, todos os indicadores foram norma-
lizados no intervalo [0,1], utilizando a transformacéo
linear padrao:

publica. Essa diferenciacdo evita que respostas iso-
ladas de “Sim/N&o” distorgam o indice, priorizando
dados com maior densidade informacional. A meto-
dologia segue as diretrizes da OCDE (2008, pp. 31-32)
para a construgado de indicadores robustos e com maior
poder de discriminacio.

O indice bruto de prontidio foi entdo calculado a
partir da soma ponderada dos quatro eixos, conforme
a seguinte estrutura geral:

analise: a distribuigdo geral do indice, o desempenho
por eixo e subeixo, e os padrdes de heterogeneidade
regional e por porte populacional. A estrutura segue a
légica das hipdteses orientadoras do estudo — variagdo
entre eixos (H1), efeito do porte demografico (H2)
e gradiente regional (H3) —, buscando articular os
dados empiricos ao referencial teérico mobilizado
nas secoes anteriores.

4.1 Visdo geral: distribuicdo da
prontidéo municipal

Aanalise do Indice de Prontidio Municipal (IPM)
para o conjunto dos 5.568 municipios brasileiros revela
um padrado de concentragdo em torno do nivel inter-
mediario, com média de 0,611 (desvio-padrdo de 0,128)
e mediana de 0,610. A distribuicdo aproxima-se de
uma curva normal levemente assimétrica a esquerda,
com a massa dos municipios situada entre 0,5 e 0,7
do indice normalizado, conforme Grafico 1 abaixo,
também representado no Quadro 2:
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GRAFICO 1 - Distribuigdo do indice de Prontiddo Municipal6

2,000
1.800
1.600
1.400
1.200
1.000
800
&00
400
200
0
"

o oF _o? ol
o of oF oF

.
-

al

5

b

b
ab ol a? o
of of oY oF

o Laf o AP

o

Fonte: Elaboragdo dos autores com base em MUNIC/IBGE (2024) e IFGF/Firjan (2024)

QUADRO 2 - Distribuicdo do Indice de Prontidao Municipal

Nivel de Prontiddo Nimero de Municipios Percentual de municipios

1 - Baixa prontiddo 16 0,3%
2 - Prontiddo inicial 1092 19,6%
3 - Prontiddo intermedidria 3631 65,2%
4 - Alta prontiddo 829 14,9%
Total geral 5568 100%

Fonte: Elaboracdo dos autores com base em MUNIC/IBGE (2024) e IFGF/Firjan (2024)

Em termos absolutos, 65,2% dos municipios (3.631)
foram classificados no nivel de prontiddo interme-
diaria, 14,9% (829) no de alta prontidao, 19,6% (1.092)
no de prontiddo inicial e apenas 0,3% (16) no de
baixa prontiddo. A aparente predominancia do nivel
intermediario ndo deve ser lida como indicativo de
capacidade satisfatéria: ela reflete, em larga medida,
o desempenho positivo no subeixo de transparéncia
(média de 0,806), que eleva o indice composto sem
necessariamente traduzir capacidade institucional
efetiva para absorcdo da reforma, o que indica desde
ja oportunidade para aprimoramento do Indice.

Esses resultados fornecem evidéncias prelimi-
nares favordveis a Hip6tese 1 (H1), na medida em
que confirmam a assimetria da distribuicdo e a con-
centragdo de municipios em niveis intermediarios.
A baixissima incidéncia de municipios em situagdo
de alta prontidao (14,9%), aliada a quase auséncia do
nivel baixo, sugere um piso de capacidade minima

6

amplamente difundido, vinculado a digitalizagdo
bésica e a formalizag¢do da transparéncia fiscal, mas
a auséncia de capacidades substantivas nos eixos
mais exigentes é recorrente.

4.2 Andlise por eixo

O Gréfico 2 abaixo demonstra as médias dos scores
obtidos para cada um dos eixos e subeixos, conside-
rando os 5.568 municipios analisados.

As fontes, daqui em diante, sdo os dados apresentados na secdo anterior, compilados e organizados pelos autores
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GRAFICO 2 — Média do indice de Prontiddo Municipal eixo/subeixo
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Fonte: Elaboracdo dos autores com base em MUNIC/IBGE (2024) e IFGF/Firjan (2024)

4.2.1 Subeixo 1.1 — Planejamento e governanca

O subeixo de planejamento registra o desempenho
mais critico do indice, com média normalizada de
apenas 0,128 e mediana igual a zero — o que indica
que mais da metade dos municipios brasileiros nio
pontuou nesta dimens3o. Trata-se do eixo mais dire-
tamente interpelado pela PEC n° 38/2025, que exige
planejamento estratégico orientado a resultados, ela-
boragdo de planos setoriais e celebragdo de acordos
de desempenho.

Os dados revelam que apenas 10,6% dos municipios
possuem Plano Municipal de Transporte vigente e que
somente 32,9% dispdem de Plano Municipal de Habi-
tagdo. A elaboracdo de Planos de Igualdade Racial é
praticamente inexistente (0%). O gradiente por porte
é acentuado: entre municipios com mais de 500 mil
habitantes, 68,1% possuem Plano de Transporte e
93,6% possuem Plano de Habitacdo; entre os muni-
cipios com até 5.000 habitantes, esses percentuais
caem para 3,0% e 27,7%, respectivamente, conforme
Gréfico 3 abaixo.

GRAFICO 3 — Existéncia de Planos Municipais de Transporte e Habitaczo por porte populacional
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Fonte: Elaboragdo dos autores com base em MUNIC/IBGE (2024) e IFGF/Firjan (2024)

Na perspectiva das capacidades dindmicas (Kattel,
2023), a auséncia de planejamento formalizado nos
municipios de menor porte revela caréncia nas rotinas
de criagdo de sentido e modelagem que sustentam a
reconfiguracdo organizacional exigida pela reforma.

A conformidade formal com a nova exigéncia consti-
tucional — produzir um plano estratégico em 180 dias
apds a eleicdo - tende a ser tecnicamente invidvel
para aproximadamente 85% dos municipios brasi-
leiros. Vale ressaltar que esse subeixo se aproxima

fep— o)
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indiretamente da exigéncia da PEC n? 38, tomando
como conexao a capacidade de planejar e formalizar
um plano de agdes coordenado.

4.2.2 Subeixo 1.2 — Controle interno

O subeixo de controle interno apresenta desem-
penho mediano, com média de 0,623. A dispersdo é
considerével (DP = 0,197), indicando forte heteroge-
neidade entre municipios. O gradiente entre regides
é expressivo: municipios do Sul e Centro-Oeste
apresentam médias superiores (0,677 e 0,688, res-
pectivamente) em comparagdo aos do Norte (0,604)
e Nordeste (0,572). A diferenca reflete tanto a maior
profissionalizacdo das estruturas administrativas nas
regides de maior capacidade fiscal quanto a tradigdo
de controle interno vinculada a sistemas estaduais
mais desenvolvidos.

A anadlise por porte evidencia que os maiores muni-
cipios tendem a possuir estruturas de controle interno
com maior diversidade funcional — abrangendo
auditoria, controladoria, corregedoria e ouvidoria
-, enquanto os menores frequentemente dispdem
de estrutura minima ou subordinada a outras secre-
tarias. APEC n° 38/2025, ao fortalecer obrigacées de
controle e transparéncia, pressupde capacidade orga-
nizacional que apenas uma parcela dos municipios
efetivamente possui.

4.2.3 Subeixo 2.1 — Transparéncia e

disponibilizacio de informacdes

O subeixo de transparéncia registra o desempenho
mais elevado do indice (média de 0,806), refletindo a
capilaridade das exigéncias legais ja consolidadas — em
particulara LC n®131/20009, que estende as obriga¢bes
de transparéncia ativa a todos os entes federativos.
Com efeito, 99,3% dos municipios informam atendi-
mento a LC n? 131/2009 e 97,7% possuem pagina da
prefeitura ativa. Igualmente, 94,5% dos municipios j&
se conectam a internet via cabo ou fibra éptica, o que
representa avanco estrutural relevante.

Todavia, é necessério interpretar esse desempenho
com cautela: a transparéncia mensurada refere-se a
disponibilizagdo formal de informagdes, ndo necessa-
riamente a qualidade da informagéo publicada, a sua
usabilidade ou a existéncia de mecanismos efetivos
de accountability. O alto desempenho neste subeixo
mascara fragilidades reais nas demais dimensdes e

eleva artificialmente a média do indice composto para
um conjunto expressivo de municipios.

4.2.4 Subeixo 2.2 — Servigos digitais

O subeixo de servigos digitais apresenta média de
0,572, com distribuicdo relativamente uniforme entre
municipios. A presenga de autenticagdo digital para
servicos e a oferta de servicos informativos e transa-
cionais pela internet sdo ainda incipientes na maior
parte dos municipios de pequeno e médio porte. A
PEC n° 38/2025 insere os municipios na Estratégia
Nacional de Governo Digital e exige rastreabilidade de
atos administrativos e integragdo de servigos publicos,
exigéncias que pressupdem infraestrutura tecnolégica
e quadros técnicos especializados ainda ausentes em
parcela expressiva dos municipios brasileiros.

O desempenho neste subeixo ndo apresenta
variacdo regional tdo acentuada quanto em outros
eixos, indicando que a oferta digital béasica (pagina
ativa, publicacdo de informacdes) disseminou-se de
forma relativamente uniforme, mas que a dimensao
transacional e interativa dos servigos digitais per-
manece concentrada nos municipios de maior porte.

4.2.5 Eixo 3 — Gestio da forca de trabalho

O eixo de gestdo de pessoas apresenta média
de 0,494 e desvio-padrdo de 0,293 — a maior dis-
persdo observada entre todos os eixos, indicando
profunda heterogeneidade intermunicipal. Um ponto
de atencdo é a dificuldade da existéncia de dados
de gestdo de pessoas: ndo existe um banco de dados
sobre a presenca ou ndo de gestdo de desempenho,
de planejamento de forca de trabalho, entre outros
elementos deste tema em nivel municipal de forma
abrangente. Desta forma, as varidveis se concentraram
nos dados disponiveis relacionados as exigéncias da
PEC ne 38,/2025.

Entre os indicadores mais sensiveis a proposta
da reforma, destaca-se a questdo do limite de cargos
comissionados: a PEC n° 38/2025 estabelece teto
de 5% do total de cargos, com ocupagdo minima por
servidores efetivos. Os dados revelam que a maioria
dos municipios brasileiros excede esse limite, o que
implicaria reestruturagdes significativas em seus
quadros funcionais.

Como mostram os Quadros 3 e 4 abaixo, mesmo
controlando pelo porte populacional dos municipios,
conforme a previsdo na PEC 38/2025, a grande
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maioria dos municipios ndo atende ao requerido
pela proposta, sobretudo nos municipios maiores, o
que abre um didlogo sobre a composicdo da forga de

trabalho nos municipios, que deve ir além da critica
rasa aos comissionados.

TABELA 2 — Municipios com menos de 10.000 habitantes acima (ou abaixo) do
limiar exigido pela PEC 38/2025 (10%) para comissionados

...com menos de 10%
de comissionados

...com mais de 10%
de comissionados

% total de municipios | % total de municipios
com mais de 10%

de comissionados

com menos de 10%
de comissionados

Municipios com menos

de 10.000 habitantes... 1161

47,10% 52,90%

TABELA 3 — Municipios com mais de 10.000 habitantes acima (ou abaixo) do
limiar exigido pela PEC 38/2025 (5%) para comissionados

...com menos de 5%

de comissionados

...com mais de 5%
de comissionados

% total de municipios
com menos de 5%

% total de municipios
com mais de 5% de

Municipios com mais

de 10.000 habitantes... n

de comissionados comissionados

29,55% 70,45%

Vale destacar ainda um aspecto metodolégico: a
MUNIC apresenta o dado de apenas comissionados,
isto é, comissionados externos ao servigo publico,
sem contemplar servidores que possuem fungdes
comissionadas. Sobre isso é importante ter em mente
também a dificuldade de avaliar e organizar dados de
liderancas em governos no dmbito subnacional. Con-
forme demonstrou pesquisa realizada a pedido do
Movimento Pessoas a Frente (Nunes e Freitas, 2023)
no nivel estadual, ndo héa padronizagdo das categorias
e niveis dos quadros comissionados. Além disso, ha
grande dificuldade e lacunas na existéncia desses
dados organizados e com identificagdo de fatores
importantes para a analise.

Apenas 44,6% dos municipios realizaram con-
curso publico nos Gltimos 24 meses, o que sinaliza
dificuldades generalizadas de renovacao e profis-
sionalizagdo dos quadros, dimensdo central para a
implementagdo substantiva das medidas de gestdo
por desempenho previstas na reforma. A identifi-
cagdo de servidores por cor/racga, exigida para as
importantes politicas de busca por maior equidade
no servigo publico, alcanga 57,7% dos municipios,
com expressiva variagdo regional.

4.2.6 Eixo 4 — Capacidade fiscal

e qualidade do gasto

O eixo fiscal apresenta média de 0,494, com
variagdo regional expressiva: Sul (0,558), Centro-
-Oeste (0,514) e Sudeste (0,524) registram os melhores
desempenhos, enquanto Norte (0,420) e Nordeste
(0,436) apresentam os menores. Considerando dire-
tamente o IFGF/FIRJAN, o indice médio nacional
é de 0,653, com média de 0,796 na regido Sul e de
0,513 no Nordeste.

APECn®38/2025 condiciona a expansdo de estru-
turas administrativas e despesas a capacidade fiscal
dos entes, criando um mecanismo de racionalizagao
que, paradoxalmente, pode aprofundar as assimetrias
existentes: municipios com menor capacidade fiscal
seriam os mais restringidos precisamente por serem
os menos estruturados.

4.3 Heterogeneidade regional e por porte

Nos Graficos 4 e 5 abaixo, sdo apresentados, res-
pectivamente, a média da prontiddo municipal por
regido e por porte populacional:
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GRAFICO 4 — Prontidao municipal por regido do pais

Fonte: Elaboragdo dos autores com base em MUNIC/IBGE (2024) e IFGF/Firjan (2024)

GRAFICO 5 — Prontidzio municipal por porte populacional

Fonte: Elaboracdo dos autores com base em MUNIC/IBGE (2024) e IFGF/Firjan (2024)

A analise regional confirma H3: ha forte gradiente de prontiddo entre regides, com a Regido Sul apresen-
tando o maior indice médio (0,687) e o Nordeste o menor (0,538). O coeficiente de variagdo é maior nas regides
Norte e Nordeste, indicando ndo apenas menores médias, mas também maior dispersdo interna — com muni-
cipios em situagdes muito dispares convivendo na mesma regido. A Regido Sul destaca-se ndo apenas no indice
geral, mas especificamente nos eixos de capacidade fiscal, controle e gestdo de pessoas.

GRAFICO 6 — Prontido municipal por UF

Fonte: Elaboragdo dos autores com base em MUNIC/IBGE (2024) e IFGF/Firjan (2024)
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A analise por unidade federativa evidencia que
Santa Catarina (0,748), Sao Paulo (0,687) e Parana
(0,670)lideram o ranking estadual, enquanto Maranh&o
(0,491), Amazonas (0,503) e Alagoas (0,514) registram
os menores desempenhos. A diferenca entre o estado
mais e o menos preparado é de quase 0,26 pontos
no indice normalizado — correspondente a aproxi-
madamente dois desvios-padrdo —, o que ilustra a
magnitude das assimetrias territoriais.

A confirmacdo de H2 é ainda mais nitida na anélise
por porte populacional: municipios com mais de 500
mil habitantes registram indice médio de 0,786, contra
0,592 dos municipios com 5.001 a 10.000 habitantes.
Mais relevante do que a média, porém, é a anélise
dos extremos: entre os maiores municipios, 76,6%
atingem o nivel de alta prontidao, enquanto entre os

municipios de 10.001 a 20.000 habitantes esse per-
centual cai para 11,7%. Todas as capitais estaduais
analisadas alcancam o nivel de alta prontidio, com
indice médio de 0,804, o que reforca a tese de que os
grandes centros metropolitanos concentram capaci-
dades que os demais municipios ndo replicam.

O Mapa 1 sintetiza espacialmente esses padrdes,
ilustrando a distribuigdo do IPM por municipio em
todo o territério nacional. A concentragdo de muni-
cipios com alta prontiddo no Sul e Sudeste contrasta
visivelmente com a predominéancia de prontiddo inicial
no Norte e em franjas do Nordeste, confirmando que
as assimetrias de capacidade estatal ndo s3o aleatérias
— refletem trajetérias histéricas de desenvolvimento
institucional e fiscal profundamente desiguais.

MAPA 1 - indice de Prontidio Municipal por municipio

Fonte: Elaboracdo dos autores com base em MUNIC/IBGE (2024) e IFGF/Firjan (2024)

4.4 Implicacbes para a
implementagédo da reforma

Os resultados empiricos convergem com o argu-
mento tedrico central deste artigo: na auséncia de
mecanismos diferenciados de inducdo federativa, a
PECn? 38/2025 tende a produzir conformidade formal
nos municipios de menor capacidade e implementagéo

substantiva nos ja estruturados. A predominancia do
nivel intermediario ndo deve ser confundida com
capacidade adequada: em trés dos seis eixos analisados
- planejamento, gestdo de pessoas e capacidade fiscal
— os indices médios situam-se abaixo ou préximos
de 0,5, sinalizando lacunas estruturais expressivas.
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O padrdo identificado por Lima Janior (1998), no
qual reformas administrativas brasileiras produzem
adesdo simbdlica sem transformacao substantiva das
préaticas organizacionais, encontra substrato empirico
nos dados do IPM: municipios que pontuam bem
em transparéncia formal — o indicador mais facil de
satisfazer — mas apresentam desempenho critico em
planejamento e gestdo de pessoas tendem a “cumprir”
as exigéncias formais da reforma sem desenvolver as
capacidades efetivas que ela pressupde. Essa dua-
lidade é precisamente o mecanismo pelo qual as
desigualdades federativas se reproduzem no plano
da gestdo publica.

5. CONCLUSAO

Este artigo buscou responder em que medida os
municipios brasileiros estdo preparados para imple-
mentar as propostas da atual agenda de reforma
administrativa, com foco na PEC n? 38/2025. A partir
da construcio do Indice de Prontiddo Municipal
(IPM), estruturado em quatro eixos — planejamento
e governanga, transformacao digital, gestdo da forca de
trabalho e capacidade fiscal —, foi possivel mapear as
condicdes institucionais de 5.568 municipios e iden-
tificar padrdes diferenciados de capacidade estatal no
territério nacional.

Os resultados confirmam as trés hip6teses orienta-
doras do estudo. A prontiddo varia significativamente
entre eixos (H1): enquanto o subeixo de transparéncia
registra média de 0,806 — reflexo de obrigacdes legais
ja consolidadas —, o planejamento atinge média de
apenas 0,128 e gestdo de pessoas e capacidade fiscal
situam-se préximos de 0,5. Essa assimetria interna
ao indice é analiticamente relevante: revela que a
aparente prontidado intermediaria da maioria dos
municipios mascara déficits estruturais precisamente
nas dimensdes mais exigentes da reforma. O porte
demografico associa-se positivamente a prontiddo
(H2): municipios com mais de 500 mil habitantes
registram indice médio de 0,786, contra 0,592 dos
municipios menores. A variagdo regional é igual-
mente expressiva (H3), com gradiente de quase 0,15
pontos entre Sul (0,687) e Nordeste (0,538), e dispersdo

interna acentuada nas regides de menor desenvolvi-
mento institucional.

O argumento central do artigo encontra, assim,
substrato empirico: na auséncia de mecanismos dife-
renciados de inducao federativa, a PEC n° 38/2025
tende a produzir implementagdo substantiva nos
municipios ja estruturados e conformidade predomi-
nantemente formal — ou mesmo auséncia de resposta
- naqueles de menor capacidade. Esse ndo é um risco
abstrato: é o padrao historicamente documentado das
reformas administrativas brasileiras (Lima Janior,
1998) e 0 mecanismo pelo qual desigualdades fede-
rativas se reproduzem no plano da gestdo publica.

Do ponto de vista das implicagBes praticas, os
resultados apontam para a necessidade de incorporar
o desenvolvimento de capacidades estatais como eixo
central de qualquer estratégia nacional de moder-
nizacdo administrativa. Isso requer, minimamente,
trés ordens de iniciativas: diferenciagdo dos instru-
mentos de inducdo conforme o perfil de capacidade
dos municipios, evitando que exigéncias uniformes
aprofundem assimetrias ja existentes; fortalecimento
dos sistemas de cooperagdo federativa nos eixos de
maior déficit — planejamento, gestdo de pessoas e
capacidade fiscal —, com suporte técnico e financeiro
direcionado aos municipios de menor porte e menor
autonomia fiscal; e aprimoramento dos sistemas de
informacao sobre gestdo municipal, cujas lacunas —
evidentes especialmente no eixo de gestdo de pessoas
— limitam tanto o diagndstico quanto o monitora-
mento da implementacéo.

Do ponto de vista cientifico, o IPM constitui
uma contribuicdo metodolédgica ainda exploratéria,
que merece aprofundamento em rodadas futuras de
analise. A incorporacdo de variaveis sobre capaci-
dades politico-relacionais, a desagregagdo por tipologia
municipal e a analise longitudinal da prontiddo ao
longo de ciclos de reforma sdo agendas promissoras.
O presente estudo oferece, contudo, uma linha de
partida empiricamente fundamentada — e até entdo
inexistente — para o debate sobre as condig¢ées reais
de implementacdo da reforma administrativa nos
municipios brasileiros.
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