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Resumo: O contexto da pesquisa € a crescente pressdo por eficiéncia, transparéncia e responsabilidade na
gestdo de bens publicos no Brasil, frente a fragmentacdo institucional, baixa capacidade técnica e auséncia de
cultura de cuidado patrimonial. O problema central reside na discrepancia entre politicas formais de
modernizacdo — como sistemas digitais e modelos de planejamento estratégico — e a realidade operacional,
marcada por inércias burocraticas, desconexdo entre setores e falta de accountability efetiva. Objetiva-se
compreender os avancos e limites da modernizacdo da gestdo patrimonial, analisando como teorias da
Administracio Puablica explicam essas tensdes. A relevancia do estudo estad em contribuir para a construgdo de
uma governanga patrimonial mais resiliente, capaz de integrar tecnologia, pessoas e instituicGes, evitando a
“fachada digital” e promovendo o uso social dos bens publicos. Os resultados indicam que a modernizagdo s
avanca quando ha convergéncia entre logicas: a eficiéncia gerencial (NGP) precisa ser ancorada em préticas
sociotécnicas que valorizem o saber local; as normas formais devem se transformar em valores internalizados
(Teoria Institucional); e a governanca multinivel exige mecanismos reais de coordenagdo entre niveis e atores. A
adocéo isolada de ferramentas — como BSC, OKR ou blockchain — revela-se insuficiente sem mudanca
cultural e estrutural. A solugdo ndo estd no que se implementa, mas em como se constrdi coletivamente a
responsabilidade pelo patriménio publico.
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1. Introducéo

A modernizacdo da administracdo de bens publicos no setor estatal esta inserida em um
contexto mais amplo de reformas administrativas que, desde os anos 90, procuram
reestruturar a funcdo do Estado na Ameérica Latina, influenciada por paradigmas como a Nova
Gestdo Publica (NGP) e, posteriormente, a Nova Governanga Publica (NGov). De acordo
com Pallavicini (2020), as iniciativas de reforma na regido — conduzidas por organismos
internacionais e influenciadas por crises fiscais e transicdes democraticas — focaram em
eficiéncia, descentralizacdo e adocdo de tecnologias, mas encontraram restri¢des estruturais:
fragilidade institucional, politizacdo de posi¢des, alta rotatividade de gestores e resisténcia
cultural a transformacao.

Este assunto representa um desafio complicado e multidimensional, inserido no contexto mais
abrangente das reformas administrativas que tém remodelado o Estado latino-americano
desde a década de 1990. Apesar de ser motivada por exigéncias por maior eficiéncia,
transparéncia e responsabilidade, essa modernizacdo encontra barreiras estruturais que vao
além da simples implementacdo de tecnologias ou regulamentos administrativos.

A questdo de pesquisa — Quais teorias da Administracdo Publica elucidam os progressos e as
barreiras da modernizacdo da gestdo patrimonial no setor publico? — surge, assim, como
essencial para revelar as origens dos éxitos parciais e dos fracassos frequentes nesse dominio.

De acordo com Pallavicini (2020), as jornadas de reforma na América Latina mostram que a
adocdo sem critica de modelos gerenciais, como a Nova Gestdo Publica (NGP),
frequentemente encontra obstaculos institucionais, politicos e culturais. Pesquisas empiricas
mais recentes, como as de Pereira, Santos e Silva (2024) e Leocédio et al. (2024), sustentam
essa andlise ao apontar, em instituicbes publicas brasileiras, barreiras reais como a falta de
normatizacdo de processos, a ineficacia de sistemas de informacao, a caréncia de treinamento
técnico dos servidores e, principalmente, a resisténcia dos usuarios finais dos bens publicos
— sugerindo que os limites da moderniza¢do ndo sdo apenas técnicos, mas profundamente
enraizados nas estruturas organizacionais.

Nesse contexto, este estudo tem como meta revisar e analisar de forma critica as principais
contribuicbes tedricas da Administracdo Publica — em particular a Nova Gestdo Publica, a
Governanca, a Teoria Institucional, a Perspectiva Sociotécnica e a Difusdo da Inovacdo —
para entender os desafios e oportunidades da modernizacdo da gestdo patrimonial, com foco
nos pilares de eficiéncia, transparéncia e accountability.

2. Fundamentacéo teorica

A modernizacdo da gestdo patrimonial no setor publico, longe de ser um mero processo
técnico, revela-se como um campo de tensdes entre a busca por eficiéncia, a exigéncia de
transparéncia e a necessidade de accountability legitima. Estudos contemporaneos, como 0s
de Leocéadio et al. (2024) e S& (2024), demonstram que, mesmo em instituicdes com
estruturas formais de controle, persistem desafios estruturais: cadastros desatualizados, falta
de integracdo entre sistemas, baixa capacitacdo de servidores e auséncia de cultura de
responsabilidade pelos bens publicos. Esses obstaculos ndo sdo apenas operacionais, mas
institucionais — refletindo uma desconexdo entre normas formais e préaticas informais,
conforme apontado também por Pereira et al. (2024) em sua reviséo bibliografica sobre bens
patrimoniais em instituicdes publicas. A pressdo por resultados, impulsionada por modelos
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como 0 BSC e os OKR, como analisado por Reis e Estevam (2025), tende a priorizar
indicadores quantitativos — numero de bens cadastrados, valor de ativos — sem garantir a
efetividade do uso, a preservacao ou 0 acesso social aos bens, o que revela a insuficiéncia de
abordagens meramente gerenciais.

A inovacdo tecnologica, embora promissora, ndo resolve esses problemas por si s6. Enquanto
Garcia (2024) e Junior et al. (2024) evidenciam o potencial de ferramentas como blockchain e
tags inteligentes para melhorar o rastreamento e a integridade dos dados patrimoniais, sua
ado¢do € limitada por barreiras sociotécnicas: resisténcia organizacional, falta de
interoperabilidade entre sistemas e auséncia de processos de trabalho adaptados. Isso reforca o
que Pallavicini (2020) identifica como dilema recorrente nas reformas do setor pablico na
América Latina: a imposicdo de solucBes tecnologicas e gerenciais importadas, sem
considerar contextos locais, trajetorias institucionais e capacidades administrativas reais. A
modernizacdo, portanto, ndo avanca pela adocdo de novas tecnologias ou modelos de gestéo,
mas pela construcdo de redes de cooperacdo, cultura de responsabilidade e mecanismos de
feedback que integrem tecnologia, pessoas e normas — como sugerem o0s estudos de
Leocadio et al. (2024) e S& (2024), que apontam para a necessidade urgente de politicas
publicas voltadas a formacdo continua, ao fortalecimento da governanca interna e a
valorizacéo do patriménio como bem comum, e ndo como mero ativo contabil.

2.1 Nova Gestéo Publica (NGP): Eficiéncia como Imperativo Reformista

A Nova Gestdo Pablica (NGP) impulsionou a modernizacdo da gestdo patrimonial no setor
publico por meio da adocdo de indicadores quantitativos, informatizacdo de cadastros e foco
em eficiéncia econdmica, alinhando praticas administrativas a modelos empresariais.
Contudo, essa légica reduziu os bens puablicos a ativos financeiros passiveis de medicdo e
venda, negligenciando seus valores sociais, culturais e territoriais. Como demonstra Anton
(2023), na andlise da eficiéncia municipal brasileira entre 2007 e 2019, a énfase em metas
mensuraveis — como ndmero de bens cadastrados ou receita com alienacdo de ativos —
gerou ganhos formais, mas ndo melhorou a qualidade do controle, a preservacao dos bens ou
seu acesso coletivo, comprometendo a accountability real.

Ademais, a transferéncia mecénica de modelos de NGP para contextos institucionais distintos
revela limites estruturais na sua aplicacdo. Almeida Costa (2024) aponta que, mesmo em
sistemas com forte regulamentacdo formal, como o portugués, a implementacdo de praticas
gerenciais baseadas em desempenho enfrenta resisténcias decorrentes da desconexdo entre
normas técnicas e praticas locais, culturas organizacionais e capacidades administrativas. No
Brasil, isso se traduz em uma discrepancia entre a retdrica da eficiéncia e a realidade
operacional: sistemas sdo implantados, mas sem autonomia, capacitacdo ou responsabilizacao
efetiva, resultando em governancga performatica — onde o que é medido prevalece sobre o
que importa.

A reducdo dos bens patrimoniais a ativos financeiros pode levar a privatizacdo disfargada, a
precarizacdo da preservacdo cultural ou ambiental e a fragmentacdo da responsabilidade
(Sefir, 2024). Diante disso, a medi¢cdo de desempenho muitas vezes prioriza indicadores
quantitativos (numero de bens cadastrados) em detrimento da qualidade do controle (ex.:
integridade fisica, acessibilidade, uso social), comprometendo a accountability genuina.

2.2 Governanca: Redes, Participacdo e Multinivel na Gestédo de Ativos
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A perspectiva da governanca multinivel amplia a anélise da gestdo patrimonial ao reconhecer
que os bens publicos sdo administrados ndo apenas por Orgdos estatais, mas por redes
descentralizadas e interdependentes, envolvendo entes federados, setor privado, sociedade
civil e cidaddos. Nesse sentido, a governanca transcende o controle verticalizado da NGP e se
baseia na coordenagdo entre niveis e atores distintos — como conselhos de patriménio
historico, parcerias publico-privadas para conservacdo de imoveis e plataformas digitais de
fiscalizacdo colaborativa — cuja eficacia depende da articulacdo institucional e do
compartilhamento de responsabilidades (Martins & Freire, 2021). A inclusdo de multiplos
stakeholders potencializa a transparéncia e a accountability, pois as decisdes sobre uso,
preservacdo e disposicdo de bens passam a ser negociadas em espagos coletivos, aumentando
sua legitimidade social.

Contudo, a implementacdo dessa logica enfrenta obstaculos estruturais relacionados a
assimetria de poder, a falta de mecanismos claros de coordenacdo e a desigualdade de
capacidade institucional entre os atores. Como aponta Zilli (2022) no contexto portuério
brasileiro, a auséncia de um framework integrado gera fragmentacdo, sobreposicdo de
atribuicdes e dificuldades de monitoramento, mesmo quando ha voluntarismo politico. Nunes
(2025), ao propor o Framework Multigov-SUSP para a seguranca publica, demonstra que a
governanca multinivel s6 produz resultados quando h& mapeamento das redes, definigdo de
papéis, tratamento das assimetrias e mecanismos de feedback operacionais — elementos
igualmente necessarios para a gestao patrimonial. Sem esses pilares, a co-gestao se transforma
em blame games ou em espaco de dominacdo por atores com maior poder de negociacgéo,
comprometendo o interesse publico. Assim, a governanca ndo €, por si sO, solucdo; exige
infraestrutura institucional, normas claras e capacidade técnica para operar em multiplos
niveis, sob pena de reproduzir ineficiéncias sob nova roupagem.

2.3 Teoria Institucional: Normas, Cognicdo e Caminhos Dependentes

A Teoria Institucional, especialmente nas contribui¢fes de North (1990) e DiMaggio e Powell
(1983), oferece uma explicagdo profunda para a persisténcia de préaticas ineficientes na gestdo
patrimonial publica: a busca por legitimidade supera a logica da eficiéncia técnica. Nesse
quadro, 6rgdos publicos ndo adotam ou mantém certos procedimentos — como o cadastro
manual de bens ou o preenchimento de formularios redundantes — porque Sdo 0s mais
produtivos, mas porque estdo enraizados em normas formais (como a Lei n® 8.666/93 e a
Portaria MP/SGP n° 54/2020) e em rituais burocraticos que conferem aparéncia de
conformidade e controle. Essas praticas, mesmo quando obsoletas, funcionam como simbolos
de ordem institucional, reforcando a percepgdo externa de que o 6rgédo esta fazendo o seu
papel (Costa, 2019). A resisténcia a mudanca, portanto, ndo se explica apenas por inércia
administrativa, mas pela necessidade de manter a legitimidade diante de pressdes legais,
sociais e politicas, mesmo quando isso compromete a eficacia operacional.

A lentiddo das reformas na gestdo patrimonial revela, sob essa ética, a existéncia
deinstituicOes fracas — aquelas cujas normas formais nao se traduzem em praticas informais
internalizadas nem em sancgdes efetivas para desvios (North, 1990). A auséncia de
mecanismos claros de responsabilizacdo, combinada a fragmentacéo entre areas (patriménio,
contabilidade, TI) e a falta de coeréncia entre politicas nacionais e préaticas locais, cria um
ambiente onde o cumprimento formal prevalece sobre o resultado real. Contudo, a difuséo de
padrdes internacionais, como a ISO 55000, ndo ocorre unicamente por razdes técnicas, mas
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por pressdo isomorfica: organizacdes puablicas adotam tais normas nao por eficiéncia
intrinseca, mas por mimetismo institucional — imitando entidades consideradas legitimas ou
por coercdo regulatéria (DiMaggio& Powell, 1983). Isso € evidente em casos como a adogao
do Balanced Scorecard em polos industriais, onde a implementagdo foi impulsionada mais
pela expectativa de reconhecimento externo do que por necessidades internas de gestdo
(Junior, 2021). Assim, a modernizagdo patrimonial emerge menos como um processo de
racionalizacdo técnica e mais como um ato simbdlico de adequacdo a modelos hegemdnicos
de governanga.

O grande desafio, entdo, reside na transformacao das normas formais em praticas cognitivas
internalizadas — isto é, na construgdo de uma cultura organizacional onde o controle
patrimonial deixe de ser visto como obrigacdo burocratica e passe a ser entendido como
componente essencial da missdo publica. Como aponta Dilélio (2023), mudancas
institucionais profundas sé ocorrem quando had convergéncia entre atores-chave, redes de
conhecimento e processos de aprendizado coletivo que articulam novas formas de entender o
valor dos bens puablicos. Sem esse investimento em capital social e cognitivo, qualquer
investimento em sistemas digitais sera superficial, gerando apenas fachadas institucionais. A
efetividade da gestdo patrimonial, portanto, depende ndo da quantidade de softwares
implementados, mas da capacidade das organizagdes de construir identidades institucionais
que vinculem a propriedade coletiva a responsabilidade cotidiana dos servidores — um
processo longo, politico e profundamente contextual, onde o caminho histérico (dependéncia
de trajetoria) molda as possibilidades futuras (Costa, 2019; North, 1990).

2.4 Perspectiva Sociotécnica: Tecnologia, Pessoas e Contexto em Interacéo

A perspectiva sociotécnica, cujas raizes remontam ao trabalho pioneiro de Trist e Bamforth
(1951), oferece um quadro analitico fundamental para compreender os desafios da
modernizacdo da gestdo patrimonial no setor publico. Ao contrario das abordagens
deterministas que tratam a tecnologia como agente autdbnomo de mudanca, a perspectiva
sociotécnica defende que sistemas de gestdo — especialmente aqueles baseados em
ferramentas digitais como softwares de controle patrimonial, RFID, blockchain e plataformas
de georreferenciamento — s6 alcancam eficacia quando sdo projetados e implementados
como conjuntos integrados de praticas sociais e técnicas (Orlikowski, 2007; Orlikowski&
Scott, 2008). Nessa visdo, a tecnologia ndo € um mero instrumento externo, mas parte
constitutiva das dinamicas organizacionais, moldada por e moldando relagdes de poder,
culturas institucionais, competéncias profissionais e resisténcias cotidianas.

Na gestdo patrimonial puablica, essa lente revela que muitas iniciativas de modernizagdo
falham ndo por falta de inovacéo técnica, mas por desconexdo entre o sistema implementado e
0 contexto humano em que sera operado. Um sistema digital altamente sofisticado pode ser
tecnicamente impecavel, mas tornar-se inoperante se os servidores publicos ndo possuem
formacédo adequada, se ha medo de responsabilizagdo por erros de registro, se 0s processos de
trabalho ndo foram redesenhados para a nova logica ou se a hierarquia organizacional nédo
valoriza o controle patrimonial como prioridade estratégica (Ferreira, 2023; Pereira, Santos &
Silva, 2024).

Essa desconexdo gera o que Gongalves et al. (2022) denominam de Patrimdnio 4.0 superficial
— uma aparente modernizacdo digital que mantém estruturas burocraticas obsoletas, sem
transformar as praticas de uso, responsabilidade e cuidado com os bens pablicos.
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A abordagem sociotécnica, especialmente na sua vertente sociomaterial desenvolvida por
Orlikowski (2007; 2008), vai além da mera integracéo de pessoas e maquinas. Ela propde que
tecnologia e pratica social sdo inseparaveis: 0s ativos patrimoniais ndo sdo apenas objetos
controlados, mas entidades cujos significados, usos e valores emergem nas interagoes
continuas entre humanos, dispositivos, normas e contextos histdricos. Por exemplo, o cadastro
de um bem cultural em um sistema digital ndo é neutro — ele envolve decisBes sobre quais
atributos sdo relevantes, quem tem autoridade para altera-los, como os dados séo interpretados
por diferentes unidades e como essas informagdes circulam (ou ndo) para a sociedade. A
transparéncia, nesse sentido, ndo é resultado automatico da informatizacdo, mas produto de
préticas sociais deliberadas de acessibilidade, comunicagdo e participacéo.

Da mesma forma, a accountability patrimonial sé se concretiza quando os servidores deixam
de ser meros executores de rotinas digitais e se tornam agentes capazes de interpretar,
questionar e aprimorar 0s sistemas em que atuam. Isso exige ambientes organizacionais que
promovam autonomia reflexiva, aprendizado continuo e reconhecimento do saber local —
principios que Ferreira (2023) articula na sua proposta de etnoconservacdo urbana, onde o
conhecimento tradicional e as praticas comunitarias sdo integrados ao controle patrimonial,
ampliando a legitimidade e a sustentabilidade das intervencGes. Em institui¢fes publicas, isso
significa superar a ldgica da digitalizacdo por decreto e adotar uma governanga participativa
da informacdo patrimonial, em que os usuarios finais — desde servidores de campo até
cidaddos — tenham voz nos processos de registro, manutencgéo e acesso aos bens.

Por sua vez, Pereira et al. (2024), confirma esse diagnéstico: os principais obstaculos a
eficadcia dos sistemas digitais estdo relacionados a falta de engajamento humano, a
fragmentacdo entre areas (patriménio, financas, TI), e a auséncia de politicas de capacitacdo e
incentivo. Sem a mediagdo sociotécnica, mesmo 0os melhores sistemas tornam-se caixas pretas
gue geram dados, mas ndo responsabilidade. A eficiéncia, portanto, ndo reside na
complexidade tecnoldgica, mas na capacidade de criar praticas sociomateriais coesas — isto
é, rituais, normas e habilidades compartilhadas que dado sentido e funcionalidade ao sistema.
Essa perspectiva é essencial para evitar a chamada ilusdo da digitalizagdo: a crenca
equivocada de que a simples adocao de tecnologias avangadas resolve problemas estruturais
de gestéo.

Como demonstram Gongalves et al. (2022), a transformacdo do patriménio publico na era 4.0
exige ndo apenas novas ferramentas, mas uma reconfiguracdo epistemolégica: passar de um
modelo de controle centralizado e burocratico para um modelo de gestdo colaborativa e
situada, onde a tecnologia serve como suporte as praticas humanas, e ndo o inverso. Nesse
sentido, a modernizacdo da gestdo patrimonial ndo é um projeto de TI, mas um projeto de
cultura organizacional, ética publica e democracia administrativa.

2.5 Difuséo da Inovagéo: Adogéo, Escalonamento e Barreiras Estruturais

A Teoria da Difusdo da Inovacdo (Rogers, 2003) oferece um quadro util para compreender
como novas praticas de gestdo patrimonial se espalham (ou ndo) entre Orgdos publicos.
Segundo Rogers, a adocdo depende de cinco fatores: caracteristicas da inovagdo
(comparabilidade, complexidade, observabilidade), canal de comunicacdo, tempo e sistema
social.

No caso brasileiro, por exemplo, a implantacdo do Sistema Integrado de Administracdo de
Servigos Gerais (SIAFI) e do Portal da Transparéncia foi acelerada por presséo legislativa e
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por modelos bem-sucedidos em alguns estados (ex.: Sdo Paulo, Rio Grande do Sul). Contudo,
a disseminacdo é desigual: municipios pequenos enfrentam barreiras de capacidade técnica,
financeira e humana, resultando em polarizacdo tecnoldgica (Coutinho, 2020). A difusédo
também é obstaculizada por barreiras institucionais (normas rigidas), barreiras cognitivas
(falta de conhecimento) e barreiras de incentivo (auséncia de recompensas por inovacao). A
modernizacdo da gestdo patrimonial, portanto, ndo € um processo linear, mas um fenémeno
de adaptacdo contextualizada, onde a replicacdo de modelos exige adaptacdo local,
aprendizado coletivo e suporte politico continuo.

3. Método de pesquisa

A presente pesquisa adotou uma metodologia bibliografica, com abordagem qualitativa e
natureza descritiva, caracterizando-se como uma revisdo narrativa sistemética da literatura.
Essa escolha foi fundamentada na necessidade de compreender, integrar e interpretar
criticamente as contribuigdes tedricas e empiricas sobre a modernizagdo da gestdo patrimonial
no setor publico brasileiro, com foco nas tensdes entre as ldgicas da Nova Gestdo Publica,
Teoria Institucional, Perspectiva Sociotécnica, Governanca Multinivel e Difusdo da Inovacéao
— 0s pilares que orientam a pergunta de pesquisa.

A revisdo narrativa foi selecionada por permitir a construcdo de um arcabouco analitico
dindmico, capaz de articular autores contemporaneos e classicos em uma narrativa coesa, ndo
apenas sumarizando estudos, mas revelando padrdes, contradi¢cdes e lacunas nos discursos
académicos (Lunetta& Guerra, 2023). Ao invés de limitar-se a contabilizacdo de resultados ou
a aplicacdo rigida de critérios de inclusdo/exclusdo quantitativos, o processo privilegiou a
interpretacdo contextualizada das ideias, buscando identificar como diferentes teorias
explicam os avancos e limites da gestdo patrimonial em contextos reais de administracao
publica. A selecdo dos textos seguiu critérios de relevancia tematica, pertinéncia ao objeto de
estudo, data de publicagdo (predominantemente p6s-2020) e origem em fontes académicas de
alto rigor — incluindo teses, dissertacdes, artigos em periddicos Qualis e relatdrios técnicos
de institui¢bes publicas, como os produzidos pela UFS e UFSC.

A analise dos materiais foi conduzida sob a perspectiva da andlise de contetdo qualitativa,
conforme proposta por Cardoso, Oliveira e Ghelli (2021), que permite a codificacdo
interpretativa de significados emergentes nos textos, sem perder de vista o contexto de
producédo e os pressupostos tedricos dos autores. Os documentos foram submetidos a leitura
exaustiva, categorizacdo por eixos tedricos e mapeamento de convergéncias e divergéncias
entre as abordagens. Esse procedimento possibilitou a identificacdo de trés niveis de andlise:
(i) os mecanismos formais de modernizagdo (tecnologia, indicadores, planos estratégicos); (ii)
0s obstaculos institucionais e culturais que impedem sua efetivacdo; e (iii) as alternativas
emergentes baseadas em governanca participativa, sociomaterialidade e construcdo coletiva
de sentido. Assim, a metodologia ndo se limitou a descrever o estado da arte, mas a construir
uma sintese critica que responde & pergunta de pesquisa: as teorias da Administracdo Publica
ndo apenas explicam os avangos e limites da modernizacdo da gestdo patrimonial — elas
revelam, em conflito e didlogo, os verdadeiros desafios da governanga publica no século XXI.

4. Resultados
Os dados empiricos e teoricos analisados revelam que a modernizagéo da gestdo patrimonial
no setor publico ndo avanga por meio de tecnologias ou modelos gerenciais isolados, mas é
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travada pelo conflito entre logicas institucionais concorrentes: a eficiéncia instrumental da
Nova Gestdo Puablica, a legitimidade simbolica da Teoria Institucional, a complexidade
sociotécnica das praticas cotidianas e a fragmentacdo da governanca multinivel. Os estudos de
Leocadio et al. (2024) e S& (2024), baseados em investigacdes em 6érgdos publicos federais e
instituicBes de ensino, demonstram que mesmo quando ha adoc¢éo formal de sistemas digitais
— como cadastros eletronicos ou planilhas integradas —, os bens permanecem mal
controlados devido a auséncia de rotinas sistematizadas, falta de responsabilizacédo individual
e desconexdo entre os setores envolvidos. Essa realidade contradiz a promessa da NGP,
corroborada por Anton (2023), que aponta como a énfase em indicadores quantitativos
(numero de bens cadastrados, valor de ativos alienados) gera eficiéncia performética: os
nameros melhoram, mas o controle real ndo se aprofunda, e a accountability torna-se
meramente formal.

A introducdo de inovacgdes tecnoldgicas, como blockchain (Garcia, 2024) e tags inteligentes
(Junior et al., 2024), embora tecnicamente promissoras, enfrenta barreiras profundas de
natureza sociotécnica. As evidéncias de Ferreira (2023) e Pereira et al. (2024) mostram que a
tecnologia, por si s6, ndo transforma praticas: ela é neutralizada quando ndo ha adaptacdo dos
processos de trabalho, quando os servidores ndo compreendem seu propdsito ou quando a
hierarquia ndo valoriza o patrimonio como bem coletivo.

Isso ecoa a perspectiva sociomaterial de Orlikowski (2007, 2008) e Gongalves et al. (2022),
para quem oPatrimdnio 4.0 sO existe quando tecnologia e cultura organizacional se
entrelacam — caso contrario, produz-se apenas uma fachada digital. O plano estratégico
desenvolvido por Reis e Estevam (2025) para a COPAT/IFSE exemplifica esse dilema:
embora tenha articulado BSC e OKR com sucesso na definicdo de metas e indicadores, o0
estudo identificou que a implementacdo depende de mudancas culturais e investimentos em
capacitacdo — fatores frequentemente ignorados nas reformas de cima para baixo.

Por sua vez, a Teoria Institucional explica por que essas falhas persistem. Como Costa (2019)
e Dilélio (2023) mostram, as organizacfes publicas operam sob l6gicas de legitimidade, ndo
apenas de eficacia. A manutencao de cadastros manuais, a resisténcia a integracao de sistemas
ou a priorizacdo de normas formais sobre resultados reais sdo sintomas de instituicdes frageis,
onde a conformidade ritualistica substitui a responsabilidade substantiva. Esse fenémeno é
reforcado por Pallavicini (2020), que contextualiza a modernizacdo patrimonial como parte de
um ciclo recorrente de reformas latino-americanas: solu¢des importadas (como BSC ou 1SO
55000) sdo adotadas por pressdo mimética ou normativa internacional, mas ndo se
internalizam porque nao dialogam com trajetdrias locais, culturas burocraticas ou capacidades
administrativas reais — como também aponta Almeida Costa (2024) no contexto portugués.
A auséncia de san¢Oes efetivas e a fragmentacdo das responsabilidades criam ambientes de
instituicdo fraca, onde o controle patrimonial € visto como tarefa secundaria, ndo como
componente central da misséo publica.

Finalmente, a governanga multinivel, embora apresentada como solucéo integradora, revela-
se ainda mais fragmentada na préatica. Os frameworks propostos por Nunes (2025) para o
SUSP e Zilli (2022) para o sistema portuario demonstram que a coordenagdo entre niveis
federativos, atores privados e sociedade civil exige estruturas claras, mecanismos de
tratamento de assimetrias e ciclos de feedback — elementos quase inexistentes na gestdo
patrimonial. Martins e Freire (2021) alertam que o termo governanca multinivel muitas vezes
serve como discurso vazio, sem traducdo em préticas concretas. No campo da gestdo
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patrimonial, isso se manifesta na auséncia de conselhos efetivos, na exclusdo de comunidades
locais das decisdes sobre bens culturais (Ferreira, 2023) e na subordinacdo das unidades
patrimoniais a interesses financeiros ou administrativos de outras areas. A accountability,
conforme Sfeir (2024), entra em colapso nédo por falta de transparéncia, mas por overload — o
excesso de exigéncias formais sem poder real de decisdo, gerando paralisia e desengajamento.
Assim, os resultados indicam que a modernizagdo da gestdo patrimonial ndo é um problema
técnico, mas um problema politico-institucional: ela € obstaculizada pela incompatibilidade
entre modelos de gestdo inspirados em eficiéncia, normas de legitimacéo burocratica, praticas
sociotécnicas ndo adaptadas e redes de governanca desarticuladas.

Esses resultados respondem diretamente a pergunta de pesquisa: Quais teorias da
Administracdo Publica explicam os avancos e limites da modernizacéo da gestdo patrimonial
no setor publico? Elas ndo explicam isoladamente — elas se confrontam. A modernizacéo
avanca apenas onde ha convergéncia entre os pilares: quando a tecnologia € ancorada em
praticas humanas (sociotécnica), quando as normas sdo internalizadas como valores
(institucional), quando os indicadores sdo usados para aprendizado, ndo para punicao (NGP) e
quando a governanca é capaz de articular poderes, saberes e responsabilidades (multinivel).
Nos demais casos, prevalece a modernizacdo simulada — que parece avancar, mas mantém
intactos os vicios da gestdo patrimonial no Estado brasileiro.

5. Discusséo

As cinco teorias, embora distintas, convergem em um ponto central: a modernizacdo da
gestdo patrimonial no setor publico ndo é um problema puramente técnico, mas um fenémeno
politico, institucional e social. A NGP forneceu o impulso inicial para a eficiéncia e a
transparéncia, mas sua reducdo ao mercado e a mensuragdo quantitativa escondeu dimensées
éticas e distributivas. A governanca ampliou o horizonte da accountability, mas exigiu
capacidade de coordenagdo frequentemente inexistente. A Teoria Institucional revela que
mudancas profundas exigem transformacdo de normas e crencas, ndo apenas de softwares. A
perspectiva sociotécnica alerta que tecnologia sem pessoas € inutil, e a teoria da difusdo
mostra que a escala exige adaptacdo, ndo copia.

Portanto, os avan¢os na gestdo patrimonial sdo mais evidentes onde ha convergéncia entre 0s
pilares: sistemas digitais robustos (NGP) apoiados por redes de participacdo (governanca),
ancorados em normas claras e internalizadas (teoria institucional), desenvolvidos com a
participacdo dos servidores (sociotécnica) e disseminados de forma contextualizada (difusdo).
Os limites surgem quando ha desequilibrio: por exemplo, tecnologia avancada sem cultura de
accountability, ou transparéncia formal sem efetividade de controle.

A proxima geracdo de reformas deve superar a logica da modernizacdo por adesdo e adotar
uma abordagem integrada e reflexiva, que considere a gestdo patrimonial como um direito
democratico — néo apenas como um indicador de eficiéncia. A verdadeira modernizagéo ndo
se mede pelo nimero de bens cadastrados, mas pela capacidade do Estado de garantir que 0s
bens pablicos sirvam ao interesse coletivo, com justica, participacéo e responsabilidade plena.
Os resultados apresentados revelam que a modernizacdo da gestdo patrimonial no setor
publico brasileiro ndo é um processo linear de adocdo de tecnologias ou modelos gerenciais,
mas um campo de tensBes entre logicas institucionais conflitantes — cada uma com suas
regras, tempos e finalidades. A proposta integrada de BSC e OKR desenvolvida por Reis e
Estevam (2025) para a COPAT/IFSE exemplifica o esforgo contemporaneo de alinhar
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objetivos estratégicos a governanca patrimonial, buscando superar a fragmentacao
administrativa e elevar a cultura do cuidado com os bens publicos. Contudo, o préprio estudo
reconhece que os avancos na definicdo de metas e indicadores sdo insuficientes sem a
transformacdo das rotinas operacionais, o fortalecimento da cultura organizacional e o
investimento em capacitacdo continua. Isso evidencia que a eficdcia da NGP, enquanto
paradigma de desempenho, depende de condic¢Ges sociotécnicas e institucionais que muitas
vezes ndo sdo priorizadas nas reformas top-down.

Essa contradicdo ecoa as analises de Pallavicini (2020), que identificam nas reformas do setor
publico latino-americano um padrdo recorrente: a importacdo de modelos técnicos (como
BSC, 1SO 55000 ou sistemas digitais) sob pressdo de agendas internacionais ou mimetismo
institucional, sem considerar as trajetdrias historicas, as culturas burocraticas locais ou as
capacidades administrativas reais.

O caso portugués, analisado por Almeida Costa (2024), confirma esse diagnostico: mesmo em
contextos com forte estrutura legal, a implementacdo de praticas gerenciais baseadas em
desempenho encontra resisténcia gquando desconectadas dos regimes de emprego, das
hierarquias informais e das expectativas de legitimidade dos servidores. A NGP, assim, ndo
falha por ser inadequada tecnicamente, mas porque opera como um discurso de modernizacao
que ignora os mecanismos de reproducdo institucional descritos por North (1990) e Costa
(2019). A persisténcia de cadastros manuais, a resisténcia ao compartilhamento de dados e a
auséncia de sancbes por descumprimento ndo sdo lapsos operacionais — sdo sintomas de
instituicBes frageis, onde a conformidade formal substitui a responsabilidade substantiva.
Aqui entra a perspectiva sociotécnica, cuja centralidade é confirmada pelos achados de
Ferreira (2023) e Pereira et al. (2024). O uso de blockchain (Garcia, 2024) ou tags inteligentes
(Junior et al., 2024) ndo garante controle efetivo se os servidores ndo compreendem seu
propdsito, se ndo ha espacos para didlogo sobre o valor social dos bens ou se a gestdo ndo se
compromete com a formacgdo de competéncias. A tecnologia, nesse quadro, ndo € um
instrumento neutro — é um agente que reconfigura préaticas, mas apenas quando articulada as
relagbes humanas, aos saberes locais e as normas informais. Essa interdependéncia entre
técnico e social, como proposto por Orlikowski (2007, 2008) e Gongalves et al. (2022), exige
uma mudanca epistemoldgica: deixar de ver o patrim6nio como ativo e passar a vé-lo como
bem comum, cujo valor emerge nas praticas cotidianas de cuidado, preservacao e acesso — 0
que Ferreira (2023) denomina de etnoconservacdo urbana. Nesse sentido, a inovagéo
tecnoldgica sé é sustentavel quando ancorada em uma cultura de responsabilidade coletiva,
ndo em um sistema de monitoramento.

A governanca multinivel, por sua vez, surge como a mais promissora, mas também a mais
complexa, alternativa de integracdo. Os frameworks propostos por Nunes (2025) para o SUSP
e Zilli (2022) para o sistema portuario demonstram que a coordenagdo entre niveis
federativos, atores privados e sociedade civil exige estruturas claras, mecanismos de
tratamento de assimetrias e ciclos de feedback — elementos sistematicamente ausentes na
gestdo patrimonial. Martins e Freire (2021) alertam que o termo governanca multinivel
frequentemente serve como discurso vazio, sem traducdo em praticas concretas. No contexto
patrimonial, isso se manifesta na exclusdo de comunidades locais das decisdes sobre bens
culturais, na subordinacéo das unidades patrimoniais a interesses financeiros de outras areas e
na auséncia de conselhos gestores efetivos.
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A accountability, conforme Sfeir (2024), ndo é superada pela transparéncia formal — ela
colapsa por overload: o excesso de exigéncias burocraticas sem poder real de decisdo gera
paralisia e desengajamento. A governanca, portanto, ndo é solugdo por si mesma; ela so
funciona quando é construida, ndo implantada.

Diante disso, a discussdo aponta para uma conclusdo critica: a modernizacdo da gestdo
patrimonial ndo é um problema de tecnologia, nem de gestdo, nem de lei — é um problema de
poder institucional. As teorias analisadas ndo explicam isoladamente os limites da reforma;
elas revelam como diferentes ldgicas competem pelo controle do significado do patriménio
publico. A NGP quer reduzi-lo a indicadores; a Teoria Institucional o0 mantém como ritual; a
Perspectiva Sociotécnica o resgata como pratica; e a Governanca Multinivel o expande como
bem comum.

A verdadeira inovacao ndo reside em adotar um modelo, mas em criar espacos institucionais
onde essas logicas possam dialogar — onde os indicadores sejam usados para aprender, ndo
para punir; onde a tecnologia seja adaptada as préaticas locais; onde os conselhos tenham
poder real; e onde a responsabilizacdo ndo seja imposta, mas construida coletivamente.
Portanto, o caminho para uma gestdo patrimonial efetiva passa pela construcéo de instituicoes
resilientes — aquelas capazes de integrar eficiéncia com legitimidade, inovacdo com tradicéo,
controle com participagdo. Isso exige politicas publicas que invistam ndo apenas em
softwares, mas em liderancas publicas capacitadas, em processos participativos de tomada de
decisdo, em redes de conhecimento entre 6rgdos e em mecanismos de feedback continuo,
como o0s propostos por Nunes (2025). Sem essa virada institucional, qualquer nova
plataforma, sistema ou plano estratégico sera apenas uma nova camada de fachada sobre uma
estrutura que continua a ceder.

6. Conclusoes

A moderniza¢do da gestdo patrimonial no setor publico ndo é um desafio técnico, mas
institucional. Os estudos analisados revelam que a ado¢do de modelos como BSC e OKR, ou
tecnologias como blockchain e tags inteligentes, embora promissoras, permanecem
superficiais sem a transformacao das praticas organizacionais, da cultura de responsabilidade
e da integracdo entre os niveis de governo. A eficiéncia, a transparéncia e a accountability ndo
emergem de sistemas ou indicadores isolados — elas sdo construidas coletivamente, por meio
de processos que valorizam o saber local, fortalecem a capacidade de decisao dos servidores e
vinculam o controle dos bens a missdo publica. O que se observa, na pratica, € uma
discrepancia crescente entre a retdrica da reforma e a realidade da gestdo: o que é planejado
em documentos estratégicos raramente se materializa nas rotinas cotidianas, porque as
estruturas de poder, as normas informais e as auséncias de incentivos mantém o status quo.

Os avancos tedricos sobre governanca multinivel e sociomaterialidade demonstram que a
solugdo ndo estd na imposicdo de modelos externos, mas na construcdo de espacos onde
diferentes atores — desde servidores de campo até comunidades locais — possam participar
ativamente da defini¢do do valor e do uso dos bens publicos. O Framework Multigov-SUSP,
por exemplo, mostra que a coordenacdo efetiva exige mecanismos claros para tratar
assimetrias, articular redes e garantir ciclos de feedback continuo — elementos que faltam na
maioria das gestdes patrimoniais. Da mesma forma, a etnoconservacdo urbana e a perspectiva
sociotécnica apontam que o patrimdnio s6 ganha sentido quando é reconhecido como bem
comum, ndo como ativo contabil. Isso implica uma mudanca epistemologica profunda: deixar
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de ver o controle como obrigacdo burocratica e passar a vé-lo como pratica democratica de
cuidado, que envolve conhecimento, respeito e participacao.

Diante disso, os objetivos deste estudo foram plenamente atendidos: compreender 0s avangos
e limites da modernizacdo da gestdo patrimonial por meio das teorias da Administracdo
Publica ndo apenas revelou os entraves técnicos, mas expoés as tensdes profundas entre ldgicas
de eficiéncia, legitimidade e poder. A resposta a pergunta de pesquisa é clara: 0s avangos
ocorrem onde ha convergéncia entre governanca inclusiva, cultura organizacional resiliente e
tecnologia adaptada as praticas humanas; os limites se manifestam onde prevalece a légica da
performance formal, da fragmentacdo institucional e da desconexdo entre normas e realidade.
O caminho para uma gestdo patrimonial verdadeiramente moderna, portanto, ndo passa por
mais software ou mais regras — passa por mais capacidade politica, mais didlogo e mais
coragem para repensar o Estado como guardido do bem comum, e ndo apenas como
administrador de ativos.
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