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RESUMO

Os modelos de gestdo na Administracdo Publica caminharam ao longo da histéria para um
aprimoramento da funcéo do Estado em atender aos anseios da populacéo, alcan¢cando nos
dias de hoje uma dindmica em rede, em virtude da complexidade da sociedade e dos seus
problemas. No Estado brasileiro de Pernambuco foi concebido um modelo proprio baseado
nessas premissas, integrando os 6rgdos administrativos a uma pratica inspirada na iniciativa
privada, realizando o planejamento, execu¢cdo e acompanhamento das politicas publicas e
seu desempenho. O objetivo deste trabalho de projeto € notar, a partir do caso
pernambucano, a presenca da influencia das a¢des administrativas na performance das
atividades finalisticas do governo. Para tal, foram coletados dados de algumas ac¢bes da
area meio, nomeadamente da Secretaria de Administracdo, e comparadas com a evolucao
do principal indicador da politica publica de seguranca, o Pacto Pela Vida, em um dado
periodo de tempo. As conclusfes deste trabalho reforgam a importancia da area meio para
se alcangar os objetivos organizacionais, atribuindo as a¢des coordenadas e integradas um

papel de ferramenta na melhoria do desempenho do Estado.

Palavras chave: Administragdo Publica. Governangca. Desempenho organizacional. Modelo

integrado de Gestdo de Pernambuco. Pacto Pela Vida.
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ABSTRACT

The Public Administration management models have moved throughout history to an
improvement of the state's function in meeting the population's wishes, reaching today a
network dynamics, due to the complexity of society and its problems. In the Brazilian state of
Pernambuco, an own model was conceived based on these premises, integrating the
administrative organs to a practice inspired by the private initiative, carrying out the planning,
execution and monitoring of the public policies and their performance. The objective of this
project work is to notice, from the Pernambuco’s case, the presence of the influence of
administrative actions on the performance of the finalist government activities. To that end,
data were collected from some actions in the middle area, namely from the Secretariat of
Administration, and compared to the evolution of the main indicator of public security policy,
the Pact for Life, in a given time. The conclusions of this study reinforce the importance of
the middle area in to achieve the organizational objectives, giving coordinated and integrated

actions a tool role in improving the performance of the State.

Keywords: Public Administration. Governance. Organizational performance. Integrated

Management Model of Pernambuco. Pact For Life.
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“Ninguém ignora tudo. Ninguém sabe tudo. Todos nds sabemos alguma coisa. Todos nés
ignoramos alguma coisa. Por isso aprendemos sempre”.

Paulo Freire.






INDICE

INTRODUGAO ...ttt ettt ettt e et ettt et e et e et e et e et e eteeteeae e st et e etesaeeseeeeseeareeaeans 1
1. REFERENCIAL TEORICO......cciiiiieiecieete ettt ettt ve st eaesaeaneeneens 5
1.1. O Estado e a Administrac8o PUDIICA ..............ceiiiiieiiiicie e 5
1.2, MOEIOS U8 GESIAOD ... .ccc i 8
1.2.1.  MOAEIO DUIOCIALICO. ....eeeiiiieiiiiiieeeee et e 9
1.2.2. Teoria da escolha pUbliCa .............oooiiiiiiiiiiiii e 10
1.2.3. New Public Management (NPM) ........cooiiioiiiiiiiiiii e 11
1.2.4.  GovernanGa PUBIICA ..........coiiiiieiiiice e e 13

1.3, GOVErNagao INEGrada........ccoeeeeie e 17
1.4. Planejamento Estratégico e ferramentas de gestao. .........cccccoviiiiiiiiiiiieeeeniininne 20
2. O MODELO INTEGRADO DE GESTAO DE PERNAMBUCO - MIGPE...........cccuo...... 27
2.1. Surgimento do MIGPE e Seus elementos.............cccvvviiiiiiiiiiiiiiiiieee 27
2.1.1. Objetivos, estrutura e funcionamento do MIGPE................ccooiiiiiiiiin e, 28
2.1.2. Bases metodoldgicas do MIGPE..............iiiiiiiiiei i 31

2.2. A Secretaria de Administracdo como atividade meio...........ccccvvvvvviviiiiiiiiiiiiiiiine, 37
2.3. O Pacto pela Vida e a entrega de servigos & populagao .............cccvvveeeeeeeeriiiinnnnn. 39
3. ANALISE DO CASO PERNAMBUCANO .......cooiiuiitiieeieceeeee et 43
3.1, Proposta de @nAlISE..........eeiiiiiiiiiiiiiiiei e 43
3.2.  Metodologia UtiliZada...........cccooeeiiiiiiiiiiii e 43
3.3, INfOrmagBes ODtIAS ........ccvivviiiiiiiiiiiiiieeeeeeee e 46
3.4, ANAlISE dOS ESUIAUOS ......oeeiiiiiiiiiiiti et a e 49
4., CONSIDERAGCOES FINAIS ....ooouiieeeecee ettt ettt eee e 53
5. BIBLIOGRAFIA L.ttt e et a et ear e aaaes 57
B.  FONTES ..ot et e e et e e ettt e e e e et e et e e et rt e e eat e aaaes 61

Xi



Xii



INDICE DE QUADROS

Quadro 1.1 - Elementos centrais dos modelos de gestao. .......ccceeveeevviviiiiiiiinneeenn., 17

Quadro 1.2 - Beneficios da abordagem de governagéo integrada ...........cccccceeennee 20

xiii



Xiv



INDICE DE FIGURAS

Figura 1.1 — Mapa eStrategiCO........uuiiiiiieiiiieiiiiee et e et e e e e eaaaeees 22
Figura 1.2 — Componentes da estratégia central.............ccccceeviiiiiiieiiieeeinniiieee 24
Figura 2.1 - Adaptagéo do ciclo PDCA N0 MIGPE............ccccoviviiiiiiiiiiiiiiiiiiiieeeee 32
Figura 2.2 — Macrofluxo do ciclo de melhoria continua do MIGPE ....................... 34
Figura 2.3 - Mapa estratégico de Pernambuco - 2015-2018...........cccccceevieeeenennnns 36
Figura 3.1 — EVolugd0 do CVLI (2010-2017) ..euuueeieeeeeieeeiiiiie e ee et e e e eeenens 47
Figura 3.2 - Histérico de admissdes da PCPE € PMPE............ccccccccviiiiiiiieenceeinn, 48
Figura 3.3 — Acdes da SAD no historico do CVLI..........eeeviieiiiiiiiiiiiiiiieee e 52

Xv



XVi



LISTA DE ABREVIATURAS E SIGLAS

AIS — Area Integrada de Seguranca
BID — Banco Interamericano de Desenvolvimento

BSC - Balance Scorecard

CEDES - Conselho Estadual de Desenvolvimento Econdmico e Social

CVLI - Crimes violentos letais e intencionais

IBGE - Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica

FIMA — Formulacdo, implementa¢c&do, monitoramento e avaliacao

LDO - Lei de Diretrizes Orgamentérias

LOA — Lei Orgamentaria Anual

MIGPE - Modelo Integrado de Gestdo de Pernambuco
NPM - New Public Management

PCPE - Policia civil de Pernambuco

PDCA - Plan, do, check and act

PE — Pernambuco

PESP - Plano Estadual de Seguranca Publica

PMPE - Policia militar de Pernambuco

PPA — Plano Plurianual

PPE - Pacto Pela Educacéo

PPS — Pacto Pela Saude

PPV - Pacto Pela Vida

SAD - Secretaria de Administracédo

SDS - Secretaria de Defesa Social

SEPLAG - Secretaria de Planejamento, Orcamento e Gestdo

SCGE - Secretaria Especial do Controladoria Geral do Estado

XVii



XViii



INTRODUCAO

A Administracdo Publica vem sendo redimensionada fortemente nas Ultimas décadas,
especialmente no que tange os modelos dominantes de Gestdo. Estruturas verticais e
mecanicas estdo dando espaco para arranjos gerenciais mais flexiveis e multifacetarios,
como a governanca publica e sua forma integrada de gestdo, que acompanham o
dinamismo presente na sociedade. Esta por sua vez, apresenta-se numa estrutura em rede,
com valores emergentes compartilhados e maior consciéncia cidadd, demandando novas
solucBes para 0s anseios coletivos e seus problemas cada vez mais complexos, ao mesmo
tempo em que exige mais transparéncia e participagdo popular nas politicas publicas.

Para buscar atender aos anseios dos cidaddos, os governos vém-se utilizando de
ferramentas gerenciais que antes apenas era notado na iniciativa privada seja para
administrar os resultados ou mesmo na formulacdo das politicas publicas. Nessa linha de
pensamento, o poder executivo do Estado brasileiro de Pernambuco langcou em 2009 o
Modelo Integrado de Gestdo - MIGPE, que, através do qual, define objetivos e processos
alocando agentes, estruturas e demais recursos para o funcionamento do referido sistema,
utiizando-se das ferramentas gerenciais para criacdo das politicas publicas e
acompanhamento dos resultados.

Construido pela ética de governacao integrada e com foco no resultado, o MIGPE
estabelece uma estrutura composta por diferentes sistemas: de planejamento, orgamento e
gestdo; de gestdo administrativa; de controle interno; e de controle social, que objetiva a
racionalizagdo do uso dos recursos disponiveis e a ampliagdo do desempenho geral do
governo do Estado na entrega de bens e servicos a sociedade (Pernambuco, 2009), por
meio das politicas publicas.

Diante da logica estabelecida do MIGPE, o0s subsistemas e a estrutura
governamental funcionam como instrumentos para o atendimento das demandas sociais,
sendo tais desempenhos passiveis de mensuracdo e comparagdo, em outras palavras, o
papel do Estado em prover saude, educacdo, seguranca, etc. (atividades finalisticas) é
plenamente plausivel de ser avaliado. Entretanto, a area meio do Estado, composta pelo

aparelho estatal (ministérios, secretarias, 6rgdos administrativos, etc.) ndo guardam relacéo



Obvia de causa-efeito, dificultando sua avaliacdo e mais ainda, ndo sendo capaz de ser
confrontado com os resultados finalisticos do Estado, ndo sendo clara a fronteira em que se
define até que ponto o planejamento, controle e outras atividades meio, influenciam na
performance das atividades fim, e consequente melhoria na qualidade de vida da populacao.

Na atuagdo governamental vista como um processo, o fim é precedido de um meio, o
que implicita e hipoteticamente nos leva a crer que ha uma relagédo causal entre as etapas,
mas ndo € nada visivel ao grau de obviedade. Sendo assim, dentro da metodologia
estabelecida no MIGPE, é possivel dizer que o planejamento, coordenacado e execucao das
acOes relacionadas a area meio interferem no desempenho dos resultados esperados da
entrega de bens e servigos a sociedade?

A observagdo e analise da correlagdo entre as atividades meio e fim do Estado,
dentro do caso especifico de Pernambuco, é o foco central deste trabalho. Tentar identificar
uma correspondéncia entre as atuagbes gerenciais estabelecidas no MIGPE e suas
implicacdes no desempenho estatal das politicas publicas nascidas desse modelo é o
objetivo principal a ser observado ao longo das proximas paginas.

A adocdo de um modelo de gestdo proprio calcado em premissas técnicas e na
integracdo de agentes ndo é algo comum adotado nos governos, seja em qual nivel for.
Debrucar-se sobre um modelo gerencial praticado pelo poder publico traz um grau de
ineditismo, sobretudo no que se refere a analise do seu desempenho, que atribui ao trabalho
de projeto uma importancia impar. Além do mais, tal busca em responder essa questao
proporciona uma nova ferramenta aos gestores, possibilitando a eles enxergar o alcance
das suas acgbBes na atividade finalistica e, por conseguinte, ponderar o desempenho
alcangado, significando uma melhoria do bem estar da sociedade.

Para se chegar ao resultado, foi necessario estabelecer um recorte que facilitasse a
andlise, pois tanto o modelo de gestdo, como o aparelho do Estado e as politicas publicas,
possuem uma dimenséo ampla, impossibilitando assim a apreciacdo por completo. Portanto,
foi escolhida a Secretaria de Administracdo de Pernambuco (SAD) como parte da estrutura
do poder publico e entidade integrante do MIGPE a ser analisada e confrontadas algumas
de suas acbes com os resultados obtidos no Pacto Pela Vida (PPV), politica publica de

enfrentamento da violéncia que foi criada e gerenciada dentro do modelo, obtendo assim,



uma comparacgao entre as a¢des da area meio e os resultados da area fim. Para tal, foram
escolhidas acdes especificas realizadas pela SAD, e seus respectivos dados associados, e
confrontadas com a série histérica dos resultados do PPV. As andlises, num primeiro
momento, foram realizadas quantitativamente e posteriormente feitas inferéncias qualitativas
da comparacéo.

O presente trabalho é apresentado em trés capitulos. O primeiro traz o referencial
tedrico, onde € possivel ter uma visdo do que a academia fala atualmente a respeito dos
temas abordados como Estado e Administracdo Publica, modelos de gestdo e ferramentas
de gestdo. O segundo capitulo é apresentado o caso em estudo, o Modelo Integrado de
Gestao de Pernambuco, seus elementos e funcionamento, destacando-se a Secretaria de
Administracdo e a politica publica Pacto Pela Vida. Por fim, no terceiro capitulo é

apresentada a forma proposta de analise e seu respectivo resultado.

Questao de pesquisa:
e E possivel se notar a influéncia das acdes relacionadas a area meio do
Modelo Integrado de Gestdo de Pernambuco no desempenho dos resultados

esperados das acdes finalisticas do governo?

Objetivo geral:
¢ Notar a influéncia das ac¢des relacionadas a area meio do Modelo Integrado
de Gestdo de Pernambuco no desempenho dos resultados esperados das

acoes finalisticas do governo.

Obijetivos especificos:
o Descrever o funcionamento do Modelo Integrado de Gestédo de Pernambuco;
e Compreender a dindmica das a¢Bes administrativas e da politica publica
escolhida;
e Estabelecer um mecanismo de comparagdo entre a area meio e fim do

governo.






1. REFERENCIAL TEORICO

1.1. O Estado e a Administracéo Publica

A relagéo entre o Estado e a Administracdo Publica muitas vezes é confusa, pois 0 senso
comum enxerga mais facilmente as ag¢bes aos cidaddos, aquilo que esta relacionado
diretamente com a vida em sociedade. E notério que os dois termos estdo intimamente
relacionados, cabendo assim fazer a distincdo entre eles. Iniciaremos, portanto, tentando
trazer elementos primarios dos conceitos de Estado e sua relacdo com a Administracdo
Publica.

O Estado em si, possui alguns elementos que o caracteriza, para Pierson (2011), sdo
nove os mecanismos de acdo que definem a existéncia estatal, sdo eles: “(monopdlio)
controle dos meios de violéncia, territorialidade, soberania, constitucionalidade, poder
impessoal, burocracia publica, autoridade/legitimidade, cidadania e tributagao”.

E sabido que, mais que estruturas proprias caracteristicas, o Estado possui papeis a
desempenhar junto aos anseios da populagdo. Dessa relagdo com a sociedade emerge o
conceito de Estado sistémico (Bobbio, 2007) em que h& uma sincronia entre os diversos
agentes e as instituicdes publicas para o atendimento das demandas sociais, formando
assim uma relacdo que se retroalimenta (input-output), na qual “a funcdo das instituicbes
politicas é a de dar respostas as demandas provenientes do ambiente social ou, segundo
uma terminologia corrente, de converter as demandas em respostas” (Bobbio, 2007: 60).

Tal representacdo trazida por Bobbio (2007) tem a finalidade de estabelecer um
conceito tedrico que para se examinar a forma e funcionamento das instituicbes publicas,
contrapondo com seu papel institucional, independente das interpretacdes que lhes séo
atribuidas.

E importante diferenciar bem o Estado das demais instituicdes presentes na
sociedade. Tal diferenga, segundo Weber (2004), reside principalmente no monopdlio do
uso da forca bem como no poder de decidir em que medida esse mecanismo pode ser

exercido pelos demais.



O Estado é aquela comunidade humana que, dentro de determinado
territério - este, o "territdrio", faz parte da qualidade caracteristica -, reclama
para si (com éxito) o monopolio da coacao fisica legitima, pois o especifico
da atualidade é que a todas as demais associacdes ou pessoas individuais
somente se atribuiu o direito de exercer coagéo fisica na medida em que o
Estado o permita. (p. 525-526).

Desse raciocinio podemos destacar o poder de regular seu ambiente e dos demais
agentes com que se relaciona, fazendo com que sua vontade se prevaleca frente aos
demais, entretanto, o dominio estatal ndo reside apenas na capacidade de possuir o
monopolio da forga legalmente constituida, mas também na relacdo de supremacia perante
sua estrutura organizacional.

Corrobora com essa ideia 0 pensamento de Bresser-Pereira (1995), quando este
autor define o Estado como uma “organizagdo burocratica” que possui um poder que
ultrapassa seus limites em comparacdo as demais organizacdes, pois “o Estado é
adicionalmente constituido por um grande conjunto de leis que regulam toda a sociedade.
Ao deter esse poder, o Estado torna-se maior do que o simples aparelho do Estado” (p. 8).
Diante disso, é possivel obsevar a distingdo que o autor faz entre Estado e aparelho do
Estado, bem como a sua relagdo com a sociedade.

Bresser-Pereira (1995) defende ainda que o “Estado € a unica organizagédo dotada
do poder extroverso” (p.8). Para isso, argumenta que 0 mesmo possui um aparelho dotado
da capacidade de criar leis e normas, além de competéncia para coletar e gerenciar tributos,
resumidamente, a “elite governamental, a burocracia e a forga militar” formam o aparelho do
Estado. Entretanto, o Estado ndo se limita a isso, ultrapassando tais competéncias. Pela
definicdo de Bresser-Pereria, o Estado € “todo o sistema constitucional-legal que regula a
populagéo existente no territério sob sua jurisdigao” (p. 8), populacdo essa que por possuir o
“direito da cidadania” acaba se organizando como sociedade civil, para juntamente com o
Estado ampliar o conceito inicial para Estado-nacéo.

Perante tal definicdo, concluimos que dos elementos apresentados, o aparelho do

Estado é aquele que serve ao proprio Estado de modo a cumprir seu papel. E o aparelho



que apresenta maior maleabilidade, pois a burocracia estatal € definida a partir das decisdes
politicas dos agentes publicos.

A diferenciacdo entre o Estado e sua estrutura burocréatica, também € apresentada
por Weber (2004) quando o autor traz o conceito de “funcionalismo burocratico”, no qual, o
Estado exerce seu poder de dominacdo e coacdo através da sua burocracia institucional,
onde o dominio efetivo que aparece no cotidiano da administragdo encontra-se, necessaria
e inevitavelmente, nas maos do funcionalismo, pois 0 agente publico que detém o poder
toma decisdes e estabelece ac¢des que resultam no cumprimento da sua vontade. (Weber,
2004: 529).

Tendo em mente o papel essencial do Estado, como também a diferenciagcéo entre
esse e seu aparelho, além da capacidade burocratica estatal, nos deparamos com um
elemento novo: a Administracéo Publica.

Nas palavras de Meirelles (2010), a Administragdo Publica é “todo o aparelhamento
do Estado preordenado a realizacdo de servigos, visando a satisfacdo das necessidades
coletivas”. Para o autor ha ainda a diferenciacdo entre “sentido formal e o material da
Administracdo Publica”, enquanto o primeiro diz respeito a estrutura burocratica do Estado,
composto pelos seus 6rgdos para cumprir 0s objetivos governamentais; o outro aspecto esta
relacionado ao “conjunto das fungBes necessarias aos servicos publicos em geral; em
acepcado operacional, € o desempenho perene e sistematico, legal e técnico, dos servicos
proprios do Estado ou por ele assumidos em beneficio da coletividade” (Meirelles, 2010: 65).

Para Oliveira (2013) existem ainda mais dois sentidos para a Administracdo Publica
além do aparelho estatal, ha de se compreender o processo de administracdo dos negocios
publicos, e o campo de investigacdo cientifico-intelectual. Este Ultimo enquanto area de
estudo e o primeiro 0 modo de conducédo da estrutura administrativa em poder do Estado e a
forma como séo alocados os recursos para o atendimento do objetivo publico.

Vale ressaltar que, se por um lado a Administracdo Publica diz respeito ao
aparelhamento estatal, campo de investigacdo e a gestdo propriamente dita com a
concretizagdo das necessidades sociais, o Governo € compreendido como um “grupo
transitério de pessoas responsavel pela execucdo do contrato social, isto €, representa o

projeto de Estado, em seus ideais” (Passaes et. al, 2013: 12), estando este encarregado da
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funcéo politica do Estado, ou seja, € o elo de ligacdo entre a vontade da sociedade,
estabelecendo diretrizes e referendadas pelo coletivo, e a busca pela unidade da soberania
estatal (Passaes et. al, 2013: 12).

A forma como o Governo vai cumprir o seu papel é o que dita o meio em que se as
diretrizes sdo determinadas, assim como a regulacéo social, como corrobora a ideia trazida
por Silva (2017), em que o “governo configura-se como a instdncia maxima de
administragdo executiva” (p. 31), na qual o direcionamento das politicas publicas e a
regulacao social formam a atribuicdo central e principal forma “pela qual o governo executa
suas acgbes” (p.31).

A partir desse entendimento, podemos inferir que para o atendimento desses
objetivos o0 governo lanca méo de instrumentos como a governabilidade e governanca
(Silva, 2017), enquanto em que o primeiro se refere a capacidade de transformar os anseios
sociais identificados em politicas publicas, o ultimo alude a habilidade de acdo do Estado em
implementar tais politicas publicas. E nesse didlogo entre as demandas sociais e a
capacidade de resposta do Estado, que surge o conceito de gestdo publica e os modelos

administrativos que passaremos a analisar a seguir.

1.2. Modelos de gestao

A partir deste ponto, analisaremos a evolugdo dos modelos dominantes de gestéo publica e
seus elementos. Partiremos pela evolucéo historica a comecar da modernidade e as escolas
mais notadamente relevantes e influentes na condugdo da Administracdo Publica,
objetivando compreender os seus reflexos na sociedade atual e na construcdo dos
pensamentos que norteiam a Administracao Publica contemporéanea.

Exaltaremos seus principios, estruturas e relacdes entre Estado, sociedade e
mercado, além da sua expressao na busca em responder as necessidades coletivas através

das politicas publicas.



1.2.1. Modelo burocratico

Weber (2004) atribui @ dominacao o alicerce do modelo burocratico, pois tal elemento se
manifesta como uma “forma especial de poder’. A esse tipo, Weber confere o nome de
“‘Dominagédo Burocratica”, “estabelecendo-se o funcionalismo moderno” que, rege os
principios que desenham o modelo proposto por Weber.

As regras pré-estabelecidas sdo o que balizam o principio das competéncias oficiais
fixas, em que h& uma distribuicdo determinadas das atividades necessérias, estabelecendo
os deveres de cada elemento do modelo. Dessa forma, as autoridades também sao
previamente estabelecidas, bem como os meios coercitivos de cumprimento da hierarquia
também sdo dispostos por regras claras e cientes por todos. Estabelecidas as normas, a
alocacédo dos recursos se baseia nesse principio das competéncias, criando-se providéncias
planejadas, formando a “autoridade burocratica” (Weber, 2004).

Complementando pensamento de Weber (2004), os principios da hierarquia de
cargos, em que ha um sistema de subordinacdo das autoridades com fiscalizacdo e
controle, associado aos principios da formalizagdo, no qual se estabelecem as regras de
modo protocolar, com instrumentos normativos formamente estabelecidos, e o da
especializagao, que se “pressupde, em regra, uma intensa instru¢cdo na matéria”, tornando o
trabalho especializado, formam a matriz que regem o pensamento no modelo tradicional
Weberiano de Administragéo.

Esse aspecto impessoal que a administracdo burocréatica impde, é destacado por
Motta e Bresser-Pereira (2004), sobretudo no que procede a forma do poder caracteristico
desse modelo.

“O carater impessoal das organizagbes é a segunda forma basica através
das quais elas expressam sua racionalidade. A administracdo burocrética é
realizada sem consideracdo a pessoas. Burocracia significa,
etimologicamente, "governo de escritdrio". E portanto o sistema social em
que, por uma abstragdo, os escritérios ou 0s cargos governam. O governo
das pessoas existe apenas na medida em que elas ocupam os cargos. Isto

salienta o carater estritamente impessoal do poder de cada individuo, que



ndo deriva da personalidade do individuo, como na lideranca carismatica,
nem de uma heranca recebida, como no poder tradicional, mas da norma
que cria o cargo e define suas atribuigdes.” (p. 32).

A autoridade impessoal implica também na obediéncia impessoal, em que a
subordinacao se da ao posto e ndo ao individuo que ocupa o cargo, sendo respaldada pelos
meios de controle previamente estabelecidos e difundidos.

Durante muito tempo a burocracia foi considerada um entrave na Administragéo
Publica, seja pelo excesso de formalismo ou mesmo pelo enrijecimento das instituicdes,
porém, “demonizar a burocracia seria um equivoco. Isso porque é necessario que se
vislumbre que a burocracia esta a favor do bom uso que se faga dela”. (Cordeiro, 2017: 9).

A busca pela eficiéncia da Administracdo Publica sempre pautou a critica daqueles
que enxergam no modelo burocréatico o entrave para alcancar tal principio. Porém, Cordeiro
(2017) alerta para que a procura pela otimizagdo do Estado deve levar em consideragéo o
interesse publico, e, justamente por isso “o Estado deve driblar meios que afrouxem
possibilidades de improbidades administrativas, personalismos e brechas para
clientelismos”, atribuindo assim aos preceitos burocraticos, uma importancia mais elevada
na Administracdo Publica, pois se espera que os atos dos agentes publicos sejam norteados
pela legalidade e impessoalidade.

Ao mesmo tempo em que a necessidade de reger os atos publicos pelos principios
regentes da burocracia é imperativa, a busca pela eficiéncia do Estado também se faz
imprescindivel, uma vez que as demandas sociais sofreram altera¢cdes ao longo do tempo.
Dessa forma, como um contraponto de ideia e principalmente para preencher essa lacuna é

gue surge uma nova corrente doutrinaria no que concerne a Administracao Publica.

1.2.2. Teoria da escolha publica

“A Teoria da Escolha Publica permitiu estudar a forma como as instituicdes estatais

tomavam as suas decisdes” (Baptista, 2017), sendo possivel a categorizacdo por afinidades

politicas e econdbmicas. Para Cruz (2011) o foco dessa teoria esta no comportamento
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daqueles que estdo ligados ao processo politico que possuem algum interesse nas politicas
a serem adotadas, seja como um agente publico ou mesmo no papel de eleitor.

Os pressupostos tedricos dessa corrente tem como finalidade analisar os preceitos
que regem o processo decisorio da coletividade, em especial a analise econdmica de como
se comporta um agente fundamental no referido processo, a burocracia (Gongalves, 2009),
entendendo as decisdes politicas e governamentais como ag¢des racionais e deliberadas no
prosseguimento do seu proprio interesse.

A racionalidade-legal e a especializagdo, com a consequente centralizacdo do
conhecimento, elementos fundamentais na burocracia weberiana, acabam sendo
instrumentalizados como meios para se alcancar determinado objetivo, assumindo o papel

de condicdo no processo decisorio dos agentes envolvidos.

1.2.3. New Public Management (NPM)

No fim da década de 1970 e comec¢o da de 1980, surge um movimento reformista na
Administracéo Publica que busca por mais eficiéncia do Estado e com o objetivo de dar mais
agilidade ao poder publico, a esse movimento foi atribuido o nome de New Public
Management (NPM). Inicialmente concretizado no Reino Unido, ) e em alguns governos
municipais dos Estados Unidos, estes sofrendo com recessdes e problemas fiscais, e
posteriormente praticado pelos governos da Nova Zelandia e Australia (Budding e Groot,
2007).

A NPM assumiu em muitos aspectos o papel de reinventar e desconstruir algumas
convencdes associadas a administracdo publica tradicional, repensando o papel do governo
a partir do zero (Peters, 1997: 255). Dessa forma, nesse periodo, varios movimentos ligados
a NPM, propagavam algumas ideias de solu¢cbes a administracdo publica. A adequacéo e
aplicacdo das praticas gerenciais tradicionalmente desenvolvidas na iniciativa privada para o
setor publico, com énfase na reducdo do Estado e seu aparelho, foco na competicdo e a
busca pela eficiéncia (Peci; Pieranti e Rodrigues, 2008).

Na visdo de Budding e Groot (2007), a NPM tem como caracteristicas focadas em

trés grandes grupos. O primeiro diz respeito a “organizacao ordeira do Estado”, sendo
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aplicados os principios cientificos de gestdo e tomada de decisdo. O segundo grupo remete
a introducdo no setor publico de préticas, ideias e técnicas do setor privado no ambito
governamental. E, por fim, o terceiro aspecto diz respeito a percepcdo dos gestores publicos
como tomadores de decisdo, em que sao vistos como “sujeitos de interesse proprio,
trabalhando em um ambiente qual assimetria de informacgdo, racionalidade limitada e
oportunismo leva a custos de transacéo e custos de agéncia” (p.2).

Osborne e Gaebler (1992) resumem em dez principios que regem a NPM como se
fosse mandamentos, que as organizacdes publicas burocraticas devem seguir para se
tornarem mais eficientes e racionais. Sdo eles: governo catalisador, que pertence a
comunidade, competitivo, orientado por missfes, governo de resultados, orientado ao
cliente, empreendedor, preventivo, descentralizado e orientado para o mercado.

Além de aspectos gerenciais de eficiéncia e adaptagdo técnicas administrativas no
setor publico, a NPM atribui uma nova visdo acerca da responsabilidade dos agentes
envolvidos. E isso que traz Hood (1995), quando aponta a mudanca da responsabilizacéo
do processo para o resultado.

NPM envolveu uma concepg¢do diferente responsabilidade puablica, com
diferentes padrdes de confianca e desconfianca e, portanto, um estilo
diferente de contabilidade. O bésico de NPM estava em reverter as duas
doutrinas cardeais da administracéo publica progressista; isto é, diminuindo
ou removendo diferencas entre o sector publico e privado e mudando a
énfase da responsabilidade do processo para um maior elemento de
responsabilizacdo em termos de resultados. [...] As ideias do NPM foram
expressos na lingua de racionalismo econdmico, e promovido por uma nova
geragao de “econocratas” e “accountocratas” em alto cargo publico. (p. 94).

Na NPM “a accontability € uma questao pouco resolvida” (Peci, Pieranti e Rodrigues,
2008, p. 41), focando nos mecanismos de mercado. A propésito, a base de sustentacao da
NPM é a ideologia neoliberal, buscando a penetracdo das for¢cas do mercado no setor
publico (Idem, 2008: 43), diferenciando apenas no produto final a ser entregue.

A aproximacao do setor publico e privado é notada pelas praticas gerenciais, tais

como planejamento corporativo baseado em objetivos centrais; orcamento abrangente do
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programa; programas de melhoria de gestdo; contratacdo de empregados para gerentes;
auditoria central; e monitoramento de desempenho de individuos, aumentando a qualidade

gerencial das organizacdes publicas (O’'Flynn, 2007).

1.2.4. Governanca publica

Com o passar dos anos e a massificacdo dos meios de comunicacdo, em especial a
internet, e a solidificacdo da globalizacéo, a sociedade atingiu um grau de complexidade e
dindmica que imprimem novas demandas sociais. H4 uma nova economia e novas formas
de ciclos sociais (Castells, 2003), forcando a administracdo publica a modificar sua relagéo
com 0s atores nesse novo cenario. O paradigma "pds-competitivo” da administracéo publica
sofre uma mudanca do “foco principal nos resultados e eficiéncia para a realizacdo do
objetivo governamental mais amplo, a criagéo de valor publico” (O’flynn, 2007: 358).

Segundo Osborne (2010), na Administracdo Publica (burocréatica) o setor publico
possui uma hegemonia, baseada numa suposigéo explicita, na criagdo e implementacdo das
politicas publicas e prestagdo de servicos, sendo esta a base de valor do modelo
burocréatico. J& na NPM, argumenta o autor que tal base esta contida dentro da légica de
mercado, e seu funcionamento, “fornece o local mais apropriado para a producdo de
servigos publicos” (p. 8).

Peters e Pierre (1998) apontam para a perda de parte da legitimidade que sustentava
o Estado, pelo fato de os “atores estatais serem excessivamente desajeitados, burocraticos
e com um curso dependente, em parte por causa do controle da informagéo e estruturas de
implementacdo por atores privados” (p. 225), onde em qualquer cenario o setor privado é
sempre mais eficaz.

Destaca-se nesse modelo emergente a divisdo do protagonismo das decisdes e
politicas publicas, tendo sua influencia compartilhada e atribuindo ao Estado um novo papel.
Para Secchi (2009), o pluralismo presente na governanca é fruto do fato de se envolver
diversos atores no processo de formagao das politicas publicas, e a eles atribuir o “direito de

influenciar” (p. 357) e decidir nas diferentes etapas da constru¢do. Dessa forma, o Estado
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perde a imagem de instituicAo monopolista e hierarquizada na satisfacdo das demandas
sociais, devido a isso, atribui-se a governanca publica a relagdo com o neoliberalismo.

Ademais a construcdo conjunta das solugdes, a governanca atribui um papel a
politica, dentro da administracao publica, diferente da encontrada na NPM, “diminuindo a
importancia de critérios técnicos nos processos de decisdo e um reforco de mecanismos
participativos de deliberagédo na esfera publica” (Secchi, 2009: 357-358).

“Possivelmente, a caracteristica dominante do modelo de governanca seja o
argumento de que as redes passaram a dominar a politica publica” (Peters e Pierre, 1998:
225). As decisBes sao compartilhadas e a construcéo das politicas publicas obedece a um
mecanismo multifacetado em que os diversos agentes contribuem de forma participativa,
fazendo com que o “Estado conduza a sociedade de novas maneiras através do
desenvolvimento de redes e o surgimento de abordagens mais ascendentes para a tomada
de decisbes” (Stoker, 2006: 41), tornando os participantes como membros do processo
decisorio.

Na visdo de alguns autores, a governanga surge como uma consequéncia do
movimento da NPM, com a qual compartilha algumas caracteristicas (Secchi, 2009), como a
dindmica de mercado presente em alguns elementos do modelo. Pierre e Peters (2000)
enumeram 0s trés mecanismos essenciais presentes na governanca, sdo eles: o de
hierarquia, que tem o governo como agente atuante; os autorregulados, em que o mercado
aparece como principal influente; e os mecanismos horizontais de cooperagédo, utilizado
majoritariamente pela sociedade estruturada em redes. Tais composi¢des sdo dindmicas se
relacionando e interagindo entre si, com escassa ou ausente diferenga entre elas.

Para (Stoker (2006), diferente do que ocorre na administracao burocratica e da NPM,
em que o papel da politica € limitado a um sistema de gestao e de regulacdo/julgamento, em
gue quando ela extrapola as atribuicdes predefinidas dessas tarefas é vista como um
fracasso, na governanga a politica recebe uma atribuicdo que permeia todas as etapas do
processo. O autor elenca trés motivos pelos quais a politica assume esse papel presente em
todas as fases da criagdo das politicas publicas.

“A politica é valorizada como um mecanismo de coordenacdo social por

pelo menos trés razbes. Primeiro, permite que as pessoas cooperem e

14



fagam escolhas com base em algo além do individualismo do mercado.
Trata as pessoas e as encoraja a tratar os outros com reconhecimento da
redondeza total de suas qualidades e experiéncias humanas. Em segundo
lugar, a tomada de decisdo politica é flexivel; portanto, pode lidar com
incertezas, ambiguidades e mudancas inesperadas. Politica € um
mecanismo de enfrentamento essencial em um mundo incerto e
imprevisivel. Finalmente, politica pode mover além de uma distribuicdo de
beneficios - uma funcdo de racionamento também oferecida pelos
mercados — para estabelecer um processo de producdo social em que os
interesses séo reunidos para alcancar finalidades comuns. A politica pode
influenciar a base para a coopera¢édo, mudando as pessoas preferéncias e
criando um ambiente no qual a parceria € possivel.” (Stoker, 2006: 46-47).

“Os lideres politicos, nessa perspectiva, ttm uma responsabilidade fundamental que
€ o desenvolvimento de redes e a juncdo dos recursos das redes publicas e privadas”
(Peters e Pierre, 1998: 227-8). Restando como o Unico papel tradicional que permanece
para os eleitos oficiais é o de estabelecer metas e prioridades.

O movimento que entende que a abordagem de valor publico assume uma figura
central na mudanca do foco da administragcédo publica vem ganhando forca, apontando para
uma superacao da l6gica de mercado pela da provisdo estatal, caracteristica dos servigcos
publicos que ndo sdo adequadamente abordados pela logica da eficiéncia dos mercados
(O’Flynn, 2007), expondo assim, as lacunas que a NPM ndo conseguia suprir com sua
filosofia.

Horner e Hazel (2005) conseguem com maior nitidez, descrever o valor publico como
dindmica antagbonica ao valor privado, quando comparam os cidaddos a “acionistas” do
Estado e na forma de como este aplica os impostos. Para os autores, o valor publico pode
ser criado por trés formas: pela “prosperidade econdmica, coeséo social ou desenvolvimento
cultural” (p. 34), sendo o valor decidido pelo cidaddo, utilizando os mecanismos
democraticos, seja através do voto ou mesmo pela participacdo popular, atribuindo ao

cidaddo um poder de participacdo que antes nao possuia. O alcance de resultados e a
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geracgdo de valor publico é o principal resultado de um processo no qual governar em rede e
de forma interinstitucional sdo elementos fundamentais (Martins e Marini, 2014).

Peters (2010) apresenta o termo “meta-governanca” em que define como “o
processo de conduc¢do dos processos de governanca descentralizados” (p. 37), ou, segundo
as palavras dele, a “governanga da governanga”, em que 0s processos dentro do setor
publico atingem um elevado grau de autonomia, carecendo assim de “algum controle sobre
os componentes do governo” (Idem, 2010: 37).

Na governanca, pelo seu aspecto dindmico e seu arranjo em rede, com a
COMpOSIi¢ao por agentes governamentais e nao governamentais, a hierarquia verticalizada
presente no aparelho estatal das correntes dominantes anteriores, que definia claramente o
papel da responsabilidade e controle, aparece como algo a ser negociado no nivel
interorganizacional e interpessoal dentro das redes (Osborne, 2010).

J4 no entendimento de Peters (2010), dentro da sua concepcdo de meta-
governanga, aspectos como autoridade, rigueza e organizagéo séo utilizados para o controle
interno dos governos, diferentemente de ante que serviam para influenciar a economia e a
sociedade.

A governanga apenas pode ser considerada completa “se o acesso a informagéao é
recorrente e estavel” (Crantschaninov et al, 2011: 77), possibilitando a diminuicdo de acdes
indesejadas por parte do governo, munindo os agentes de informa¢cBes para exercer o
controle social.

Peci et al (2008) chamam a atencdo para a convergéncia de duas vertentes que
compdem o tema “transparéncia na administracdo publica”, sdo eles: disponibilidade de
informacdes e controle social exercido pela populacéo.

Na otica de Fonseca et. al. (2014) a transparéncia € um dos requisitos para se
exercer a accoutability e controle social na administracdo publica, sendo pressupostos
bésicos para a existéncia do Estado democratico. Ja P6 e Abrucio (2006) indicam trés
aspectos fundamentais para se perceber e exercer os mecanismos de controle: “o objeto
sobre o qual se exercem, quem o exerce e como o faz” (p. 686), ressaltando ainda a
interacdo compulséria entre os poderes dentro de um sistema politico assim representado,

incluindo-se a esse grupo a sociedade civil.
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Quadro 1.1 - Elementos centrais dos modelos de gestao.
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€ deredes ambiente relacionamentos relacionais

Fonte: (Osborne, 2010, p. 10)

1.3. Governacdao Integrada

Ao longo das ultimas décadas do século XX e inicio do século XXI, observamos a mudanca
de paradigma no que concerne as relacdes sociais, comerciais e nas organizagdes. A nova
forma de comunicacdo foi 0 mote principal para tal alteracdo, passando a transformar os
meios de producéo e estabelecendo um novo arranjo social baseado em diferentes valores.
E o que sustenta Castells (1999:51) quando assegura que ha “uma nova estrutura social”
gue se apresenta de diversas formas, em virtude das variagcdes da “diversidade de culturas
e instituicbes em todo o planeta”. Ressalta ainda que essa estrutura esta atrelada a um
desenvolvimento baseado na informagdo. Nesse modo de produgdo “a tecnologia de
geracdo de conhecimentos, de processamento da informacdo e de comunicacdo de
simbolos” formam a fonte de produgao (Castells, 1999:53).

Além da sociedade, o trabalho também sofreu alteracbes na sociedade
informacional, surgindo o conceito de imaterialidade ligada ao modo de producéo “centrado
na valorizagdo de um capital dito imaterial, qualificado também de capital humano, capital

conhecimento ou capital inteligéncia”, ndo sendo possivel a mensuragao do trabalho pelos

padrdes classicos de medidas (Gorz. 2005: 16).

17



Dentro dessa logica, as demandas sociais sofreram muta¢des que acompanharam
tais transformacfes. Marques (2015), atenta para indicar que o grau de complexidade dos
problemas sociais atingiu um nivel sem precedentes, sendo agravado pelo “aumento das
expectativas dos cidadaos face a resposta publica, as dindmicas dos processos de luta
politica em democracia e a forte exposi¢édo e influéncia mediatica” (p. 14), tudo isso torna a
tarefa do Estado ainda mais dificil, atribuindo aos problemas sociais um perfil d
complexidade que exige novas formas de solugao.

O modelo burocréatico de gestao encontra-se com imensa dificuldade em responder
aos anseios sociais, assim como 0 modelo proposto pela NPM que surgiu justamente para
suprir tal lacuna que a burocracia apresentava, mas que hoje, com a governagdo em rede a
busca pelo resultado eficiente encontra fortes barreiras, alimentando as criticas a NPM
(Marques, 2017). Tais modelos, pelas suas caracteristicas mostram-se insuficientes na
resolucdo dos problemas complexos demandados pela sociedade. Dentro desse cenario,
surge o conceito de Governagéo Integrada.

Em contraponto a fragmentacéo dos servi¢os e 0 entendimento negativo por parte da
populacéo, elemento que prejudica a realizagdo de objetivos das politicas publica, surge a
ideia de governacgdao integrada, capaz de fornecer um grupo de respostas a percepcao de
fragmentacgédo descrita (Ling, 2002). Essa ideia foi iniciada na década de 1990 e tomou corpo
com o fortalecimento da governanca publica. Sob o ponto de vista defendido por Ling (2002)
a governacdo integrada é fruto da incapacidade de resposta quando ha atividades
governamentais separadas e ao mesmo tempo a criacdo de uma estrutura propria para a
solucdo também néo € capaz de alcancar o objetivo prioritério.

“(A governagéo integrada) baseia-se na visdo de que metas importantes de
politica publica ndo podem ser entregues através de atividades separadas
de organizagBes existentes, mas nem poderiam ser entregues criando uma
nova "super agéncia". Portanto, procura alinhar as atividades de
organizacbes formalmente separadas a objetivos particulares da politica
publica. Assim, o trabalho conjunto visa coordenar atividades através dos

limites organizacionais sem remover os limites préprios. Esses limites séo

interdepartamentais, central-local, e setorial (corporativo, publico,
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voluntario/comunitario). Para se juntar, iniciativas devem alinhar
organizacdes com diferentes culturas, incentivos, gestdo sistemas e
objetivos”. (Ling, 2002: 616)

Bognador (2005) chama atencao para a concepcdo de governagao integrada como
uma estratégia que envolve diferentes agentes e setores capaz de “coordenar o
desenvolvimento e a implementagao” (p. 1) das politicas publicas. A transversalidade das
acOes estratégicas € vista como necessaria para na abordagem de problemas sociais
complexos, pois estes também assumem dimensdes multifacetarias exigindo uma acéo
acertada por diferentes atores (Bognador, 2005). A governacdo integrada apresenta,
portanto, os “principios da coordenacao horizontal e da colaboracdo” (Marques, 2015:18)
como condi¢cdo necessaria para sua existéncia e alcance dos objetivos.

Na concepcdo e andamento da governacgdo integrada, sao necessarios quatro
elementos para o seu pleno funcionamento, sdo eles: tarefas criticas bem identificadas;
autoridade distribuida; sentido de missdo amplamente compartilhado; e forca suficiente para
desfazer as culturas departamentais (Mulgan, 2015). Sem tais fatores, a governagéo
integrada perde coesao e dissipa 0 seu objetivo principal.

Na construcdo dos processos de governacdo integrada, na fase inicial, em que as
parcerias estdo sendo desenvolvidas, ha um grande consumo de recursos sem um
resultado imediato, sendo que na etapa seguinte a esta, aparecem os primeiros efeitos e é
possivel um ritmo alto dos resultados e impactos gerados, “normalmente mais sélidos e
sustentaveis do que” se comparados com os de iniciativas fragmentadas, desde que tais
processo seja bem conduzido (Marques, 2017: 130).

Nesta forma de governacdo propicia difundir os objetivos macro-politicos, pois a
construcao dos objetivos centrais das politicas publicas sao elaborados de forma coletiva,
num ambiente horizontal e com fluxo holistico, ao passo que o comprometimento serve de
elo que une os agentes presentes na governacdo, sob uma lideranca central reforcada
capaz de se estabelecer um controle maior e uma responsabilidade partilhada (Marques e

Ferraz, 2015).
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Os beneficios da adogdo da governacdo integrada passam desde o ambito da
eficiéncia na busca por atendimento das demandas sociais, até mesmo na ordem politica. E

0 que resume a tabela 1.2 a seguir.

Quadro 1.2 — Beneficios da abordagem de governagéo integrada.

Eficiéncia o
Q.
N
Partilha de informacao Custos o
< =3
5 Ambiente de trabalho Desperdicio =
< oo
©
S Competitividade Duplicacéo de trabalho
5
g Responsabilidade Conflitos entre politicas
o
E 2.0 B
= Coeréncia da politica Tempo necessario para concluir uma
< tarefa

Fonte: Marques e Ferraz (2015:216)

Muitos autores enxergam na governagdo integrada um instrumento favoravel a
disseminacdo da estratégia de governamental. E com isso em mente que passaremos a
analisar o planejamento estratégico do poder publico e sua relacdo com as politicas

publicas.

1.4. Planejamento Estratégico e ferramentas de gestao.

O planejamento teve sua origem na iniciativa privada sendo amplamente utilizado pelo
ambiente empresarial, associado a outros instrumentos de gestdo, para o atendimento dos
objetivos organizacionais e melhoria no desempenho (Vasconcelos, 2016).

Na visdo de Chiavenato (2006) o planejamento pode ser tipificado com base nos
niveis organizacionais: estratégico, tatico e operacional, sendo o primeiro aquele que

procura compreender a “adaptacao através da aprovacao, tomada de decisdo e avaliagao
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(p. 348), envolvendo os objetivos organizacionais, examinando-se as condi¢cdes externas e
as internas (p. 349).

No inicio da década de 1990 o planejamento ganhou uma nova ferramenta que logo
passou a ser utilizada em larga escala pelo mundo corporativo. A proposta inicial era criar
um mecanismo que desse uma visdo ampla da organizagdo e auxiliasse na melhoria do
desempenho, incluindo ativos tangiveis e intangiveis. Com isso em mente, Kaplan e Norton
(1992) desenvolveram o Balance Scorecard - BSC, mecanismo capaz de oferecer aos
gestores uma visao rapida e abrangente do negécio capaz de auxiliar na implementacéo da
estratégia (ndo na sua concepcao).

O balanced scorecard € composto, de forma central, por medidas financeiras que
refletem as acdes tomadas, e, complementada pelas medidas “operacionais sobre a
satisfacdo do cliente, processos internos e as atividades de inovacdo e melhoria da
organizacdo” (Kaplan e Norton, 1992: 71).

O foco nas quatro perspectivas proporciona aos gestores enxergar as prioridades da
organizacao e direcionar suas agfes para as areas mais deficitarias, fazendo com que tanto
o diagndstico quanto as medidas reparatérias sejam tomadas de forma rapida e eficaz,
melhorando o desempenho organizacional.

Muito embora o desempenho financeiro, nomeadamente o lucro, seja o enfoque
principal do BSC, tal instrumento é amplamente utilizado pelo setor publico para auxiliar no
planejamento estratégico. Kaplan (2010) chama atencdo para as adaptacdes necessarias
em caso de utilizagdo por organizagfes sem fins lucrativos e governamentais, para eles, o
foco da medigcdo de desempenho “tem que ser medido pela sua eficacia em fornecer
beneficios” (p. 23) aos cidadaos, sendo o BSC instrumento para auxiliar na escolha das
medidas ndo financeiras de mensuragéo do desempenho.

Kaplan (2010) ainda chama atencéo para o fato de que o cidaddo assume dois
papeis ao mesmo tempo, o de “patrocinador’ das organizagdes publicas, pois é ele quem
paga os tributos gerando receita para o poder publico, e de cidaddo-utente, quando torna-se
beneficiario das acdes do Estado. Dessa forma, as perspectivas do BSC aplicadas ao setor
publico sofrem alteracdes, inclusive no mapa estratégico e nos objetivos centrais, pois o

fator financeiro assume uma relacao diferente da existente no setor privado.
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“Uma modificagdo adicional é

necessaria para expandir a perspectiva do

cliente. [...] Contribuintes fornecem os recursos financeiros - eles pagam

pelos servicos - enquanto outro grupo, os cidadaos e beneficiarios, recebem

0s servicos. Tanto os constituintes como os fornecedores de recursos

devem ser

colocados no

organizagdes”. (p.23).

topo de um mapa estratégico dessas

A relacdo entre os objetivos e medidas do BSC estabelecem um sentido de causa e

efeito que é possivel ser notado em todas as perspectivas (Kaplan, 2010), definindo a légica

utilizada na construcdo da estratégia. Ao diagrama que mostra essas relacGes é dado o

nome de mapa estratégico, o produto final do BSC, o qual auxilia na comunicagéo e

entendimento a estratégia e serve de base para se estabelecer a ligacdo entre os

indicadores e objetivo escolhidos.

A figura 1.1 mostra o esquema de mapa estratégico trazido por Kaplan (2010) com

suas quatro perspectivas e os objetivos e correla¢des elencadas.
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Osborne e Plastrik (2003) nomeiam a estratégia como fator primordial na
transformac&o do governo. Para eles, a mudanca é realizada através das politicas publicas
baseadas em uma estratégia central, que “em seu nivel mais fundamental, serve para
estabelecer um propésito claro” (Osborne e Plastrik, 2003; 25).

A estratégia central é guiada por trés enfoques que, dispostos de forma de etapas,
ajudam a melhorar o papel do governo a dar respostas as demandas sociais alinhando as
forcas em torno de objetivos centrais. Nomeadamente, os trés enfoques sdo: 1) precisar o
rumo; 2) realizar a limpeza; e 3) desconectar. A seguir, passaremos analisar as etapas da
estratégia central.

e Precisar o rumo — essa etapa “ajuda aos governos a definir suas visées de
futuro e seus propositos centrais” (Osborne e Plastrik, 2003: 29). Estes
elementos conduzem todos os esforgos e estruturas governamentais para o
cumprimento das visdes e objetivos escolhidos.

e Realizar a limpeza — na segunda fase deve-se eliminar “as funcbes e
regulacbes governamentais que ja ndo contribuem aos objetivos centrais,
seja as abandonando, vendendo ou transferindo para um nivel diferente de
governo” (Osborne e Plastrik, 2003: 75), deixando apenas o0 que é essencial
para a estratégia central.

e Desconectar - A desconexao “separa as funcBes de decisdo politica e de
regulacdo das funcdes de prestacdo de servicos e de cumprimento” *

(Osborne e Platrik, 2003: 119). Concomitantemente, também desconecta as
funcbes de prestacdo de servigos e de cumprimento entre si. Dessa maneira
0s niveis mais altos das organizagbes concentram-se “em fixar o rumo e
libera os organismos operativos para que se concentrem em alcancar” as

missdes (idem).

! Os organismos reguladores sdo aqueles que ditam as regras que as sociedades devem obedecer
(uma tipica fungdo de dire¢do), enquanto que 0s organismos de cumprimento sdo 0s que fazem
cumprir essas regras (uma fungéo operativa).
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Figura 1.2 — Componentes da estratégia central.

Estratégia Central

Precisar Realizar
O rumo limpeza

Fonte: elaborado pelo autor.

Ainda no campo de ferramentas de gestdo, destaca-se a utilizacdo do ciclo de
melhoria continua denominado “ciclo PDCA” (plan, do, check e act), seja no planejamento
ou mesmo na execucdo das atividade e acompanhamento da qualidade. Originalmente
criado para a area de producédo, o PDCA foi absorvido pela Administragdo enquanto filosofia
e ferramenta, e, posteriormente adaptado para a Administracdo Publica (Luciardo et. al,
2014).

O ciclo PDCA consiste na execucdo de etapas consecutivas que se retroalimentam
num processo continuo de aperfeicoamento das acdes administrativas. Para tal, as etapas
sao as de planejamento (plan), que consiste em estabelecer metas sobre os resultados bem
como método para alcancar as metas propostas; execucao (do) fase em que as tarefas séo
propriamente executadas; avaliar (check), onde ha uma comparagcdo dos resultados
alcancados com as metas planejadas; e atuagéo corretiva (act), consistindo em atuar em
funcéo dos resultados (Luciardo et. al, 2014).

Outra ferramenta muito utilizada no setor governamental € o marco ldgico. Tal
instrumento, “parte da concepc¢do de politicas publicas como processo e estabelece os
recursos metodologicos que articulam a politica puablica, seus programas e projetos”
(Carvalho, 2003: 193), relacionando as etapas, partindo do diagndstico até a “definicédo de
critérios para intervencao” (idem).

Na definicdo do Banco Interamericano de Desenvolvimento (BID) traz o marco l6gico

como “um instrumento que auxilia na confecgdo dos projetos e na compreensao dos
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problemas aos quais estdo relacionados” (BID, 1997: 19). Na visdo dessa instituicdo, o
marco ldgico é baseado em dois principios fundamentais:
o As relacdes verticais, explicitando a légica de causa e efeito contida nos niveis da
matriz ligados as atividades, componentes, finalidade e objetivos;
e As relagbes horizontais, explicitando a correspondéncia que liga os objetivos
mensurando a realizacdo e os fatores que podem interferir na execucdo e

desempenho.
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2. O MODELO INTEGRADO DE GESTAO DE PERNAMBUCO - MIGPE

2.1. Surgimento do MIGPE e seus elementos

Na segunda metade da primeira década do século XXI, o Brasil apresentou um forte
crescimento econdémico, e Pernambuco acompanhou esse ritmo de desenvolvimento. Com
cerca de 9,5 milhdes de habitantes distribuidos em 98.076,021 km?, Pernambuco é o 7°
estado mais populoso do Brasil (IBGE, 2018). Em 2006 o estado elevou seu produto Interno
Bruto — PIB 4,9%, acompanhando o indice nacional que registrou elevacdo de 4% no
mesmo periodo (CONDEPE/FIDEM, 2018; IBGE, 2018). Era um tempo de pujanca e
prosperidade, que combinou com mudanca do grupo politico que estava a frente do
Executivo estadual.

Em janeiro de 2007, apés as elei¢cdes estaduais do ano anterior, iniciou-se um novo
governo e junto com ele os primeiros trabalhos para a constru¢cdo de uma forma de
gerenciar a maguina administrativa que viria a ser o Modelo Integrado de Gestéo.

A estrutura do Estado encontrava-se com mais de 60 cargos de altos funcionarios,
entre secretarios (0 equivalente a ministro em ambito nacional) e presidentes de empresas
estatais (Alessandro; Lafuente; Shostak, 2014), sem mencionar aqueles ligados ao segundo
escaldo da Administragéo e demais cargos.

Com intuito de fortalecer a orientagdo da estratégia governamental, fora identificada
a necessidade de um modelo com maior apoio do nlcleo central, que levasse em
consideragao os trés principais focos levantados: “(i) responsabilizacdo dos gestores; (ii)
garantia de coesdo em toda a administracao e (iii) obten¢éo de resultados para os cidadaos”
(Alessandro; Lafuente; Shostak, 2014: 3).

ApoOs algum tempo de constru¢cdo e amadurecimento, combinado com algumas
reformas estruturais que possibilitassem a implementacdo de um novo arranjo gerencial, em
setembro de 2009 foi promulgada a Lei Complementar Estadual n® 141 que “disp&e sobre o
Modelo Integrado de Gestédo do Poder Executivo do Estado de Pernambuco” (Pernambuco,
2009), na qual sao definidos objetivos, estrutura, funcionamento e instrumentos do modelo

criado.
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A seguir, iremos nos debrucar sobre os elementos contidos na legislacdo que
originou 0 Modelo Integrado de Gestdo de Pernambuco para podermos compreender seus

pormenores e posteriormente adentramos na pratica aplicada pelo governo.

2.1.1. Objetivos, estrutura e funcionamento do MIGPE

A Lei Complementar n°141/2009 é o marco inicial do MIGPE, uma espécie de certiddo de
nascimento do referido modelo. Nela, nomeadamente em seu artigo 2°, encontra-se a sua
finalidade e seus principios basilares.
“Art. 2° O objetivo do Modelo Integrado de Gestéo é a racionalizacéo do uso
dos recursos disponiveis e ampliagdo do desempenho geral do Governo do
Estado na entrega de bens e servicos a sociedade, com a qualidade
necessaria”. (Pernambuco, 2009).

Numa andlise mais profunda desse artigo, depreendemos a ideia de eficiéncia,
guando da racionalizagdo dos recursos, associada a visdo de melhoria na performance
organizacional do Estado, quando € mencionada a ampliagdo do desempenho do governo.
Além disso, a funcdo do Estado de prover a sociedade de bens e servigos € suplementada a
ideia de efetividade, quando se atribui ao objetivo a qualidade desses.

Além dos objetivos, o instrumento normativo que marca o nascimento do MIGPE,
traz a definicdo do que ele seria. Nas palavras do legislador, o “Modelo Integrado de Gestao
€ a organizacdo sistémica das fungbes relacionadas com os instrumentos formais de
planejamento e ferramentas de gestdo adotadas pela Administracdo Publica Estadual”
(Pernambuco, 2009, art. 3°), ou seja, 0 MIGPE um funcionamento sistémico, implicando em
entrada, processamento e saida, associado a “metodologias e praticas gerenciais” e
mecanismos legais de planejamento.

A LC 141/2009, traz como instrumentos de planejamento as leis orgamentéarias: o
Plano Plurianual, Lei de Diretrizes Orgcamentdrias e a Lei Orcamentaria Anual. Tais
mecanismos compdem o0 modelo orcamentario brasileiro, dispostos na Constituicdo Federal
de 1988. O plano plurianual — PPA estabelece “as diretrizes, objetivos e metas da

administragcdo” (Brasil, 1988) num horizonte de quatro anos, compreendendo do segundo
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ano de governo ao primeiro do proximo mandato, estabelecendo assim, uma continuidade
dos principios da Administracdo. J& a lei de diretrizes orcamentarias — LDO estabelece as
metas e prioridades para a elaboracao de lei orcamentaria anual — LOA, enquanto esta traz
a previsdo de receitas e fixa as despesas do exercicio seguinte. Em suma, a administracéo
utiliza o MIGPE na constru¢do dos seus instrumentos orgamentarios e na aplicacdo dos
recursos durante a execugao or¢gamentaria.

Quanto a estrutura do Modelo, a legislacdo desenha em forma de sistemas
associados e interdependentes. Compde o MIGPE quatro subsistemas, sao eles: 1) Sistema
de Controle Social; 2) Sistema de Planejamento e Gestdo; 3) Sistema de Gestédo
Administrativa; e 4) Sistema de Controle Interno (Pernambuco, 2009). Os trés ultimos
subsistemas estdo ligados diretamente as acdes do Estado através do seu aparelho, ja o
primeiro, o de Controle Social, serve de plano de fundo da atuacédo governamental, inserindo
a sociedade dentro do modelo.

Cabe ao sistema de controle social a articulagdo entre 0 governo e suas politicas
publicas e os diversos setores da sociedade. Afora isso, € responsabilidade deste sistema
munir o governo de informacdes oriundas da populacdo a respeito das acdes do governo e
suas politicas publicas. Compete a este a criacdo de meios formais de articulagdo com os
diferentes campos e regides do estado, promovendo canais de divulgacdo e garantindo
acesso a informacdo. Para tal, foi criado o Conselho Estadual de Desenvolvimento
Econdmico e Social — CEDES, composto pelos comités de articulagdo regional e municipal.
Os canais formais criados entdo foram a ouvidoria geral do estado, o “ombudsman” oficial
do estado; o portal da transparéncia, responsavel por agregar em um Unico site todas as
informacbes relativas as acdes do estado, tais como os gastos publicos; além das
publicac@es oficiais como a imprensa oficial relatorios periddicos e prestacdes de contas em
geral.

Ao sistema de planejamento e gestdo € dada a tarefa de “desenvolver e aperfeigoar
0 modelo de gestao”, cabendo a ele o planejamento, desenvolvimento e acompanhamento
das ac¢bes governamentais. O campo estratégico do governo é gerido e coordenado por este

sistema. O or¢camento, em todos 0s niveis e etapas, é planejado e construido sob a sua
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gestdo, competindo a ele também o monitoramento das execuc¢des do que fora planejado,
bem como a criacdo e o acompanhamento das metas das ac¢des prioritarias do governo.

O sistema de gestdo administrativa planeja, coordena e desenvolve a gestdo de
pessoal, de tecnologia da informacéao e regula atividades relativas a “patrimbnio, materiais,
transportes e comunicagdes internas” no ambito do poder publico. Ainda de sua
competéncia esta a gestdo da politica de compras e licitagcdes, estipulando critérios e
procedimentos para a melhor gestédo dos contratos publicos.

Por fim, o sistema de controle interno coube zelar pela “defesa do patrimbnio
publico”, por meio de auditoria publica, combate a corrupgcdo e fomento a transparéncia.
Auxiliar os 6rgaos de controle externo também é tarefa deste sistema.

O funcionamento do MIGPE ¢é definido em uma estrutura em rede composto por
unidades centrais e nucleos descentralizados nos diversos 6rgaos que formam o aparelho
estatal. Os sistemas sdo comandados pelas Secretarias de Planejamento e Gestdo -
SEPLAG, Secretaria de Administracdo — SAD e Secretaria Especial da Controladoria Geral
do Estado — SCGE, onde estao localizadas as unidades centrais dos respectivos sistemas.

O MIGPE é gerido pelo Nucleo de Gestdo que por sua vez é composto pelo
governador e chefia de gabinete, secretario da Casa Civil, vice-governador, procurador geral
do estado, e titulares das secretarias que compdem os sistemas, acrescido da Secretaria da
Fazenda. Cabe a este nicleo o acompanhamento da integragcdo dos sistemas e o
andamento dos assuntos estratégicos do estado, sendo realizado por meio de reunides
periddicas.

As acdes governamentais e politicas publicas sdo planejadas, monitoradas,
executadas e avaliadas seguindo essa logica de integracdo. Para tal, sdo utilizadas
ferramentas e técnicas de gestdo para construcdo das politicas publicas. Tais

procedimentos serdo descritos a seguir.
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2.1.2. Bases metodolégicas do MIGPE

Como vimos no primeiro capitulo, na NPM as ferramentas de gestéo utilizadas amplamente
no universo empresarial foram adaptadas e introduzidas no setor publico, em busca da
eficiéncia na utilizacao dos recursos publicos, no MIGPE essa premissa ndo é diferente, pois
0 mesmo busca a eficiéncia focando no resultado. O fluxo dos procedimentos, bem como a
construcdo e implementagéo das agbes governamentais s&o realizados utilizando-se de
principios e métodos oriundos da iniciativa privada.

A prépria disposicdo dos sistemas que compdem o0 modelo e suas tarefas seguem
um andamento légico na construgdo do planejamento governamental e sua execucdo. A
modelagem de melhoria continua do PDCA é utilizada de forma adaptada a realidade do
MIGPE e do corpo e objetivos estatais. No modelo em andlise, o que é conhecido como
PDCA - planejamento (do), execucdo (do), checagem (check) e acdo (act) passou a ser
FIMA — formulagdo, implementacdo, monitoramento e avaliagéo.

Com isto todas as fases das atribuicdes do governo sdo realizadas de maneira
conjunta dentro do modelo respeitando as especialidades de cada componente do sistema.
Assim sendo, as a¢des ganham uma visdo do todo e uma colaboracédo maior das partes.

Como visto anteriormente, o or¢camento publico € uma ferramenta mencionada na
propria lei de criagdo do modelo como um instrumento formal de planejamento, Desse
modo, todas as etapas, desde a sua criacdo até a prestacdo de contas do que foi feito,
passaram a ser concebidas pelo FIMA.

No primeiro ano de governo séo realizados diversos seminarios com a populacao em
todas as regifes do estado para se elencar as demandas sociais e atrelado ao plano de
governo, escolhidos os objetivos estratégicos do governo. Nesta etapa, sdo produzidos o
plano plurianual e 0 mapa estratégico do governo para 0s proXimos quatro anos, nestes
documentos séo pactuados os objetivos e metas, além de escolhidos os indicadores que
servirdo para o acompanhamento das politicas publicas.

A implementacdo das acgbes e objetivos pactuados s&o realizados de forma
transversal ao longo da execucdo e envolve toda a administracdo publica. Essa etapa

acontece de forma concomitantemente com o monitoramento, fase que permite, “ao0 mesmo
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tempo, acompanhar os esfor¢cos realizados (normalmente sob a forma de projetos) e
analisar a evolugédo dos resultados (sob a forma de indicadores e metas), de maneira a
permitir a ado¢do de medidas de corregéo e redirecionamento” (SEPLAG, 2014a: 7).

Por fim, a avaliagdo compreende a etapa em que had um aprendizado e incorporacao
dos aprimoramentos das tomadas de decisédo através das corre¢des realizadas, buscando
“a averiguacdo de uma intervencdo em iniciativas em andamento ou concluidas, para
determinar sua relevancia, eficiéncia, efetividade, impacto e sustentabilidade” (SEPLAG,
2014b: 52), gerando dados e informagfes, contribuindo para o controle e transparéncia

governamental.

Figura 2.1 - Adaptacgéo do ciclo PDCA no MIGPE.

FORMULACAO IMPLEMENTACAO

AVALIACAO MONITORAMENTO

Fonte: elaborado pelo autor

O ciclo de melhoria continua do MIGPE é empregado tanto no nivel central como no
setorial, sendo acompanhado por todos os agentes envolvidos. Tal metodologia é
compreendida como um “ciclo de gestdo de politicas publicas”, pois, tais acdes
governamentais sdo concebidas e gerenciadas respeitando a coeréncia do método que se
retroalimenta, gerando uma cadeia de valor, tendo a sociedade “como origem e destino. Isto

€, nas etapas que dao inicio e fim ao ciclo deve estar presente o cidaddo” (Cruz; Marini;
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Lemos, 2014: 6). Isso serviria como uma garantia de que a populagéo teria participagdo
desde a identificacdo das demanda e concepc¢éo das politicas publicas, até a prestacdo de
contas realizada pelo estado quando do encerramento do ciclo, criado dessa forma valor
publico com os resultados das acbes (Cruz; Marini; Lemos, 2014).

A figura 2.2 representa o macrofluxo do mencionado ciclo de melhoria continua, nele
podemos ver as tarefas realizadas pelo MIGPE dentro do panorama de fluxo de um
processo, onde as operacdes sdo dispostas de modo sistémico, favorecendo a
compreensédo e apresentando um melhor detalhamento. As atividades iniciais de pactuacéo
e construcdo do mapa estratégico e dos documentos formais que servirdo de instrumentos
para as etapas seguintes sdo realizadas em conjunto com a sociedade, bem como a fase
final, quando da apresentacdo dos relatérios e balancos de prestacdo de contas para a
populacdo, ocasido em que sdo avaliadas as acdes e o0s resultados entregues a
coletividade, e suas mudancgas para um préximo ciclo.

Nas fases intermediarias, o poder publico transforma o que fora planejado em
realizacdes e atividades concretas através das politicas publicas e execugdo orgamentaria.
Nestas etapas 0 que estava previsto inicialmente no orgcamento é disposto em diversos
cronogramas de execuc¢ao no qual € possivel o acompanhamento da evolucdo etapa por
etapa e seu grau de concretizagao.

A implementacdo e monitoramento acontecem de forma holistica entre a
administracdo central e 6rgdos setoriais. Os objetivos prioritarios e estratégicos do governo
sdo comandados diretamente pelo nucleo de gestdo do MIGPE que realiza reunibes de
monitoramento semanais por tema, de modo que a cada seis semanas todos o0s objetivos e
metas pactuadas da estratégia governamental € monitorada (SEPLAG, 2014b).

As politicas publicas mais relevantes e transversais do governo possuem comités
gestores proprios, compostos por entes do governo e envolve outros 6rgaos e instituicdes
relacionados a tematica. H4 hoje em Pernambuco trés dessa politicas publicas abrangendo
as areas de seguranca publica (Pacto Pela Vida — PPV), educacéo (Pacto Pela Educacao —
PPE) e saude (Pacto Pela Saulde). Estas trés areas possuem nucleos setoriais da SEPLAG
com o objetivo de realizar o monitoramento in loco e simultaneamente aos fatos ocorridos,

afim de estabelecer indicadores e metas para cada “pacto”.
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O produto oriundo da implementacdo e monitoramento sdo utilizados na avaliagéo
gue engloba além da ponderagéo finalistica das politicas publicas, se houve ou ndo entrega
de bens e servicos condizentes com o estipulado em conjunto com a sociedade e se 0s
indicadores de desempenho alcangaram suas respectivas metas, o controle interno e o
aprimoramento das acgOes de melhoria, absorvendo o conhecimento gerado durante a
execucdo e transformando-o em novas praticas aperfeicoadas, incorporando-as ao processo
e reiniciando o ciclo com uma nova pactuacao e constru¢do dos instrumentos e estratégia
central que balizardo a execugéo do planejado e consequente atendimento das demandas

sociais.

Figura 2.2 — Macrofluxo do ciclo de melhoria continua do MIGPE
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Fonte: adaptado do site da SEPLAG/PE
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A estratégia central construida no MIGPE favorece o entendimento de que os
objetivos nela destacados sdo uma traducdo daquilo que é primordial para o governo,
facilitando o entendimento e assimilacdo pelas unidades que compdem a administracao.
Nela, podemos observar a légica das trés etapas de construcdo da estratégia central
descritas por Osborne e Plastrik (2014), quando a orientagdo para onde se quer chegar €
definida e pactuada em coletividade, fortalecendo o comprometimento. Apenas os objetivos
principais sdo tragados, evitando assim, desperdicio de recursos com algo ndo associado
aos objetivos centrais. Por fim, acBes de desconcentracdo e descentralizacao séo realizadas
para atribuir um grau maior de autonomia ao MIGPE, como é possivel constatar na criacao
dos ndcleos setoriais e nos comités gestores das politicas publicas.

Como resultado da etapa de planejamento do MIGPE é confeccionado um mapa da
estratégia, no qual é possivel identificar a adaptacdo das perspectivas do BSC construido
por Kaplan e Norton (1992). Na figura 2.3 podemos observar o mapa estratégico de
Pernambuco para o periodo de 2015 a 2018. Nele, é tragada a visdo de futuro com base nas
premissas e focos prioritarios pactuados por toda gestdo. Os objetivos estratégicos séo
distribuidos em quatro perspectivas: qualidade de vida, desenvolvimento social e direitos
humanos, desenvolvimento sustentavel e gestéo participativa e transformadora.

Os objetivos estratégicos, dispostos e agrupados com base nas premissas
elaboradas, recebem desdobramentos e metas a serem acompanhadas. Cada objetivo e
seu respectivo desdobramento tem uma correspondéncia nas leis orcamentarias,
especificamente no plano plurianual, para que sua execucao seja administrada.

Para a construgdo dos objetivos estratégicos descritos no mapa estratégico é
utilizado o mago-légico, ferramenta capaz de “facilitar o processo de conceituagéo, desenho,
execucdo e avaliacdo de projetos” (SEPLAG, 2014c: 29). Nessa dinamica o0s
desdobramentos sédo encarados como projetos com etapas e acdes precedidas de outras,
de forma que seja possivel seu acompanhamento parte a parte. Dessa forma, € possivel
alcancar um nivel de precisdo que ndo é exequivel no mapa estratégico, possibilitando
dessa forma “orientar e definir com precisao” as etapas dos projetos e seus respectivos
responsaveis. No MIGPE séo confrontadas as descri¢cdes, indicadores, meios de verificacao

e pressupostos para a visao da descricao e verificagdo. Por outro lado, sob a 6tica da causa
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e de como ser& concebido o projeto, surgem a finalidade, objetivos, produtos e atividades

dos mesmos.

Figura 2.3 - Mapa estratégico de Pernambuco - 2015-2018.
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Apés a breve descricdo do que vem a ser o Modelo Integrado de Gestdo de
Pernambuco e seus principais mecanismos, passaremos a seguir a focar especificamente
nos pontos principais de andlise deste trabalho de projeto, tentando conduzir para 0 campo
de recorte do MIGPE que servira de contexto de analise posteriormente. Iniciaremos
descrevendo a Secretaria de Administragcdo — SAD, suas atribuicdes, estrutura e acoes,
posteriormente verificaremos a politica publica Pacto Pela Vida — PPV, com sua origem,

normas, funcionamento e seus indicadores e metas.

2.2. A Secretaria de Administracdo como atividade meio

Um dos érgaos que compde o Modelo Integrado de Gestdo de Pernambuco, e que é
responsavel pela gestdo do sistema administrativo, é a Secretaria de Administracdo — SAD.
Pertencente ao primeiro escaldao da estrutura do aparelho estatal, a SAD € um 6érgao
pertencente a administragdo direta com atribuicbes e estrutura definidas no Decreto do
Poder Executivo n°® 29.117 de 2013.
Art. 1° A Secretaria de Administracdo, 6rgao da Administracdo Direta do
Poder Executivo Estadual, tem por finalidade e competéncia planejar,
desenvolver e coordenar os sistemas administrativos de gestio de pessoal,
patriménio, materiais, transportes e comunicac¢des internas, no a&mbito da
Administracdo Publica Estadual; promover, supervisionar e avaliar a
execucdo de planos e projetos de tecnologia da informacéo; e promover a
modernizacdo administrativa do Estado e o desenvolvimento organizacional
aplicados a Administracdo Publica Estadual, servindo como érgao
disciplinador dos Sistemas de Compras, Licitacdes e Contratos.
(Pernambuco, 2013).
Como pode ser observado na transcricdo da norma, a SAD possui um papel
intermediario entre o poder politico, nomeadamente o governo e o atendimento das
necessidades sociais, a entrega de bens e servicos a populagdo. O produto final da

atividade da SAD é o insumo para outra atividade governamental. Diferente de uma
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Secretaria de Educacdo, por exemplo, que entrega ensino a parcela da populacdo em idade
escolar, o cliente/utente dos servicos da SAD séo os 6rgaos do préprio Estado.

Uma caracteristica importante de ser mencionada a respeito das atribuicdes da SAD
€ gue suas atividades possuem um carater transversal a todo corpo administrativo, com
tarefas comuns. Desde um hospital, escola, delegacia ou mesmo o gabinete do governador,
todos eles possuem um quadro funcional, detém algum bem movel ou imével, contratam
empresas para adquirir produtos ou prestar servigos, dentre outras atribuigdes inerentes ao
controle, planejamento, avaliacdo e coordenacao pela SAD.

Estruturalmente, a SAD possui trés secretarias técnicas que englobam os diferentes
campos de atuagdo, recebendo o nome de Secretaria Executiva, com a competéncia de
planejar, coordenar, executar, disciplinar, regulamentar, dar orientacdo técnico-
administrativa e executar as politicas publicas nas areas.

A Secretaria Executiva de Pessoal e Relagfes Institucionais é responsavel pela
‘gestdo e valorizacdo do pessoal do Poder Executivo Estadual” (Pernambuco, 2013),
através da gestdo de carreiras, salarios, contratagfes, desenvolvimento de competéncias,
avaliacdo de desempenho, controle e movimentagdo de pessoal, entre outras atividades
correlatas a gestao de pessoas. Toda politica estadual relacionada ao servidor deve ser
conduzida e planejada com o auxilio e orientacédo desta secretaria técnica.

A unidade técnica responsavel pela orientacdo e disciplinamento, bem como
coordenagcdo e planejamento das atividades relacionadas ao patrimbnio, engenharia,
infraestrutura e materiais, além da comunicacgéo, telematica e transportes, € a Secretaria
Executiva de Administracdo. A gestdo patrimonial de todo o Estado € conduzida e
disciplinada por esta unidade macro da SAD, gerenciando assim desde os prédios da
Administracdo até a frota e insumos materiais.

Ha ainda uma terceira unidade macro na SAD, a Secretaria Executiva de Compras e
LicitagBes, estrutura administrativa responsavel pelo disciplinamento e gestdo dos contratos
publicos e processos de escolha das empresas responsaveis pela prestacdo de servigos e
fornecimento para todos os érgédos do Estado.

O papel exercido pela SAD no MIGPE se justifica em razdo da sua transversalidade

das acbes e pela natureza técnica das areas de atuacdo. O interesse em padronizar e
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buscar um controle maior dessas tarefas faz com que a gestdo da SAD seja estratégica para
0 governo, que por sua vez promove uma aproximacao das diretrizes e objetivos centrais do

comando do MIGPE, que é o uso racional dos recursos e melhoria no desempenho

organizacional.

2.3. O Pacto pela Vida e a entrega de servigos a populagéo

A seguranca publica é um problema social muito presente no territério brasileiro desde muito
tempo, entretanto, a partir dos anos 2000 ganhou uma dindmica e natureza mais complexas,
sobretudo nos Estados da regido Nordeste, e em Pernambuco néo foi diferente. Recife, a
capital do Estado, entre os anos 2000 e 2006, “apresentou a maior taxa de homicidios entre
todas as capitais do pais” (SEPLAG, 2014d: 16) e Pernambuco afigurou-se com um média
de 50,4 vitimas de homicidio por 100.000 habitantes (Ratton et. al, 2014), enquanto que a
recomendacdo das Nacgdes Unidas é de no maximo 10 vitimas anuais para a mesma
populacdo (ONU, 2018).

Nessa década, as acdes do governo de combate a violéncia eram insuficientes para
anular o problema como um todo devido a sua complexidade e dimensédo. As iniciativas
governamentais eram dispersas e pouco eficazes no combate ao crime. Tal situacéo foi
diagnosticada ap6s um levantamento realizado pelo novo governo iniciado em 2007, que
compreendeu que a solugdo para o problema da seguranca publica era uma tarefa
complexa e que ndo se resolveria apenas com atuacgdes isoladas de policia, mas com acdes
planejadas e coordenadas conjuntamente com diversos agentes e participacdo da
sociedade, para assim, se chegar a um plano com atividades estruturadas que pudesse
direcionar as for¢as em prol de um objetivo prioritario (Ratton et. al, 2014).

Para Nobrega (2008), as politicas publicas de seguranca devem ser apresentadas
como fruto de “uma articulagdo entre diversos segmentos dos trés poderes, mostrando
como € importante o entendimento das linhas institucionais”, ndo podendo ser resultante de
uma visdo unilateral do problema, sendo a cooperagdo entre 0S mecanismos de

investigacao e julgamento o caminho para alcangar a integragéo.
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Em Pernambuco a integracdo dos atores relacionados com a segurancga publica
comecou em 2007 com o Plano Estadual de Seguranca Publica — PESP, documento oriundo
dos esforcos governamentais a nivel federal, estadual e municipal, e didlogos com a
sociedade, representantes da academia, além de organizacBes relacionadas a area de
seguranca para se criar um marco legal-normativo que convergissem todos os esforcos em
prol de uma politica publica efetiva na area de seguranca. O PESP é o marco inicial do
Pacto Pela Vida.

No PESP, sédo listados os valores compartilhados que servem de arena para a
confeccdo e conducdo dos projetos, sdo eles: a) articulacdo entre seguranca publica e
direitos humanos; b) compatibilizagdo da qualificacdo da dimensdo repressiva e coercitiva
com énfase na prevencdo social; c) transversalidade e integralidade das acgbes de
seguranca publica; d) incorporagdo em todos o0s niveis de mecanismos de gestéao,
monitoramento e avaliacdo; e e) participacdo social em todas as etapas (Pernambuco,
2007a). Dessa forma, foram priorizadas as agfes que valorizassem e fomentassem a
repressdo ao crime, o aperfeicoamento das instituicbes com a modernizagdo do aparato
policial e o treinamento dos profissionais, a gestdo da informagédo e conhecimento, a
prevencao social do crime e a democratizacdo das decisGes com a gestdo participativa.

Logo ap6s a finalizagdo do PESP, foi criado por meio do Decreto Estadual 30.569/ ,
o comité gestor do PPV responsavel pela gestao da politica publica de seguranca através da
promocao da integracdo entre as Secretarias e 0s 0rgaos responsaveis pela execucédo dos
projetos do PESP (Pernambuco, 2007b). No instrumento normativo é informada a
composi¢do desse comité, que conta com representantes permanentes de todos os 6rgaos
do Estado ligados a seguranca publica e direitos humanos, e como convidados permanentes
representantes do Poder Judiciario, Legislativo, Ministério Publico, Exército e Policia
Federal.

Em linhas gerais, o PPV elencou como foco prioritario a redugédo da criminalidade
resultante em Obitos. Para tal, utilizou-se do indicador de Crimes Letais Violentos e
Intencionais — CVLI, que € composto pelo conjunto dos crimes de homicidio doloso,

latrocinio (roubo seguido de morte), lesdes seguidas de morte e mortes suspeita. Para o

calculo do CVLI, os numeros absolutos de casos registrados séao relativizados a populacéo
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do periodo correspondente aos fatos apurados, apresentando o nimero de crimes dessa
categorizacdo por cada cem mil habitantes.

Outros indicadores relativos a seguranca publica também sdo acompanhados, porém
recebem uma ponderacao inferior ao CVLI, servindo de indices periféricos ao objetivo
central da politica publica. Crimes violentos contra o patriménio, trafico de drogas e outros
crimes hediondos sao exemplos de ocorréncias que alimentam os indicadores periféricos,
possibilitando a verificagdo a sua evolugéo, porém o foco prioritario esta relacionado a vida.

Para otimizar a execu¢do, monitoramento e avaliacdo dos projetos e programas do
PPV, o Estado foi dividido em 26 zonas chamadas areas integradas de seguranca (AlS),
acompanhando de forma diferenciada os diversos crimes por regido, podendo dessa forma
estabelecer os focos de atuacdo locais, estabelecendo e difundindo procedimentos
padronizados objetivando a reduc¢édo dos indices (Neto et. al, 2014).

Fora estipulada uma reducdo anual de 12% no CVLI em comparagcdo com o
resultado obtido no ano anterior. Como instrumento de incentivo ao alcance de tal meta,
foram criados bbénus e gratificacdes de incentivo vinculadas a produtividade (considerando
os indicadores regionais) (Neto et. al, 2014), como o bbnus por apreensao de arma de fogo
industrial, gratificagcdo de premiagéo pelo alcance ou superagcdo da meta anual nas AlS’s,
assim como outros prémios por desempenho especificos das carreiras de policiais civis,
militares e corpo de bombeiros. Ademais, o cumprimento das metas foi estabelecido como
critério para promocao na carreira, beneficiando os profissionais pertencentes as AlS’s com

menores indices de criminalidade (SEPLAG, 2014d).
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3. ANALISE DO CASO PERNAMBUCANO

3.1. Proposta de analise

Até o presente ponto deste trabalho de projeto tentamos compreender como funciona o
contexto do tema central analisado. Fizemos um breve passeio pelas principais teorias
relacionadas ao Estado e seus modelos e ferramentas de gestdo, e em seguida pudemos
ter contato com o Modelo Integrado de Gestdo de Pernambuco e suas particularidades, com
especial atencdo a Secretaria de Administracdo e ao Pacto Pela Vida.

Tudo isso foi feito de forma descritiva, tentando esclarecer o que é cada componente
e seu funcionamento dentro da estrutura trazida, com o objetivo de ambientar o leitor para a
analise proposta. A partir de agora daremos inicio a uma nova etapa deste trabalho de
projeto, trazendo uma apreciacdo de casos em concreto, mensurando resultados e
relacionando a¢des em busca de um porqué e indicando caminhos a serem tragados com o
intuito de avaliar as acdes objeto de analise.

A principal proposi¢do deste trabalho esta pautada na relagdo causa e efeito das
acbes governamentais, no caso em tela, na relacdo das areas ligadas as funcdes
administrativas e os resultados esperados de servigos entregues a sociedade. Trazendo
essa relacdo para o ambito local, sera analisado o efeito que as acBes da Secretaria de

Administracéo e o desempenho do Pacto Pela Vida.

3.2. Metodologia utilizada

Para se alcancar uma conclusao concernente a correlagédo entre o trabalho desempenhado
pelo Modelo Integrado de Gestdo de Pernambuco e a performance das politicas publicas de
combate a violéncia foi necessario o estudo do modelo de forma holistica. Porém, como
pudemos constatar ao longo deste trabalho, o MIGPE € algo com uma dimensao ampla e
uma natureza complexa, permeando todo o governo. Com o PPV isso néo € diferente, pois
se trata de uma politica publica transversal e relacionada a diversos agentes. Dessa forma

uma analise que englobasse a totalidade do MIGPE seria praticamente impossivel e pouco
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conclusiva. A fim de reduzir o grau de incerteza, foram feitos dois recortes no universo de
andlise.

O primeiro recorte foi o temporal. Tanto o MIGPE como o PPV tiveram seus
primeiros passos iniciados em 2007, mas foi ganhando formato e procedimentos ao longo
da sua execucdo e metodologia, logo, o ponto de partida escolhido para a investigagcédo
deste trabalho de projeto foi 0 ano de 2010, primeiro porque nesse ano o modelo ja estava
com os procedimentos institucionalmente normatizados e em funcionamento, o que também
se apercebe em relacdo ao combate a violéncia, que por sua vez ja dispunha de dados
cofidveis e disponiveis. Dessa forma, o universo de analise foi o periodo correspondente de
janeiro de 2010 a dezembro de 2017. Este limite final foi escolhido por ter sido o Gltimo ano
completo até o momento deste estudo.

A outra delimitacdo realizada concerne a escolha do que se analisar do ponto de
vista institucional, seja nas atividades meio e finalisticas. Para tal, foi selecionada a
Secretaria de Administracdo enquanto 6rgdo pertencente ao MIGPE, além de ser um
representante natural da area meio do governo. Dentro de suas ac¢fes, foram priorizadas
atividades desenvolvidas nas suas trés macroareas de atuacdo. Ja do lado do desempenho
organizacional do governo, que seria atividade fim, de entrega a sociedade, foi escolhido o
Pacto Pela Vida por ser a principal politica publica governamental no periodo em destaque,
sem mencionar que ele esta intimamente ligado ao MIGPE. Como medida de analise foram
selecionado os resultados relacionados ao CVLI e seu desempenho ao longo do recorte
temporal, pois se trata do principal indicador dessa politica publica.

Foram selecionadas ac¢des da SAD que fossem tomadas pelas trés grandes areas de
atuacdo da Secretaria, quais sejam:

a) Da macroarea responsavel pela gestdo de pessoas, foram selecionadas as
contratacBes de policiais civis (responsaveis pelas investigacées criminais e
acOes de inteligéncia) e militares (profissionais ligados a represséo do crime
com o enfrentamento direto) ao longo do tempo analisado. Tais profissdes
foram escolhidas por formarem a maioria do quadro de pessoal ligada ao
combate ao crime. A SAD é responsavel pelo planejamento de carreiras e

pelo diagnoéstico das necessidades de pessoal na administracéo estadual;
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b) Da parte competente pelas licitacdes e contratos foi escolhida a criagdo da
central de licitacdes, setor responsavel pela realizacdo das licitagcbes mais
vultosas do estado, estabelecendo um maior controle, economia e
padronizacdo dos processos realizados. Fora escolhida tal acdo pelo fato de
gue as grandes aquisicbes e contratacbfes de servigos realizadas pelos
orgdos de seguranca tiveram seus processos licitatérios realizados pela SAD;

c) Finalmente, da Secretaria Executiva de Administracdo, que € responsavel
pela gestdo do patrimdnio, tomaremos como referencial a regulamentacdo do
uso, aquisicdo e locacdo dos veiculos utilizados pela administracdo, bem
como o controle no consumo de combustiveis. Tais eventos se justificam pela
influéncia direta na gestdo da frota de viaturas policiais.

Como medida de desempenho finalistico do PPV, iremos analisar o comportamento
mensal do indice de CVLI. O seu calculo é realizado a partir do nimero contabilizado de
crimes violentos letais e intencionais em todo o estado. O registro é feito més a més em
nameros de casos (CVLI absoluto) e a proporcdo para cada cem mil habitantes levando-se
em conta a projecdo populacional oficial para o0 més ou ano. Foi levantada a série historica
desde janeiro de 2010 a dezembro de 2017.

Para o caso da admissdo de policiais, sera considerada a quantidade e 0 més em
que foi realizado o ingresso desses profissionais no servico publico, comparando os
momentos em que houve maior contratacdo com o comportamento do historico de CVLI. J&
os eventos de criacdo da central de licitagbes e da regulamentacdo do uso dos veiculos e
combustiveis serdo tratados como marcos temporais, sabendo-se que a partir daquele
momento houve uma mudanca administrativa na forma de planejamento e controle das
acoes da area fim.

O diagnostico proposto neste trabalho de projeto € de ordem comparativa,
analisando-se o comportamento do indice de criminalidade e realizando inferéncias com os
trabalhos escolhidos desempenhados pela SAD. Importante mencionar que a proposta
deste trabalho de projeto ndo é medir o grau de correlacdo entre as os trabalhos da area
meio e os da finalistica, ou mesmo o alcance das acdes no resultado, mas tentar enxergar a

influencia de uma na outra.
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Vale a pena mencionar que o desempenho final das politicas publicas, em especial
as do PPV, é resultante de inUmeros fatores e ndo apenas das ac¢des aqui mencionadas.
Outro ponto que merece especial atencdo € que o ambiente social e econdmico sofreram
alteracBes ao longo do periodo analisado, em particular a crise econémica e politica iniciada
em meados de 2015, combinada com a escassez de chuva no interior do estado
provocando um longo periodo de seca e prejuizos na agricultura e pecuaria, ocasionou uma
grande queda de arrecadacdo e consequente diminuicdo do poder de investimento do
governo e, do lado da sociedade, houve uma piora dos indices sociais, principalmente o
desemprego que historicamente € relacionado aos indices de violéncia. Além dos fatores
externos mencionados, vale ressaltar a mudanca de governo iniciada em 2015 apds as
eleicbes ocorridas no ano anterior, apesar do novo governador e equipe ser do mesmo

grupo ideoldgico e partido do anterior, permanecendo as linhas gerais do comando politico.

3.3. Informacgdes obtidas

As informacdes foram retiradas a partir de dados fornecidos por fontes ligadas ao poder
publico, por meio dos mecanismos de transparéncia como sites e publicacbes
governamentais e por solicitacdes diretas os setores responsaveis dentro da Administracdo
Publica estadual. Os dados foram trabalhados conforme para se extrair as informacdes com
base nos padrdes descritos no subitem anterior e assim, ser possivel sua comparacao.

A Secretaria de Defesa Social — SDS divulga periodicamente os boletins mensais e
trimestrais da conjuntura criminal, nos quais sdo relacionados os crimes violentos letais e
intencionais. Além desses documentos, no primeiro trimestre de cada ano é publicado o
anuario da criminalidade, que traz os dados consolidados o ano anterior. Para este trabalho
de projeto foi utilizado como fonte os dados dos anuarios de 2010 a 2017. Foi preferido
trabalhar com esse instrumento pelo fato das informag8es estarem consolidadas num Unico
documento além de terem seus dados conferidos e realizadas eventuais corre¢des ao longo
do ano.

O CVLI anual e mensal sdo calculados a partir do numero absoluto de crimes dessa

natureza, coletados ao logo do periodo de analise, proporcionalmente a projecéo oficial da
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populacdo estadual para o periodo correspondente, com base nos dados e metodologia do
IBGE, a partir dai é extraido o nimero por cada cem mil habitantes.

Neste trabalho de projeto iremos utilizar a série histérica mensal do CVLI
(proporcional e absoluto) como base de comparacdo com as a¢fdes da SAD escolhidas para
a analise. A figura 3.1 mostra o CVLI em anualizado e a referida série historica mensal
desde janeiro de 2010 a dezembro de 2017.

Figura 3.1 — Evolugao do CVLI (2010-2017)
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Fonte: Elaborado pelo autor
Quanto aos dados das acdes da SAD, especificamente ao quantitativo de policiais
civis (PCPE) e militares (PMPE) que entraram no quadro de profissionais do estado dentro

do periodo de recorte, foi solicitado ao setor responsavel pela gestdo de pessoal o numero
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mencionado. Em resposta foram fornecidas todas as admissdes e datas correspondentes
para os dois cargos, sendo 1.421 PCPE e 6.074 PMPE que tomaram posse em todo o
periodo destacado. Os dados foram trabalhados para se chegar a informacdo do nimero de
profissionais contratados por cada més ao decorrer do tempo, para que fosse respeitada a
mesma periodicidade do CVLI. O histérico das admissdes foram distribuidas conforme
ilustra a figura 3.2.

Figura 3.2 - Historico de admissdes da PCPE e PMPE
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Fonte: Elaborado pelo autor
Os outros aspectos analisados da SAD dizem respeito ao seu papel de gestor e
regulador, especificamente para analise deste trabalho de projeto as areas de licitacbes e
gestdo da frota. Diferente do ingresso de policiais que é possivel se quantificar e aplicar a

um determinado momento, o trabalho dessas areas da SAD tem efeito maior do ponto de
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vista de otimizag&o, controle e padronizacdo dos procedimentos que envolve tais campos.
Sendo assim, foi optado por estabelecer marcos temporais a partir da implementacdo das
normas que estabeleceram alteracdes e regulamentacfes dos setores especificos, tendo
como parametro a mudanca da forma de gerenciar tais areas. Apos verificacdo da legislacéo
chegou-se a cinco datas a serem estudadas, trés correspondentes a gestao da frota e duas
a centralizacdo das licitagbes. Séo elas:
1) Janeiro de 2010: publicagéo do Decreto 34.521 de gestao de frota;
2) Abril de 2013: publicacdo do Decreto 39.349 de gestdo de frota em
substituicdo ao anterior;
3) Julho de 2013: publicagcdo de Portaria SAD que regulamento o Decreto
39.349;
4) Fevereiro de 2014: publicacdo do Decreto 40.441 que centraliza as licitagdes;
5) Agosto de 2015: publicagéo do Decreto 42.048 de centralizag&o das licitagdes
em substituicdo ao anterior.
Apos a coleta dos dados e refinamento dos mesmos para se chegar a informagdes e
formas que possibilitassem a comparacdo e andlise dos resultados obtidos e inferir as

conclusdes necessarias.

3.4. Analise dos resultados

ApOs a obtencdo das informacdes anteriormente coletadas, elas foram ordenadas de forma
gue fossem respeitados os parametros quantitativos e a disposi¢cdo de cada evento ao longo

do tempo. Passaremos entdo a analise.

l. Admisséo de PCPE e PMPE.

Com o histérico das contratagdes dispostas de modo temporal, observou-se que as
admissOes desses profissionais obedeceram a uma concentracdo em dois pontos da linha
temporal no caso dos policiais civis e em quatro no dos militares, as demais contratacdes

ocorreram de forma dispersa e sem grande representatividade.
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Nos dois primeiros meses de 2011 houve o ingresso de cerca de 600 PCPE em
janeiro e 1800 PMPE em fevereiro, apontando para uma acdo coordenada e conjunta
relativa a esses profissionais. Essa coordenacdo também pode se ser observada dois anos
mais tarde, quando em marco de 2013 ingressaram 596 PCPE e1317 PMPE. Em fevereiro
de 2015 adentraram ao servi¢o publico mais 1079 PMPE e 1448 em setembro de 2017, ndo
sendo registradas outras grandes admissdes dentro do recorte.

Observando tais fatos, foi possivel identificar um padréo de nomeagdes dos policiais
de modo que foram realizadas no primeiro trimestre do ano com um intervalo de dois anos,
com excecdo da ultima entrada de PMPE, registrando-se contratacdes em 2011, 2013 e
2015, este ultimo ano apenas com policiais militares. Vale resaltar que logo apds todas
essas datas € possivel notar uma inclinagdo para baixo no CVLI tanto absoluto quanto

relativo.

Il. Gestéo da frota e combustiveis e centralizacéo da licitagdes.

Como dito no subitem anterior, essas duas a¢fes da SAD foram consideradas como
marcos temporais em virtude do seu carater de modificagdo dos mecanismos de gestdo
implicando em mudanca de paradigma gerencial, assim, espera-se mais um padrdo de
comportamento ao longo do periodo do que propriamente um resultado pontual. Ao se
analisar mais a fundo tais acbes € possivel perceber que elas sofreram alteracdes ao longo
do tempo numa espécie de adaptacdo da nova metodologia as praticas cotidianas.

Foram dispostos cinco marcos temporais na linha do tempo, sendo o primeiro em
janeiro de 2010, dois em 2013 nos meses de abril e julho, no inicio de 2014 em fevereiro e
por fim em agosto de 2015. Nota-se uma concentragdo de trés dos cinco marcos em um

periodo inferior a um ano, entre abril de 2013 e fevereiro de 2014.

Il Série histdrica do CVLI em comparacdo com as ac¢des da area meio.
O comportamento do indicador de criminalidade pode ser observado na figura 3.1
deste trabalho de projeto. Numa analise mais aprofundada é possivel identificar um padréo
de desempenho entre janeiro de 2010 e dezembro de 2014, estando entre os valores de 2 e

4 por més, ultrapassando esse teto apenas em outubro 2015. Vale lembrar que 2015 foi um
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ano de mudanca de governador ao mesmo tempo inicio da crise econdmica e diminuicao da
capacidade de intervencédo do Estado em virtude da queda de receita, fato que limitou a
contratacdo de pessoal pelas contas estaduais atingirem o limite estabelecido pela Lei de
Responsabilidade Fiscal®.

O menor numero de crimes da natureza estudada ocorreu em agosto de 2013 (214
ocorréncias e indicador de 2,35), por outro lado, o pior desempenho foi registrado em margo
de 2017 (com 551 crimes e 5,81 CVLIs por cem mil habitantes). Em 2015 o comportamento
da curva do CVLI deixa de apresentar um padréo dentro da margem mencionada e aponta
para uma tendéncia de alta.

Por outro lado, também em 2015 é verificada apenas duas ac¢des da SAD sendo a
guebra da frequéncia bianual de contratacbes das duas especializacbes de policiais e
apresenta apenas admissdo da PMPE, sendo que o proximo marco do trabalho da area
meio s viria a acontecer em agosto do mesmo ano com a publicagcdo de um novo decreto
de centralizag&o das licitagdes.

Ainda acerca das contratagbes de policiais nota-se que todas as admissoes
ocorreram em momentos posteriores a elevacdo do CVLI, e que, apos tais incrementos no
quadro funcional a curva apresentou uma tendéncia de queda nos crimes. Obviamente n&do
€ possivel nem racional contratar policiais sempre, porém o que a curva histérica do CVLI
em comparacao com 0os momentos de contratacdo indicam é de que ha um numero 6timo
de profissionais que mantém a curva num patamar, e que a combinagdo do ingresso dos
dois tipos de profissionais e a periodicidade ajudaram a controlar o comportamento da série
historica, mesmo com o decréscimo no nimero de admissoes.

Por fim, o periodo compreendido entre marco de 2013 e fevereiro de 2014 foi a
época de maior atuacdo da area meio, com a convergéncia entre os trés campos de atuacdo
da SAD, sendo realizadas as contratagcdes em grande numero dos dois tipos de policiais e
as normatizagBes da gestdo da frota e centralizagdo das licitagBes. Tal periodo coincidiu

com o melhor ano do desempenho da area de seguranca publica, apresentando o melhor

> A Lei Complementar 101/2000, a lei de responsabilidade fiscal, estabelece alguns limites para
despesas com pessoal. Tal céalculo é feito com base no percentual de gastos com pessoal em
relagdo a receita corrente liquida do estado, estipulando trés niveis para o percentual: alerta,
prudencial e maximo.

51



CVLI da série. Em outras palavras, o maior desempenho finalistico (menor valor do CVLI) foi
obtido justamente no periodo em que as acdes conjuntas da area meio (trabalhos
desempenhados pela SAD) foram realizadas, ou seja, o melhor resultado da area fim foi
registrado quando os trabalhos da SAD foram feitos de forma coordenada e integrada nas
suas trés subdivisbes, como pode ser observado no gréfico a seguir que dispde, de forma
temporal, as contratacfes de policiais (azul e verde) e a sinalizagdo dos momentos em que
foram regulamentadas a gestédo da frota e das licitag6es (em lilas apontando os meses em

que entraram em vigor), comparando com a evolucdo histérica do CVLI absoluto (em

vermelho).
Figura 3.3 — A¢Bes da SAD no histoérico do CVLI
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Fonte: Elaborado pelo autor
Apoés a comparacao, € possivel sim notar que ha uma relagcdo entre as atividades
administrativas e o desempenho da politica publica, levando a afirmacdo de que as
atividades administrativas tem o poder de influenciar, num certo grau ndo sendo possivel de
verificacdo neste trabalho, no desempenho das politicas publicas, ou noutras palavras,

influenciando na criacdo e entrega de valor publico a sociedade.
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4. CONSIDERAGOES FINAIS

No decorrer deste trabalho vimos que o Estado cumpre seu papel de atender aos anseios
da sociedade através das suas politicas publicas com a entrega de bens e servigcos a
populacdo. Para tal, a Administrac@o Publica utiliza modelos gerenciais para desde planejar
até avaliar suas acles, e, que ao longo do tempo o modelo dominante vem sofrendo
mudancgas, adaptando-se as alteracdes da sociedade. Atualmente, com a configuracao
social em rede, os problemas e anseios populares alcancaram um grau de complexidade
que dificulta a acdo do poder publico, com isso, a ideia de governacao integrada ganha
destaque, pois as acgfes sao realizadas de forma coordenada entre os agentes. Inspirado
nessa linha de pensamento, o Estado brasileiro de Pernambuco cria o Modelo Integrado de
Gestéo, que ordena o aparelho estatal em torno de préticas inspiradas nas ferramentas da
iniciativa privada, visando o resultado e a eficiéncia.

A partir do estudo da dindmica do modelo pernambucano, tentou-se perceber a
relacdo entre as atividades desempenhadas pelos organismos ligados as fungdes
administrativas e o desempenho governamental no tocante as entregas a populagéo. Isso se
da fundamentalmente para se compreender o alcance das ac¢des das atividades meio nas
finalisticas, atribuindo ao planejamento, coordenacdo, controle e outras funcbes
administrativas um papel de ferramenta de alcance de resultado. Descobrir essa relagéo tem
sua importancia pelo fato de que o estudo do Modelo Integrado de Gestdo de Pernambuco —
MIGPE, no que diz respeito aos seus resultados e ac¢des, possui um grau de ineditismo na
academia. Ademais, a utilizacdo deste estudo com o sentido de despertar nos agentes
publicos 0 senso de causalidade das suas decisbes da area meio também merece
destaque.

Para se alcancar o objetivo central foi necessario compreender o funcionamento do
MIGPE e seus elementos, com destaque para o fluxo dos procedimentos e ferramentas por
ele utilizadas. Apos isso, foram delimitados alguns campos de ag¢do, como a separacao
dentro do MIGPE de um 0Orgdo intermediario e uma politica publica, nomeadamente a

Secretaria de Administracdo — SAD e a politica publica de seguranca, o Pacto Pela Vida -
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PPV. A partir dessas escolhas, foi possivel compreender a dindmica das a¢des da SAD bem
como do PPV e eleger uma forma de comparacao entre eles.

Do ponto de vista do da Secretaria de Administracdo foram coletados dados a partir
de mecanismos oficiais de transparéncia e controle além de solicitadas informactes
adicionais as areas do 6rgdo. Ja do Pacto Pela Vida foi escolhido o seu principal indicador
de desempenho para poder se tracar uma evolugao histérica desde 2010 até o ano de 2017,
apresentando as oscilacdes mensais de Crimes Violentos Letais e Intencionais — CVLI do
estado. A partir desses dados, foi possivel o confronto do que fora realizado pela SAD e o
correspondente movimento da curva de desempenho do PPV.

Como principal resultado da andlise, pudemos verificar que os trabalhos
desenvolvidos na &rea meio influenciam o desempenho organizacional, sobretudo quando
tais tarefas sédo feitas de modo coordenado e integrando os diferentes campos de atuagao.
Entretanto, ndo é possivel uma afericdo do grau de correlagdo nem tampouco definir o
alcance dessas acdes da area meio na performance das politicas publicas, devido a
complexidade de atores envolvidos e 0 ambiente externo.

A tarefa de se chegar a um resultado nesse sentido néo é simples, pois o dinamismo
da sociedade, associado as mudancas das decisdes dos agentes bem como a influéncia
externa de fatores como o desempenho da economia trazem um ambiente que dificultam a
inferéncia direta. Dai a necessidade de se realizar recortes dentro do universo analisado e o
estabelecimento de parametros que se correspondam.

A ampliacéo do recorte, no sentido de se alcancar mais a¢des e organismos da area
meio, bem como o acréscimo de politicas publicas de diferentes areas, € uma das
sugestdes para trabalhos futuros. A criacdo de um modelo estatistico que consiga mensurar
e graduar a correlacdo € uma ambicdo que também cabe numa investigacdo académica
posterior, de modo a complementar o presente estudo.

Entretanto, vale ressaltar que o esforco para se medir o desempenho carece de um
ambiente governamental em que se note a presenca de ferramentas gerenciais e
procedimentos amplamente difundidos e compartilhados por todos os que ele compde, de

modo que seja possivel o levantamento de dados e informacdes que ajudem a minimizar as
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instabilidades percebidas, reduzindo as incertezas e ampliando o grau de confiabilidade do
resultado.

Finalmente, este trabalho de projeto cumpre seu papel de descrever um ambiente
organizacional da Administracdo Publica, com um carater integralizado, no qual a gestédo
assume um protagonismo poucas vezes visto na esfera publica, possibilitando um controle e
comprometimento elevados, e, sobretudo de se identificar a possibilidade de se verificar
acOes intermediarias como ferramenta gerencial capaz de influenciar no desempenho
organizacional e consequente melhoria das condicdes de vida da populacéo, atribuindo as

tarefas anteriormente rotineiras uma a¢ao que contribui para elevar o valor publico.
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