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RESUMO

O direito fundamental a seguranca € basilar a qualquer Estado-Nacdo. Sem ele, o
desenvolvimento socioecondmico e nacional, como um todo, resta inviabilizado.
Nesse sentido, os altos indices de violéncia e criminalidade no Brasil impéem um
grande desafio politico-estratégico e de gestdo publica ao Estado, com vistas a
reverter esse quadro. Todavia, de uma maneira geral, a histéria das politicas de
seguranca publica na sociedade brasileira tem se caracterizado por sua postura
eminentemente reativa, constituidas de meras intervencfes pontuais, com raras
excecdes. A recente lei do Sistema Unico de Seguranca Publica — SUSP, no entanto,
deixa implicita em seu texto, a recomendacao para que os 6rgdos que o compdem,
adotem a gestao estratégica organizacional, o0 que também se constitui numa tarefa
herculea, considerando a complexidade envolvida. Dentre as principais dificuldades
na implementacdo de uma gestdo estratégica efetiva, destaca-se a falta de
alinhamento entre estratégia, orcamento e operacdo, 0 que €é comum nas
organizagfes. No caso dos Sistemas Estaduais de Seguranca Publica — SESP isso
se torna um dificultador ainda maior, tendo em vista que o SESP é uma organizacéo
multipla, caracterizada pela frouxa articulacdo entre seus componentes, 0s quais
mantém relacdes por vezes conflituosas. O Estado da Bahia tem experienciado a
incorporacao desse processo desde 2015. Assim, o presente trabalho tem por objetivo
analisar as conexdes do processo de gestdo estratégica do Sistema Estadual de
Seguranca Publica da Bahia, entre 2016 e 2020, a partir da reflexdo sobre como
acontecem as articulacfes entre planejamento estratégico, orcamento publico e rotina
operacional, no ambito das dinamicas préprias dos SESP. Para o desenvolvimento
deste trabalho foram realizadas pesquisas bibliogréficas, documentais, historicas,
comparativas, funcionalistas e observacionais. Quanto aos métodos de abordagem,
foi adotado como método principal, o estudo de caso, e como métodos
complementares, 0 hipotético-dedutivo e o0 sistémico, sendo uma pesquisa
predominantemente qualitativa. Além disso, o0 pensamento complexo e as
perspectivas sistémicas de Niklas Luhmann e Gunter Teubner dao suporte a analise.
A partir dos questionarios e entrevistas aplicados, os resultados obtidos indicam que
as articulagbes entre planejamento estratégico, orcamento publico e rotina
operacional, no ambito dos SESP, ocorrem de maneira bastante limitada, o que se
confirma na experiéncia da Bahia, cujas conexdes do processo de gestao estratégica,
apesar de terem evoluido no periodo pesquisado, ainda carecem de aperfeicoamento.

Palavras-chave: Organizacdes; Estratégia; Sistema; Gestdo Estratégica;
Pensamento Complexo; Pensamento Sistémico; Seguranca Publica.
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ABSTRACT

The fundamental right to security is fundamental to any nation-state. Without it,
socioeconomic and national development, as a whole, remains unfeasible. In this
sense, the high levels of violence and crime in Brazil pose a major political-strategic
and public management challenge to the State, with a view to reversing this situation.
However, in general, the history of public security policies in Brazilian society has been
characterized by its eminently reactive posture, consisting of mere punctual
interventions, with rare exceptions. The recent law on the Unified Public Security
System — SUSP, however, leaves implicit in its text the recommendation that the
bodies that compose it adopt strategic organizational management, which is also a
Herculean task, considering the complexity involved. . Among the main difficulties in
the implementation of an effective strategic management, the lack of alignment
between strategy, budget and operation stands out, which is common in organizations.
In the case of the State Public Security Systems — SESP, this becomes an even greater
difficulty, considering that the SESP is a multiple organization, characterized by the
loose articulation between its components, which maintain sometimes conflicting
relationships. The State of Bahia has been experiencing the incorporation of this
process since 2015. Thus, this paper aims to analyze the connections of the strategic
management process of the State Public Security System of Bahia, between 2016 and
2020, based on the reflection on how they happen the articulations between strategic
planning, public budget and operational routine, within the scope of the SESP's own
dynamics. For the development of this work bibliographical, documental, historical,
comparative, functionalist and observational researches were carried out. As for the
approach methods, the case study was adopted as the main method, and the
hypothetical-deductive and systemic methods were complementary, being a
predominantly qualitative research. Furthermore, the complex thinking and systemic
perspectives of Niklas Luhmann and Gunter Teubner support the analysis. From the
guestionnaires and interviews applied, the results obtained indicate that the
articulations between strategic planning, public budget and operational routine, within
the scope of SESP, occur in a very limited way, which is confirmed in the experience
of Bahia, whose connections in the process of strategic management, despite having
evolved in the period researched, still needs improvement.

Palavras-chave: Organizations. Strategy; System; Strategic management; Systems
Thinking; Public security.
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1 INTRODUCAO

A fundamentalidade do direito & seguranca é basilar na concepc¢ao do Estado.

E a partir do direito fundamental & seguranca que se pode pensar no direito a

vida, a liberdade, ao desenvolvimento socioecondmico e todos os demais.

Sem direito a seguranca ndo é possivel frequentar a escola, a faculdade, o
trabalho, os espacos publicos. Sem seguran¢ga nenhuma nacao pode se desenvolver.

No entanto, em contraste a essa necessidade social basica, a conjuntura da
seguranca publica no Brasil vem sofrendo um notavel agravamento nas udltimas
décadas, com indicadores de violéncia e criminalidade se apresentando em
patamares praticamente epidemioldgicos. Dados do Sistema Nacional de Informacdes
de Seguranca Publica, Prisionais, de Rastreabilidade de Armas e Municles, de
Material Genético, de Digitais e de Drogas — SINESP apontam que, em 2017, cerca

de 59.382 pessoas sofreram mortes violentas no pais (SINESP, 2021).

Por sua vez, o 11° Anuéario do Forum Brasileiro de Seguranca Publica — FBSP
registrou que, em 2016, ocorreram 61.283 mortes decorrentes dos chamados crimes
violentos letais intencionais — CVLI, o que equivale dizer que € como uma bomba
atdbmica por ano, ou que supera o numero de estadunidenses mortos em toda a Guerra
do Vietnam (FBSP, 2015).

Nos anos de 2018 e 2019, houve uma queda nesses numeros: 51.855 e 42.057,
respectivamente. Apesar disso, continuam numeros elevadissimos, em comparacao

a média mundial.

Afora os crimes violentos contra vida, os altos indices de crimes contra o
patriménio também assolam a populacdo, aumentando consideravelmente a

sensacao de insegurancga.

O Relatdrio de Conjuntura n.° 4, sobre “Custos Econdmicos da Criminalidade do
Brasil”, elaborado em 2018 pela Secretaria de Assuntos Estratégicos da Presidéncia
da Republica — SAE/PR, informa que esses custos cresceram consideravelmente
entre 1996 e 2015, saltando de 113 bilhdes de reais para 285 bilhdes, jA descontada

a inflagdo do periodo, o que correspondeu, em 2015, a 4,38% do Produto Interno
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Bruto. Este fardo se torna ainda mais pesado nos Estados com niveis de renda mais

baixo.

Para piorar, enquanto os gastos publicos em seguranca publica aumentaram em
170%, o namero total de homicidios saiu de 35 mil para 54 mil por ano, no mesmo

periodo.

Destarte, o Relatério indica a necessidade de se estabelecer uma politica de
seguranca publica baseada em evidéncias empiricas, devidamente monitorada e
acompanhada durante sua execucéo, adaptando-as ou descontinuando-as, conforme

o nivel de eficacia apresentado.

Para isso, devem ser implantados “[...] mecanismos de gestao que possibilitem
a integragdo das diversas agéncias de seguranga em torno de metas comuns.”
(SAE/PR, 2018).

Essa realidade traz impactos politicos, sociais e econbmicos bastante

desfavoraveis para o desenvolvimento do pais.

Ademais, seguranca é um direito fundamental, ou seja, um direito humano bésico
previsto expressamente na Constituicdo Federal (arts. 5° e 6° da CF/88), o0 que exige
do Estado, um esforco e uma capacidade devidamente adequados para fazer com
que tal direito seja efetivamente concretizado, até porque, sem ele, todos os demais

direitos, fundamentais ou n&o, terminam por serem inviabilizados.

Ocorre que, a capacidade de gestdo governamental na area, seja na esfera
federal, estadual ou municipal, tem sido classificada por especialistas como limitada e
ineficiente. A deficiéncia de equipes técnicas qualificadas em planejamento e
implementacdo de projetos e a consequente devolugdo de recursos federais por
incapacidade de execucdo dos entes federados, por exemplo, sdo algumas das
criticas (FBSP, 2015, p. 61).

De uma maneira geral, com raras excecoes, a histéria das politicas de seguranca
publica na sociedade brasileira tem se caracterizado por sua postura eminentemente
reativa, ou seja, constituidas de meras intervencbes pontuais, normalmente

decorrentes de casos de grande repercussao negativa.
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Nesse contexto, Sapori e Andrade (2007) afirmam que a ténica na conduc¢éo das
politicas e da gestdo na area, tem sido o gerenciamento de crises esporadicas, a
improvisacao e a falta de organizacéo.

Por outro lado, algumas experiéncias tém demonstrado que é possivel mudar
essa realidade, quando se quer e quando se adotam as medidas necessarias, em
especial a partir de uma viséo sistémica integradora, tratando o tema da seguranca
publica de maneira transversal as diversas pastas do Poder Executivo e evolvendo os
diversos outros atores da sociedade, atrelada a uma moderna e robusta estrutura de

governanca e gestio.

Como exemplos, podem ser citados o chamado Programa “Choque de Gestao™
implementado no Estado de Minas Gerais, bem como o Programa Pacto pela Vida —
PPV, implementado em Pernambuco. Em ambos os casos, os resultados foram, em
geral, positivos e promissores nos periodos em que foram conduzidos com maior
empenho e integracdo. (ASSIS, 2012; RATTON; GALVAO; FERNANDEZ, 2014).

O Estado da Bahia também adotou o modelo PPV, obtendo resultados
relativamente timidos, mas que contribuiram para a estabilizacdo e uma discreta
gueda nos indices de CVLI no periodo de 2012 a 2015, interrompendo um periodo de
guase 10 (dez) anos de crescimento continuo (desde o ano 2000), como se vera de

maneira mais detalhada na discussao dos resultados do presente trabalho.

A partir de 2016, um ano ap0s a implantacéo da gestao estratégica no ambito do
Sistema Estadual de Seguranca Publica — SESP, ocorreram reducdes progressivas
na taxa de CVLI por 100 mil habitantes, até o ano de 2019, saindo de 43,6% para
34,4% (-9,2%). (DADOS DA PESQUISA).

Mais recentemente, como fruto de um longo periodo de discussdes e
amadurecimento, desde o inicio dos anos 2000, o que envolveu governos,
parlamentares, instituicbes de seguranca publica, policiais, bombeiros, pesquisadores
e a propria sociedade civil organizada, finalmente, foi instituido no pais, mediante a
Lei n.° 13.675 de 11 de junho de 2018, o Sistema Unico de Seguranca Publica —
SUSP.

1 Conjunto integrado de politicas de gestao publica, orientado para o desenvolvimento do Estado, a
partir do alinhamento estratégico (VILHENA et al. apud BORGES; JUNIOR; OLIVEIRA, 2008, p. 92).
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Inspirado no Sistema Unico de Satide — SUS, o SUSP [...] cria uma arquitetura
uniforme para a segurancga publica em &ambito nacional, a partir de acdes de
compartilhamento de dados, operagdes integradas e colaborac¢des nas estruturas de
seguranga publica federal, estadual e municipal” (MJSP, 2020).

A previsao da lei é que esses variados 0rgaos passem a atuar de maneira mais
integrada, cooperativa, sisttmica e harmonica, tendo o Ministério da Justica e
Seguranca Publica como 6rgéo central e coordenador do sistema.

No ambito do SUSP, foi definida a instituicdo do Plano Nacional de Seguranca
Publica e Defesa Social — PNSP, com periodicidade de 10 (dez) anos. Do mesmo
modo, a lei previu que Estados, Distrito Federal e municipios também devem elaborar
e implementar, num prazo de dois anos, 0s seus respectivos planos decenais, sob
pena de ndo receberem recursos da Unido para a execucao de programas ou acdes

de seguranca publica e defesa social. (art. 22, § 5°).

O referido Plano foi instituido por meio do Decreto n.° 9.630, de 26 de dezembro
de 2018 e atualizado pelo Decreto n.° 10.822, de 28 de setembro de 2021, o qual
informa que dentre seus objetivos, estd a definicdo de acles estratégicas, metas e
indicadores para a consecucdo dos objetivos da Politica Nacional de Seguranca
Publica e Defesa Social — PNSPDS, bem como a determinacdo de ciclos de

implementagcédo, monitoramento e avaliacdo (BRASIL, 2021).

Na mesma lei do SUSP (Lei n.° 13.675/2018), foi criada a Politica Nacional de
Seguranca Publica e Defesa Social — PNSPDS, com a finalidade de preservacéo da
ordem publica e da incolumidade das pessoas e do patriménio, por meio de atuacao
conjunta, coordenada, sistémica e integrada dos 6rgdos de seguranca publica e
defesa social da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios, em

articulacdo com a sociedade (art. 1°).

O art. 4° elenca os 16 (dezesseis) principios do SUSP, contendo assuntos como:
producdo de conhecimento; otimizagdo dos recursos; transparéncia,
responsabilizacdo e prestacdo de contas; planejamento estratégico e sistémico;
coordenacao, cooperacgao e colaboragéo dos érgaos e instituicdes, respeitando-se as
respectivas atribuicdes legais; capacitagdo continuada e qualificada; sistematizacéo e
compartilhamento das informacdes; atuacdo com base em pesquisas, estudos e
diagnosticos (BRASIL, 2018).



23

Quanto aos 25 (vinte e cinco) objetivos da PNSPDS (art. 6°), destaca-se o
previsto no inciso XVIII - estabelecer mecanismos de monitoramento e de avaliagéo

das acdes implementadas.

Desta forma, reunindo-se os dispositivos destacados, pode-se dizer que ha uma
recomendacao implicita, no PNSPSD, para a implementacdo da gestdo estratégica
organizacional no ambito do SUSP, o que se trata de um grande desafio, diante de
sua novidade e complexidade.

Do mesmo modo que os estudos académicos mais abrangentes sobre Politicas
e Gestdo em Seguranca Publica sdo recentes, assim também acontece com 0 campo
da Gestao Estratégica, que s6 passou a ser incorporada a administracdo empresarial,
cerca de 180 anos depois que se deu a consolidagdo do processo de estruturacao
formal das organizacfes, no contexto da Primeira Revolucdo Industrial. Até entéo,

estratégia era um assunto circunscrito ao contexto militar.

N&o bastasse a novidade, configura-se, também, como um tema por demais
dificil de lidar, considerado por Chiavenato (2012), como o “[...] mais sofisticado e

complicado de toda a teoria administrativa”.

Em relacédo ao termo estratégia, por exemplo, o Unico consenso que existe € de
gue ndo ha uma definicdo Unica e universalmente aceita (MINTZBERG et al., 2006),
motivo pelo qual, os referidos autores preferem discorrer sobre a evolugdo do

pensamento estratégico em geral, em suas diversas perspectivas.

Em termos gerais, as grandes empresas passaram a incorporar a estratégia
organizacional em sua administracdo, a partir da necessidade de melhor se
posicionarem em relacdo aos respectivos concorrentes, no contexto do boom de

desenvolvimento empresarial ocorrido no periodo pés Il Guerra Mundial.

Naguele momento, as grandes organizacdes ja estavam migrando o foco, da
eficiéncia operacional para os resultados, ou seja, ja tinham comecado a compreender
gue a ideia de que a administracdo da empresa deveria se manter restrita apenas aos
seus recursos internos era algo insuficiente. Precisavam, sim, estarem atentas e
prontas a se adaptarem ao ambiente externo, visando aproveitar as oportunidades la
localizadas (ANSOFF apud MAGALDI; NETO, 2020).
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Consoante o pensamento de Mintzberg (2006), estratégia pode ser entendida
como o padréo ou plano que integra os principais objetivos, metas e programas de
acao da organizacdo em um todo coeso, contribuindo, assim, para uma alocagao de
recursos mais racional e assertiva, de modo a favorecer o alcance de resultados que
Ihe garantam a melhor posicdo frente aos fatores concorrentes, presentes no

ambiente em que esta envolta.

A partir de uma evolucgéo natural, de forte base empirica, iniciada na década de
1960, por meio do planejamento global e de longo prazo, surgiram: a Administracao
por Objetivos (APO) / Gestdo por Resultados, de Peter Drucker; a nova visdo de
estratégia emergente, apresentada por Hamel, Prahalad e Mintzberg; as abordagens
estratégicas genéricas para fazer frente as cinco forcas competitivas existentes na
industria (ou mercado ou ambiente externo da organizagao), criadas por Michael
Porter; além de novos estudos e obras no campo da Administracdo Estratégica, a
exemplo das novas producdes de Igor Ansoff (considerado o pai da gestdo

estratégica).

Entretanto, foi mais precisamente em 1992, que ocorreu um dos marcos mais
significativos na area, com o desenvolvimento, pelos autores Kaplan e Norton, de um
modelo de avaliacdo do desempenho organizacional alternativo aos tradicionais,
denominado de Balanced Scorecard (BSC), cuja traducdo de Santos (2008) € de
“Painel Equilibrado de Gestéo Estratégica (PEGE)”".

Com pouco tempo, o BSC se tornou um dos métodos mais utilizados na gestéo
estratégica, para a implementacdo e gerenciamento da estratégia, tanto no setor

privado quanto no setor publico.

Mais adiante, os autores criaram um modelo no qual caracterizam a gestao da
estratégia como um processo de ciclo fechado, em que cada parte do sistema

influencia todas as demais.

Tal iniciativa se deu como resposta a um problema histérico e crénico no ambito
da gestao estratégica das organizacoes, que € a falta de articulacao entre estratégia,

orgamento e operagao.

Essa proposta de alinhamento dos processos organizacionais entre si e com a
estratégia, nasce no momento em que as organizagdes passaram a ser direcionadas

para uma gestéo por processos (business process management — BPM), como uma
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decorréncia natural da evolucdo das abordagens de administracdo, especialmente

das abordagens sistémicas (teoria da contingéncia, teoria dos sistemas).

Desse modo, o referido sistema gerencial proposto por Kaplan e Norton, é
composto por 6 (seis) estagios basicos, quais sejam: Desenvolver a estratégia —
Planejar a estratégia — Alinhar a organizacdo — Planejar operacbes — Monitorar e

aprender — Testar e adaptar.

Além do método BSC, comecgaram a ser difundidos no Brasil, também: o método
da Escola Superior de Guerra — ESG; o método Grumbach; e o Planejamento

Estratégico Situacional — PES.

Em que pese as diversas possibilidades apresentadas, os obstaculos para a
implementacg&o da gestéo estratégica sdo muitos, envolvendo questdes relacionadas
ao exercicio do poder, a cultura organizacional, a resisténcia burocratica, a

capacidade gerencial da equipe e da organizacgéao etc.

Assim, para que a gestao estratégica seja efetiva, faz-se necessario que o ciclo
processual seja suportado por outros requisitos, dentre os quais, destacam-se alguns

mais criticos, quais sejam:

Lideranca forte; governanca corporativa; Escritorio de Gestdo Estratégica;
gestdo da mudanca; cultura organizacional, desenvolvimento de competéncias;
sistema (ou programa) de recompensas e consequéncias; sistemas de informacdes
gerenciais; gestao da informacao; inteligéncia estratégica; gestdo do conhecimento e
inovacédo; formalizacdo e sistematizacdo do modelo; e, por fim, alinhamento entre

estratégia, orcamento e operacao.

Dentre esses requisitos para uma gestao estratégica efetiva, o que possui a
atencao central do presente trabalho e em muito, decorre da existéncia dos demais, é

o imprescindivel alinhamento entre estratégia, orcamento e operacéo.

Em pesquisa sobre execucédo da estratégia, realizada em 2006, Kaplan e Norton
(2008) identificaram que apenas cerca de 40% das organizagcOes participantes
vinculavam os orgamentos a estratégia, e menos de 10% dos funcionarios afirmaram

que conheciam a estratégia da organizacao.
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Em 2007, Tony Hayward, CEO do grupo petroleiro britanico British Petroleum
(BP) afirmou: “Nosso problema ndo é a estratégia em si, mas a execugédo da
estratégia” (HAYWARD? apud KAPLAN; NORTON, 2008).

Os autores vém pesquisando o tema de maneira mais especifica ha alguns anos
e apresentando solucdes para a integracdo entre essas areas, em especial nas obras:
Organizacao Orientada para a Estratégia (2000); A Execucdo Premium: a obtencéo
de vantagem competitiva através do vinculo da estratégia com as operacdes de
negocio (2008); e Alinhamento: utilizando o Balanced Scorecard para criar sinergias
corporativas (2016). As referidas obras se baseiam, na maior parte, em pesquisas de
campo desenvolvidas com apoio da Havard Business School, pela qual sdo Doutores
em Administragéo e Professores.

De uma forma geral, a distancia entre formulacéo e implementacéo da estratégia
decorre, em ultima andlise, do desalinhamento, da falta de integracdo e da frouxa
articulacdo entre o planejamento estratégico, o orcamento (especialmente o

relacionado as despesas de investimentos), e a rotina operacional das organizacdes.

Enfrentar esse problema (que é uma tendéncia geral nas organizacfes) se
constitui num grande desafio, pois envolve a necessidade de acoplar estruturalmente,

trés subsistemas que, geralmente possuem “vida prépria” nas organizagoes.

Como se Vvé, para uma organizacao alcancar a implementacao efetiva da gestéo
estratégica, precisa percorrer um longo e dificil caminho, o que corrobora as palavras
de Chiavenato, quando diz que a gestao da estratégia € o tema mais sofisticado e

complicado da ciéncia administrativa.

No ambito da Administracdo Publica, gestdo estratégica também € assunto
relativamente novo. Decorre da incorporacdo gradativa de novas tecnologias de
gestao, desenvolvidas, inicialmente, no ambito do setor privado, com a finalidade de
aprimorar a gestéo publica, fazendo-se para tanto, as devidas adaptacdes a funcao

administrativa do Estado.

No Brasil, isso se da no contexto da Administracao Publica Gerencial (new public

management), institucionalizada em 1995, a partir do Plano Diretor de Reforma do

2 Fala de Tony Hayward, CEO do grupo petroleiro britanico British Petroleum (BP), em 2007. Fonte:
Kaplan e Norton (2008, p. 3).
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Aparelho do Estado — PDRAE, que tinha como meta, aumentar a capacidade
administrativa do Estado de governar com eficiéncia e efetividade, voltando a atencao
dos servigos para o atendimento das reais necessidades e expectativas dos cidadaos.

Em 2000, foi a vez da Administracdo Publica Federal adotar, a partir do Plano
Plurianual — PPA 2000-2003, a gestéo por resultados, modelo firmado em trés eixos
principais: o sistema orcamentério orientado por resultados; a administragdo por
objetivos (que inclui o sistema de avaliacdo de desempenho); e a gestdo pela

qualidade.

Nesse contexto, a adocdo da gestao estratégica em érgdos publicos, de maneira

sistematizada e formal sé comecou a ocorrer no Brasil, a partir dos anos 2000.

Nesse sentido, alguns exemplos que podem ser citados sdo: Camara Federal
(2009); Conselho Nacional de Justica — CNJ (2009); Ministério Publico Federal (2010);

Senado Federal (2011); e, mais recentemente, Poder Executivo Federal (2020).

Em relacdo aos modelos / métodos adotados, apesar da existéncia dos
tipicamente publicos, a exemplo do método ESG e do método PES, ja citados
anteriormente, a maioria absoluta dos 6rgdos tém adotado como referéncia, o BSC

adaptado ao setor publico.

Quanto aos requisitos para uma gestdo estratégica efetiva apresentados
anteriormente, eles se replicam para o setor publico, também, em maior ou menor
intensidade, a depender da maturidade em gestdo da area (educacdo, saude,

seguranca publica etc).

De modo geral, portanto, a gestdo estratégica em O6rgdos publicos esta
diretamente atrelada a implementacdo de politicas publicas (considerando aqui, de
maneira abrangente, que a maior parte destas, incluem a prestacdo de servigos

publicos e visam a efetivagédo de direitos fundamentais).

No ambito da Politica e Gestdo de Seguranca Publica, a gestdo estratégica
aparece como campo promissor, tendo em vista: as experiéncias vivenciadas pelos
Estados de Minas Gerais (choque de gestdao) e Pernambuco (PPV);, a
institucionalizacdo da Politica Nacional de Seguranga Publica; do SUSP; e do Plano
Nacional de Seguranca Publica; e a busca pela implementagédo de modelos de gestédo

estratégica na maioria dos Orgaos de seguranca publica federais e estaduais,
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seguindo a tendéncia dos oOrgaos publicos maximos da esfera federal, dos trés

Poderes e do Ministério Publico, como referenciado anteriormente.

Todavia, os desafios sdo atlanticos, isto porque, se a implementacao da gestéo
estratégica em uma organizacao ja é dificil e complexo, torna-se ainda mais herculeo
numa organizacao composta por outras organizacdes, como é o caso dos Sistemas

Estaduais de Seguranca Publica — SESP.

Em geral, os SESP sdo compostos pelos seguintes 6rgdos: Policia Militar, Policia
Civil, Policia Técnico-Cientifica (o 6rgdo de pericia criminal oficial do Estado), Corpo
de Bombeiros Militar (com algumas excecfes, em que este pertence a pasta da
Defesa Civil) e a Secretaria da Seguranca Publica (ou érgdo correlato, responsavel

pela politica governamental na area).

Desse modo, no presente trabalho, o SESP é considerado como uma
organizacdo multipla, em referéncia ao termo “unitas multiplex” (unidade multipla)
adotado por Gunter Teubner (1989), quando discute o problema da organizacao
juridica dos grupos de empresas, buscando demonstrar a aplicacao préatica da teoria
da autopoiesis, na resolucéo de problemas em organizacdes desse tipo (organizacao
multipla), bem como por Morin (apud MARIOTTI, 2010), quando se refere a dualidade
na unidade (a unidualidade) que caracteriza a alma (pensamento) e o corpo, como

uma substancia Unica.

A ideia de unitas multiplex possui inspiracdo no pensamento Aristotélico de que
0 ente é uno e multiplo ao mesmo tempo, passando de um modo de ser para outro:

do uno ao multiplo e vice-versa, numa dinamica circular (MARIOTT]I, 2010).

Assim, alguns exemplos de organizagdo multipla sédo: empresas multinacionais,
conglomerados de empresas, estruturas/sistemas tipo holding, consorcios privados,

consorcios publicos.

Dentre esses, o0 modelo holding foi identificado como o mais préximo de como

se configura os SESP.

Os sistemas tipo holding se referem a grupos de empresas em que uma delas é
a holding propriamente dita, cuja funcdo basica € exercer o controle compartilhado

das demais, especialmente mediante a manutencao de suas acoes financeiras.
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Segundo Kaplan e Norton (2017), as holdings se constituem num conjunto de
unidades de negdcio ou de empresas que operam de forma independente, formulando
suas proprias estratégias e criando sinergias apenas em suas competéncias e praticas

financeiras.

Todavia, os autores também remetem o modelo a configuracdo dos ministérios
e secretarias do setor publico, compostos, geralmente, por um conjunto de 6rgaos
publicos independentes, cujas operacdes tém pouco em comum e ndo requerem

coordenacao muito coesa.

Outra forma citada pelos autores, para criar sinergia financeira e integracao
corporativa em grupos de segmentos ou empresas autbnomos, € a partir do

compartilhamento de temas ou informag¢des comuns a todas as unidades.

Mais uma vez, os autores reportam esse modelo como aplicavel ao caso dos
orgaos e entidades publicos, tendo em vista a transversalidade dos problemas a

serem resolvidos, os quais, em geral, sdo extremamente complexos e dificeis.

Mobilizar, neste caso, diversos 6rgdos com missdes, historias e culturas
diferentes, para que cooperem entre si e alcancem resultados maiores e melhores do

gue se atuassem sozinhos, € o grande desafio.

Em sua Dissertacdo de Mestrado, Azeredo (2012) realizou uma pesquisa sobre
vantagens e desvantagens da estrutura de holding na Administracdo Publica a partir
da andlise da constituicdo e organizacdo do Ministério da Defesa (composto pela
Marinha, Exército e Forca Aérea), sendo identificados 50% de vantagens e 50% de

desvantagens.

A gestao estratégica em organizacao multipla (como no caso das holding e dos
SESP) exige, portanto, um esforco de coordenacao e articulagdo ainda maior.

Mas o desafio em relacdo aos SESP nao se direciona apenas ao fato de se

constituirem em uma organizagédo multipla.

Em diagndstico realizado para compreender a estrutura e as praticas
institucionais na producéo de informacdes das mortes violentas no Estado da Bahia,
Andrade, R. (2016) observou que o modo como se d& a gestdo da informacdo no

ambito da SSP-BA (especialmente no que concerne aos fluxos das informacdes entre
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0s 6rgdos), pode ser relacionado a ‘teoria dos sistemas frouxamente articulados
(ORTON; WEIC, 1990; KEEL et al., 2009 apud ANDRADE, R. 2016, p. 21).

O termo “sistemas frouxamente articulados” esta ligado ao “[...] funcionamento
de arranjos organizacionais que possuem o formato de network” (ANDRADE, R.
2016), ou seja, é a situacdo que ocorre quando “[...] diferentes agéncias estéo
conectadas para a realizagao de um trabalho comum, mas n&o estéo subordinadas a
uma mesma autoridade” (ANDRADE, R. 2016).

Nesse contexto, as organizacdes possuem dificuldades para estabelecer rotinas
claras de comunicacdo entre 0s niveis institucional e técnico, o que acaba por

desarticular o sistema.

Como solucdo para esse problema, Orton e Weic (1990 apud ANDRADE, R.
2016) aponta para a necessidade de uma lideranca forte e uma agéncia de
coordenacao, que assumam o monitoramento e o fluxo de atividades, estabelecendo,

para isso, diretrizes e ferramentas de controle dos processos.

Como se vé, esse problema identificado na gestédo da informacdo do SESP-BA
traz grandes obstaculos para cumprimento de outros requisitos da gestao estratégica
efetiva: sistemas de informacdes gerenciais; gestdo da informacao; inteligéncia
estratégica; gestdo do conhecimento e inovacdo; e alinhamento entre estratégia,

orcamento e operacao.

Além desses, a desarticulacdo da gestédo da informacéo impacta diretamente em
outro importantissimo requisito, especifico da gestédo estratégica efetiva na area da

Seguranca Publica, que é a Analise Criminal, nos seus mais diversos tipos, conforme

indicados por Bruce, Arenberg e Sing (apud SILVA, 2015), quais sejam: Andlise
Criminal Tética; Analise Criminal Administrativa; Andlise Criminal de Operac0es;

Andlise Criminal Investigativa; Andlise Criminal Estratégica; Analise Criminal de

Inteligéncia.

Como se nao bastassem as dificuldades relacionadas a multiplicidade
organizacional do SESP e a frouxa articulacdo entre suas unidades, no ambito da
gestdo da informacao, além da cultura de gestdo baseada no gerenciamento crises,
outra grande problemética para a implementagcédo da gestao estratégica nos SESP, é
a questao das relagdes, por vezes bastante conflituosa, entre os 6rgaos e instituicbes

que os compdem.
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Os conflitos de poder, de atribuicdes e de cultura, ocorrem em menor ou maior
grau de intensidade a depender do momento, do local e do perfil dos profissionais
envolvidos nas potenciais situa¢des de conflito.

Destarte, diante de tanta complexidade, instabilidade e incerteza que envolvem
a gestao estratégica dos SESP e o mundo atual como um todo, a abordagem que
melhor se adequa ao tratamento do tema, é a oportunizada pelo pensamento
complexo, que surgiu como uma evolugdo do pensamento sistémico, com vistas a

integra-lo ao pensamento linear (ou linear-binario-cartesiano).

O pensamento complexo religa saberes separados e dispersos; busca a
circularidade entre a andlise (disjuncédo) e a sintese (religacdo); reconhece que existe
multiplicidade na unidade e vice-versa; admite e procura lidar com a incerteza, a
aleatoriedade, a imprevisibilidade e as contradicdes; compreende a autonomia e a
individualidade; chega as conclusdes tendo em conta o contexto e a relacdo entre
local e global (MARIOTTI, 2010).

Desta forma, visa enfrentar o que David Bohm (apud MARIOTTI, 2010) chama
de “doenga do pensamento”, cujos sintomas sdo: o imediatismo, a superficialidade e
o simplismo. Com isso, contribui para se pensar a formulacédo/formacao da estratégia
e sua implementacéo/execucdo, numa concepc¢ao abrangente, de complexidade, de

simplicidade e de “unidade na dualidade”.

Do mesmo modo, contribui, também, para a busca do equilibrio entre autonomia
institucional e atuacdo sistémico-integrada; entre competicdo e cooperacdo, dos

orgaos e instituicdes que compdem os SESP.

Assim, o presente trabalho discute os desafios da gestédo estratégica dos SESP
a partir de perspectivas organizacionais, gerenciais e sistémicas, numa dinamica
circular, que vai do pensamento linear ao pensamento sistémico e vice-versa,
conformando, assim, uma abordagem baseada no pensamento complexo (ou

pensamento integrador).

Em suma, a discussao dos aspectos organizacionais e gerencias sdo guiadas
pelo pensamento linear, a partir da andlise (disjungéo) das partes em separado. Ja a
discussdo sobre como se dao os inter-relacionamentos, conexdes e desconexdes,

entre as partes e entre estas e o todo, sdo tratadas a partir da sintese (religacéao)
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proporcionada por perspectivas sistémicas, as quais, obviamente, sdo guiadas pelo

pensamento sistémico.

Nos dizeres de Peter Senger (2016, p. 127), o “[...] pensamento sistémico é uma
disciplina para ver o todo. E um quadro referencial para ver inter-relacionamentos, em

vez de eventos; para ver os padrdoes de mudanga, em vez de ‘fotos instantaneas’ [...]".

Diversas sao as abordagens e concepg¢oes sistémicas. Dentre essas, 0 presente
trabalho tem um foco maior na teoria dos sistemas sociais autopoiéticos proposta por

Niklas Luhmann (com a visdo heterodoxa de Gunter Teubner).

Niklas Luhmann (2009) introduziu a teoria dos sistemas nas ciéncias sociais,
complementando-a, posteriormente, com o conceito de autopoiese, desenvolvido no
ambito das ciéncias bioldgicas, pelos chilenos Humberto Maturana e Fracisco Varela
(TRINDADE, 2008).

Visando elaborar uma metodologia para reduzir a complexidade na observacéo
da sociedade, Luhmann (2009) compreende-a como um sistema social, que com tal,

existe a partir da comunicacao entre seus elementos.

O sistema social tem por base a incerteza, e a necessidade de controla-las leva
o sistema a informar a expectativa de comportamento adequado para reduzir a

incerteza e o0 caos, por meio do processo autopoiético.

Conforme assevera Trindade (2008), “[...] os sistemas sociais sdo sistemas
autopoiéticos, que operam de forma fechada em seu interior e que ao mesmo tempo

sao abertos as entradas e pressdes do entorno com o qual se comunica.”

Portanto, as caracteristicas determinantes de um sistema autopoiético sdo a sua
“[...] autonomia em relagdo ao meio que o circunda (ambiente) e a sua clausura

operacional no que diz respeito as comunicacdes com esse mesmo meio.”

Essa troca comunicativa entre os sistemas ocorre mediante os chamados

“acoplamentos estruturais”.

Por focar boa parte de sua obra no Direito, Luhmann exemplifica o caso da

Constituicao, que serve como acoplamento estrutural entre o Direito e a Politica.

Outro importante conceito da teoria sistémica autopoiética de Luhmann é o de

diferenciacdo funcional, que identifica a autonomia e a autorreferéncia operativa do



33

sistema autopoiético. Essa diferenciacdo pode ser identificada a partir do codigo
binario que garante a autorreproducdo dos elementos do sistema, filtrando assim, no
momento de abertura cognitiva, quais aqueles elementos que serdo incorporados e
quais serdo excluidos por ndo possuirem as caracteristicas necessarias para serem

aceitos no sistema.

Assim, o0 codigo binario no direito seria ‘“licito/ilicito”, na politica,
“situagao/oposigao” ou “poder/ndo poder”’. Na administragéo, por sua vez, seguindo o

mesmo raciocinio, seria “eficacial/ineficacia” ou “bom desempenho/mau desempenho”.

Deste modo, para Luhmann, quando um sistema opera outro, configura-se ai

uma corrupcéao sistémica, com capacidade de destruir o sistema.

De outro lado, apesar de também voltada para o Direito como sistema
autopoiético, a obra de Gunther Teubner oferece interessantes contribuicbes
(evoluidas a partir dos trabalhos de Maturana e Luhmann), aplicaveis ao campo da
administracdo, da gestao estratégica organizacional e ao proprio SESP, em especial
quando trata da interferéncia intersisttmica e em uma organizagdo mdltipla como

sistema autopoiético.

Conforme assevera Teubner (1989), os criticos da teoria sistémica apontam a
incapacidade da teoria dos sistemas sociais de resolver problemas regulatérios do
direito moderno, pois ndo tem condi¢des de ultrapassar seus préprios “labirintos auto-

referenciais”.

O autor acredita que a chave para romper a circularidade dos circuitos fechados
de auto-observacdao reside numa caracteristica peculiar dos sistemas autopoiéticos de
segundo grau, até entdo negligenciada, qual seja: “[...] a interferéncia de sistemas
autopoiéticos homogéneos, nascidos ou resultantes do processo interno de
diferenciacdo de um sistema autopoiético mais abrangente” (Teubner, 1989, p. 172,

grifo nosso).

Transpondo a abstracdo teorica dos sistemas sociais autopoiéticos para o
contexto da seguranca publica, poder-se-ia dizer que, as instituicdes de seguranca,
enquanto sistemas de segundo grau (ou subsistemas), surgem a partir do processo
de diferenciacdo interna do sistema autopoiético de primeiro grau (em relagdo a

esses), qual seja: o sistema de seguranca publica.
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Para isso, 0s subsistemas (instituicdes) utilizam o fluxo de comunicacao social
oriundo do SESP, dele extraindo comunicacdes especiais como novos elementos,
atingindo um ponto tal que os componentes desses subsistemas “[...] passam a
possuir e desenvolver a sua propria autonomia num sentido de clausura auto-
referencial” (TEUBNER, 1989, p. 174).

Assim, as unidades de comunicacéo, estruturas e processos dos subsistemas
SSP, PM, PC, CBM, DPT, além de serem proprios de cada um, também o sao, todos,
do SESP e, por isso mesmo, a interferéncia mutua entre os subsistemas “[...] torna
possivel ndo apenas a observacao reciproca, mas uma efectiva conexao comunicativa
entre sistema e ‘mundo-da-vida’” (TEUBNER, 1989, p. 177).

Neste caso, o Plano Estratégico do SESP, enquanto uma espécie de contrato de
gestao, pode servir como acoplamento estrutural entre os subsistemas SSP, PM, PC,
CBM, DPT.

Essas trés abordagens sistémicas também ajudam a compreender as relacdes
entre estratégia, orcamento e operagéo, enquanto “subsistemas do sistema de gestao

estratégica”, uma vez que séo praticamente autbnomos entre si, de fato.

As pessoas envolvidas em cada um desses subsistemas séo diferentes, os
setores responsaveis sdo diferentes, cada um possui sua cultura prépria, uma

linguagem hermética prépria, onde muitas vezes um ndo compreende o0 outro.

N&o é raro ouvir dos integrantes do nivel operacional dizerem que desconhecem
a estratégia e vice-versa. Da mesma forma, na relacdo entre estratégia e orcamento

e entre operagdo e orcamento.

Deste modo, o0 EGE, enquanto elemento de integracéo para alinhar os diversos
processos a estratégia. (KAPLAN; NORTON, 2008), pode ser entendido, também,

como um elemento de acoplamento estrutural entre esses processos.

Por fim, ainda sobre os sistemas sociais autopoiéticos, vale registrar, também, a
perspectiva tedrica heterodoxa apresentada por Marcelo Neves (2011; 2012), pela
qual busca superar alguns limites da teoria luhmanniana quando aplicada a paises

periféricos como o Brasil, em especial no ambito juridico.

Assim, utiliza o conceito de sistema alopoiético para designar o sistema que é

operado, muitas vezes, por outro sistema, bem como o de racionalidade transversal,
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para demonstrar que entre sistemas autopoiéticos € possivel estabelecer mecanismos

de aprendizado reciprocos, ndo se atendo apenas aos acoplamentos estruturais.

Feita toda essa contextualizacdo, entende-se que a adocao de um modelo de
gestao estratégica efetiva no ambito do SESP, pode contribuir significativamente para
a melhoria do desempenho e dos resultados organizacionais, bem como para a

reducdo e controle dos indices de violéncia e criminalidade.
Todavia, como visto, o desafio para tanto € oceanico.

O Estado da Bahia tem experenciado esse processo de implementacdo da
gestdo estratégica no ambito do SESP, desde 2015, obtendo alguns resultados

promissores, porém ndo chegando a alcancar o nivel de efetividade desejado.

A inquietacdo acerca das dificuldades encontradas e suas eventuais causas,

conduziram o pesquisador, enquanto participante do processo, ao presente trabalho.

Dentre as principais inquietacdes, pode ser citada a percepcdo de baixa
articulacdo entre estratégia, orcamento e operacdo (descrito de maneira mais
especifica: baixa articulacdo entre planejamento estratégico, orcamento publico e

rotina operacional).

Outra questéo que impulsionou a realizacdo da presente pesquisa foi a escassez
de modelos referenciais minimos de gestéo estratégica voltados especificamente para
a area de seguranca publica no Brasil, no ambito dos SESP, de forma a subsidiar o
sistema de governanca na tomada de decisdes estratégicas e na implementacdo de

politicas de seguranca publica eficazes.

Ainda nesse viés, a complexidade que envolve a violéncia, a criminalidade e, por
consequéncia, a gestao estratégica de seguranca publica, pressupde um tratamento
sistémico do tema, pois desta forma compreende-se ndo s6 as partes que compdem

todo esse mosaico, mas sobretudo, a interface e a relagéo entre elas.

Além disso, a producdo académica na area proposta é rarissima, o que reforca

ainda mais a relevancia do trabalho para a academia.

Em suma, o tema apresentado foca especialmente na integracdo entre
estratégia, orcamento e operacdo, no ambito da gestdo estratégica dos Sistemas
Estaduais de Seguranca Publica — SESP, buscando-se o alinhamento entre essas

subareas, a partir do pensamento complexo e de perspectivas sistémicas.
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Sendo assim, o presente trabalho busca reunir informaces com o proposito de

responder aos seguintes problemas de pesquisa:

Como se articulam o planejamento estratégico, o orgamento publico e a rotina
operacional no ambito da gestao estratégica dos Sistemas Estaduais de Seguranca
Publica? Como se deu a experiéncia da Bahia, nesse contexto, no periodo de 2016-
20207

O trabalho tem como Objetivo Geral analisar as conexdes do processo de gestéo
estratégica do Sistema Estadual de Seguranca Publica da Bahia, entre 2016 e 2020,
a partir da reflexdo sobre como acontecem as articulagcbes entre planejamento
estratégico, orcamento publico e rotina operacional, no ambito das dindmicas préprias
dos Sistemas Estaduais de Seguranca Publica do Brasil, desenvolvendo, para tanto,

0S seguintes objetivos especificos:

Caracterizar as organizacfes como sistemas abertos, discutindo conceitos

béasicos e suas nuances.

Descrever o ciclo de gestdo estratégica organizacional, com seus respectivos
processos, elementos e requisitos de efetividade, contextualizando-o no &mbito da

Administracdo Publica.

Descrever e discutir algumas experiéncias de gestédo estratégica em seguranca

publica no Brasil.

Abordar, em perspectiva sistémica, a governanca e a gestdo estratégica dos
Sistemas Estaduais de Seguranca Publica — SESP.

Para o0 desenvolvimento deste trabalho foram realizadas pesquisas
bibliograficas, documentais, histéricas, comparativas, funcionalistas e observacionais.
Quanto aos métodos de abordagem, foi adotado o estudo de caso, combinado com
uma lbégica hipotético-dedutiva e o método sistémico, sendo uma pesquisa

predominantemente qualitativa.

A coleta de dados se iniciou com o levantamento e caracterizagdo dos planos

estratégicos de orgaos de seguranca publica de todas as regides do Brasil.

Na sequéncia, foram aplicados questionarios junto as equipes de planejamento

e gestdo estratégica, bem como de planejamento e gestdo orgamentaria, sobre
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praticas e percepcdes na area de governanca e gestdo estratégica, nos Estados da

Bahia, Minas Gerais, Sao Paulo, Goias, Espirito Santo e Santa Catarina.

Posteriormente, foi realizada uma comparagdo do contelddo constante nos
instrumentos de planejamento orcamentario (PPA, LDO e LOA) com o conteudo

constante nos respectivos Planos Estratégicos, da seguinte forma:

a) PPA 2012-2015: SSP/GO e CBMI/ES.

b) PPA 2016-2019: PM/PA e PM/SC.

c) PPA 2020-2023: PC/MG; SSP/SP; PM/SP; SESP/BA; PM/BA; PC/BA;
CBM/BA e DPT/BA.

A escolha das Unidades Federativos levou em conta a proporcionalidade entre
regides e entre instituicdes, bem como a efetiva existéncia de alguma prética na area

de planejamento estratégico

Por fim, foram realizadas entrevistas junto a gestores das areas de planejamento
e gestdo estratégica e orcamentaria, bem como da area de gestdo operacional
finalistica, da SSP/BA, PM/BA, PC/BA, CBM/BA, DPT/BA, além de gestores das
Secretarias da Administracdo (SAEB/BA), Planejamento (SEPLAN/BA) e Fazenda
(SEFAZ/BA).

Os resultados informam que, no Brasil, 56% dos érgéos de seguranca publica ja
adotam o planejamento estratégico formal. Na regido Sul este percentual chega a
75%, enquanto no Norte, cai para 36%.

Dos 82 planos estratégicos identificados em todo o pais, apenas 37 foram
lancados antes do inicio do periodo do respectivo PPA, mostrando, assim, um

desalinhamento temporal entre os instrumentos.

Foi detectado um baixo nivel de integracdo/alinhamento, entre os Planos
Estratégicos e os instrumentos de planejamento orcamentario, especialmente o PPA.
Em termos gerais, menos de 50% das estratégias organizacionais estao refletidas nos

respectivos PPA.

Em geral, os respondentes dos questionarios indicaram que suas percepcdes
sdo de que o nivel de integracdo entre PPA/LDO/LOA e Plano Estratégico da

Seguranca Publica é entre baixo e médio.
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Quanto a integracdo entre planejamento estratégico e rotina operacional, apenas

54% dos pesquisados concordam parcialmente que h4 essa integracéo.

Sobre os entrevistados, estes entendem que, apesar das dificuldades, o esforgo
para a integracao entre os processos de planejamento estratégico, orcamento e rotina

operacional, vem sendo feito.

Este trabalho esta dividido, além desta introducédo e das consideragdes finais,
em seis capitulos, apresentados da seguinte forma:

Capitulo 2 — Caracteristicas das organiza¢cdes como sistemas abertos e nuances
da estrutura organizacional: capitulo responsavel por apresentar um panorama

conceitual e historico do tema.

Capitulo 3 — Gestéo estratégica organizacional: capitulo que ir4 discorrer sobre
estratégia organizacional, o ciclo de gestdo estratégica e os requisitos para sua

implementacéo efetiva, bem como a sua contextualizacdo na Administracao Publica.

Capitulo 4 — Politica e Gestao de Seguranca Publica no Brasil: capitulo que ira
retratar, em breve sintese, um apanhado histérico e conceitual sobre os sistemas de

seguranca publica, bem como experiéncias exitosas.

Capitulo 5 — Abordagens Sistémicas Aplicadas a Governanca e a Gestao
Estratégica: capitulo responsavel por apresentar uma revisao das principais teorias
referentes ao pensamento sistémico, em especial aspectos da Teoria dos Sistemas
Sociais Autopoiéticos de Niklas Lumann (LUHMANN, 2009; 2016) e da abordagem
feita por Gunther Teuber (TEUBNER, 1989), com foco na interpretacdo da governanca
dos Sistemas Estaduais de Seguranca Publica e da integracdo entre estratégia,

orcamento e operacao, no ambito da gestao estratégica organizacional.

Capitulo 6 — Estrutura metodoldgica: capitulo responsavel por descrever a

metodologia utilizada para a pesquisa.

Capitulo 7 — Resultados da pesquisa — as relagdes entre Estratégia, Orcamento
e Operacdo nos Sistemas Estaduais de Seguranca Publica: a experiéncia da Bahia:

ird discutir a pesquisa de campo realizada.
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2 CARACTERISTICAS DAS ORGANIZACOES COMO SISTEMAS ABERTOS E
NUANCES DA ESTRUTURA ORGANIZACIONAL

A vida em sociedade se da mediante a interacdo continua entre individuos,
grupos e organizacoes, e entre estes e 0 meio ambiente. Os individuos, quando
associados em dois ou mais, compartilhando algum tipo de identidade comum e da
mesma percepcao de pertencimento, formam grupos sociais (familia, amigos, colegas
etc.). J& os grupos de individuos que se reunem na busca por atingir determinados
objetivos (proprios e/ou de terceiros), sdo chamados de organizacdo, justamente

porque se destinam a organizar a acao coletiva.

Remetendo a uma perspectiva mais economicista, Santos (2008, p. 11) define
organizacao como “[...] duas ou mais pessoas, envolvidas no esforgo sistematico de
producao de bens/servigos”, o0 que corrobora com a afirmacgao de Chiavenato (2012)
de que “A sociedade moderna é constituida de organizag¢des.” (CHIAVENATO, 2012,
p. 1).

Por conseguinte, as organizacbes podem ser privadas ou publicas. As
organizacbes privadas surgem da vontade ou necessidade de individuos,
independentemente do Estado. Neste caso, existem as que possuem fins lucrativos,
que sao as empresas, e aquelas sem fins lucrativos (associacdes em geral,
associacOes de classe, fundacgdes, organizacoes religiosas, organizacfes sociais —
OS, organizacbes da sociedade civil de interesse publico — OSCIPs, entidades

beneficentes de assisténcia social etc).

As organizacdes que realizam atividades voluntarias voltadas ao exercicio e
desenvolvimento da cidadania, mormente através da defesa de uma causa publica
e/lou politica, mas sem pertencerem ao Estado e nem estarem vinculadas aos
governos, sao conhecidas como “organizagdes ndao governamentais” (ONGs), as
quais, juntamente com as demais organizacdes privadas sem fins lucrativos,
pertencem ao chamado “terceiro setor”, ja que néo integram nem o “primeiro setor”

(Estado) nem o “segundo setor” (empresas / mercado).

Tais organizacdes tem crescido substancialmente a partir do final da década de
1970, como decorréncia da crise de legitimidade e de regulacdo do Estado e do
mercado, ou seja, da omissdo e/ou falta de capacidade destes Ultimos, de
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contribuirem efetivamente para um desenvolvimento social minimamente equilibrado
e sustentavel (FERREIRA, 2007).

No caso das organizagcfes publicas, estas sdo necessariamente vinculadas a
estrutura estatal e integram, de maneira geral, o0 que se chama de Administracao
Plblica, podendo ser enquadradas como 6rgdo publico (Administracdo Direta do
Estado), ou como entidade publica (Administracao Indireta do Estado, por meio de
descentralizacéo e delegacado). As entidades publicas se subdividem em: autarquia,

empresa publica, sociedade de economia mista e fundacao publica (BRASIL, 1967).

Ainda existem, também, os grupos de organiza¢cfes, que podem se apresentar
sob as formas de empresas multinacionais, conglomerados de empresas, ou

estruturas/sistemas tipo holding.

Neste trabalho, esse tipo de organizacdo é denominado de “organizacgao
multipla”, em referéncia ao termo em latim “unitas multiplex” (unidade multipla)
adotado por Gunter Teubner (1989), bem como por Morin (apud MARIOTTI, 2010),
quando se refere a dualidade na unidade (a unidualidade) que caracteriza a alma

(pensamento) e o corpo, como uma substancia Unica.

A ideia de unitas multiplex possui inspiracdo no pensamento Aristotélico de que
0 ente é uno e multiplo ao mesmo tempo, passando de um modo de ser para outro:

do uno ao multiplo e vice-versa, numa dinamica circular (MARIOTTI, 2010).

7

Assim, organizagdo multipla do tipo “empresa multinacional” é aquela que
mantém atividades, negocios e investimentos em varios paises (ex: Motorola, Nokia,
Ford, Mc Donald’s, Nestlé, Nike, Adidas, Petrobras etc).

Os conglomerados empresariais ou industriais, por sua vez, representam
grandes grupos econdmico-financeiros formados por empresas/industrias de diversos
ramos de atividade, com caracteristicas de oligopdlio (ex: PEPSICO, AMBEV,

Mitsubishi, Grupo Silvio Santos, LG Group, Grupo Votorantim etc.).

Ja os sistemas tipo holding se referem a grupos de empresas em que uma delas
€ a holding propriamente dita, cuja fungcéo basica € exercer o controle compartilhado
das demais, especialmente mediante a manutencdo de suas ag¢des financeiras (ex:

Itadsa, Petrobras Gas S.S. — Gaspetro, Bradespar etc.)
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Uma holding pode ser definida, em linguagem simples, como uma empresa

cuja finalidade basica é manter acdes de outras empresas. A origem da
expressao holding esta no verbo do idioma inglés to hold, que significa manter,
controlar ou guardar. (OLIVEIRA, 2005, p. 19).

Nesse sentido, em geral, as multinacionais e os conglomerados empresariais se
constituem em sistemas tipo holding, em que a empresa holding propriamente dita
(também chamada de sociedade holding, sociedade gestora de participacdes sociais
— SGPS, empresa de participacbes, ou empresa-mae) controla, de maneira
compartilhada, as demais (também chamadas de sociedades controladas, empresas

controladas, empresas subsidiarias, ou empresas-filhas).

Segundo Kaplan e Norton (2017), as holdings se constituem num conjunto de
unidades de negdcio ou de empresas que operam de forma independente, formulando
suas préprias estratégias e criando sinergias apenas em suas competéncias e praticas

financeiras.

Todavia, os autores também remetem o modelo a configuracdo dos ministérios
e secretarias do setor publico, compostos, geralmente, por um conjunto de 6rgaos
publicos independentes, cujas operacdes tém pouco em comum e ndo requerem

coordenacao muito coesa.

Em sua Dissertacdo de Mestrado, Azeredo (2012) realizou uma pesquisa sobre
vantagens e desvantagens da estrutura de holding na Administracdo Publica a partir
da analise da constituicdo e organizacdo do Ministério da Defesa (composto pela
Marinha, Exército e Forca Aérea), sendo identificados 50% de vantagens e 50% de

desvantagens.

Em termos legais, as holdings tiveram sua origem autorizada no Brasil, mediante
a Lei n.° 6.404/76, que dispde sobre as Sociedades por Acbes (Lei das Sociedades
Andnimas), conforme se verifica no art. 2°, 8 3°, in verbis:

Art. 1° A companhia ou sociedade andnima tera o capital dividido em ac¢des,
e a responsabilidade dos so6cios ou acionistas serd limitada ao preco de
emissao das acdes subscritas ou adquiridas.

Art. 2° Pode ser objeto da companhia qualquer empresa de fim lucrativo, ndo
contrario a lei, a ordem publica e aos bons costumes.

[.]

§ 3° A companhia pode ter por objeto participar de outras sociedades;
ainda que ndo prevista no estatuto, a participacédo é facultada como meio de
realizar o objeto social, ou para beneficiar-se de incentivos fiscais. (BRASIL,
1976, grifo nosso).
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Outro tipo de “organizagao multipla” € aquele que se forma a partir de consércios,

0S quais podem possuir natureza privada ou publica.

Os consércios privados mais comuns sdo 0s consoércios temporarios de
empresas que tém sido utilizados para a implementacdo de grandes
empreendimentos, notadamente aqueles relacionados a grandes licitacfes publicas
nas areas de infraestrutura, obras de engenharia e tecnologia. Ex: consércio Move
Sao Paulo (implantacdo da Linha 6 — Laranja do Metrd); Consércio Ponte Salvador-
Itaparica; consorcio Doca 1 (exploracdo do Polo de Economia Criativa de Salvador)
etc. O detalhe é que 0s consodrcios empresariais surgem a partir de um contrato entre

as empresas consorciadas, nao dando origem, portanto, a uma nova empresa.

Da mesma forma que as holdings, os consorcios de empresas também sao

regulados pela Lei n.° 6.404/76, conforme se observa em seus arts. 278 e 279:

Art. 278. As companhias e quaisquer outras sociedades, sob 0 mesmo
controle ou nado, podem constituir consorcio para executar determinado
empreendimento, observado o disposto neste Capitulo.

§ 1° O consércio ndo tem personalidade juridica e as consorciadas
somente se obrigam nas condi¢gBes previstas no respectivo contrato,
respondendo cada uma por suas obrigacbes, sem presungdo de
solidariedade.

§ 2° A faléncia de uma consorciada ndo se estende as demais, subsistindo o
consorcio com as outras contratantes; os créditos que porventura tiver a falida
serdo apurados e pagos na forma prevista no contrato de consorcio.

Art. 279. O consoércio sera constituido mediante contrato aprovado pelo
orgao da sociedade competente para autorizar a alienagdo de bens do ativo
nao circulante, do qual constarao:

[...] (BRASIL, 1976, grifo nosso).
Existem também, desde a década de 1960, os chamados sistemas de consércio,
gue se constituem em instrumentos de progressao social destinados a propiciar o
acesso ao consumo de bens e servicos. Podem ser estabelecidos entre individuos,
grupos ou organizagfes (ex: consorcios para aquisicdo de veiculos e consorcios

imobiliarios). O marco legal desses sistemas foi a Lei n.° 11.795/2008.

J& a figura dos consorcios publicos surgiu a partir da Emenda Constitucional n.°
19/98, que alterou o art. 241 da Constituicdo Federal de 1988, dando-lhe o seguinte
texto:

A Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios disciplinaréo por meio
de lei os consa@rcios publicos e os convénios de cooperacdo entre os entes
federados, autorizando a gestdo associada de servigos publicos, bem como
a transferéncia total ou parcial de encargos, servicos, pessoal e bens
essenciais a continuidade dos servicos transferidos. (BRASIL, 1988).
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Posteriormente, a Lei n.° 11.107/05 estabeleceu normas gerais sobre a matéria,
sendo regulamentada pelo Decreto n.° 6.017/07, que assim definiu:

Art. 2° Para os fins deste Decreto, consideram-se:

| - consércio publico: pessoa juridica formada exclusivamente por entes da
Federacgdo, na forma da Lei no 11.107, de 2005, para estabelecer relacdes
de cooperacao federativa, inclusive a realizacdo de objetivos de interesse
comum, constituida como associacdo publica, com personalidade juridica de
direito publico e natureza autadrquica, ou como pessoa juridica de direito
privado sem fins econémicos;

[...] (BRASIL, 2007).

Como exemplos de consorcios publicos, existem os interestaduais de integracao
regional (Amazonia Legal, Nordeste, Brasil Central, Integracdo Sul e Sudeste —
Consud), os interfederativos, ou seja, entre Estados e municipios que o integram
(principalmente os voltados a atuagdo integrada na area de saude), e 0S consorcios
intermunicipais (em diversas areas de governo, mas principalmente na area de saude,

também).

Como se vé, de modo geral, o conceito puro de organizagao, independente de
suas diversas conformacdes possiveis, remete sempre a ideia de ordem, ordenacao,
arranjo (de pessoas, objetos, elementos, informacdes e até mesmo de outras
organizacdes), estruturacdo/divisdo do trabalho, método, constituicdo de um
organismo, sistema (ORGANIZA(;AO. In: AULETE, 2019; MICHAELIS, 2019;
ORGANIZAR. In: AULETE, 2019; MICHAELIS, 2019), sempre na busca pelo alcance
de um ou mais objetivos. Por consequéncia, o contrario de tudo isso se chama

desorganizacao.

Uma outra maneira de se classificar as organizacdes € dividi-las entre formais e
informais. Os dois tipos decorrem das relacdes sociais e interpessoais envolvidas nas
interdependéncias e as complementaridades resultantes das restricdes institucionais
e estruturais da organizacdo (FERREIRA, 2007).

A organizacao formal tem a ver com a estrutura funcional (diviséo do trabalho) e
a estrutura hierarquica (niveis hierarquicos), previstas em seus atos de criacéo. E a
parte racional e burocratica da organizacdo (CHIAVENATO, 2003; SCHULTZ, 2016).

Ja as organizacdes informais sdo o0s arranjos que surgem a partir do
relacionamento entre 0s membros da organizacao, por meio de grupos néo oficiais
gue possuem caracteristicas, necessidades ou interesses comuns (CHIAVENATO,
2003; SCHULTZ, 20186).
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Schultz (2016), listando algumas definicdes de organizacdes de outros autores,
apresenta algumas que corroboram a importancia de se compreender a diferenca e,
ao mesmo tempo, a coexisténcia das organizacdes formal e informal, na mesma

organizacdo, senao vejamos:

Primeiramente, uma definicdo que ressalta a questdo das comunicacgdes e inter-

relacbes entre as pessoas que integram a organizacao:

Organizagdo € muito mais do que somente organogramas e um conjunto de
cargos gerenciais e pode ser pensada como “uma casa a ser habitada por
seres humanos” ou um “complexo sistema de comunicagodes e inter-relacdes
existentes num grupamento humano”. A organizacédo pode ser considerada,
portanto, como um “sistema de papéis” que proporciona aos membros deste
sistema tomar decisfes (SIMON apud SCHULTZ, 2016, p. 17).

Agora, uma definicdo que destaca a coexisténcia (que pode ser pacifica ou

conflituosa) entre a estrutura formal da organizagéo e sua dimenséo cultural:

A definicdo de organizacgdo esté condicionada primeiramente & existéncia de
uma “meta especifica”’, o que diferencia este sistema de outros sistemas
sociais.

Entretanto, para ser definida como um sistema social, uma organizacéo deve
possuir uma “estrutura descritivel’, em duas dimensdes: a “cultural e
institucional” como “padrao de valores” do sistema; e os “papéis” dos grupos
e individuos no funcionamento da organizacdo (PARSONS apud SCHULTZ,
2016, p. 17).

Por fim, mais adiante, o autor menciona uma definicdo que deixa explicita essa

relacdo entre organizac@es formais e informais:

Dentro de toda organizacédo formal, aparecem organiza¢gdes informais.
Os grupos constituintes da organizagéo, como todos os grupos, desenvolvem
seus proprios habitos, valores, normas e relagfes sociais, conforme seus
membros vao vivendo e trabalhando juntos (BLAU e SCOTT apud SCHULTZ,
2016, p. 22, grifo nosso)

As organizacdes informais, portanto, representam as redes de relacionamento
interpessoal e entre grupos (informais e néo oficiais), formadas espontaneamente a
partir da criagdo de uma organizacdo formal, e que influenciam por demais a

conformacao do que se denomina de comportamento organizacional.

2.1 O AMBIENTE ORGANIZACIONAL: AS ORGANIZACOES COMO SISTEMAS
ABERTOS

Conforme leciona Chiavenato (2012), o processo evolutivo das organizacoes e

da administracdo sofreu bastante influéncia dos filésofos (ex: Platdo; Aristoteles;
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Thomas Hobbes; Rousseau; Karl Marx etc), da organizacdo da igreja catdlica (ex:
organizacgéo eclesiastica e hierarquica), da organizacéo militar (ex: escala hierarquica;
unidade de comando; estado-maior; assessoria de linha; delegacédo de autoridade;
conceito de estratégia; Sun Tzu; Napoledo Bonaparte; Karl von Clausewitz etc), das
ciéncias (Bacon; Descartes; Galileu Galilei; Isaac Newton etc), de economistas liberais
(ex: Adam Smith), bem como dos pioneiros e empreendedores de sucesso (ex: John
Rockefeller; Westinghouse; General Eletric; As Big Five etc).

A partir desses antecendentes historicos, a busca por bases cientificas para
compreender, explicar, resolver problemas e desenvolver melhores praticas para a
administracdo de organizacoes foi aumentando, possibilitando, assim, o surgimento

das chamadas teorias administrativas.

Segundo Caravantes (apud SCHULTZ, 2016), as teorias administrativas (ciéncia
da administracdo) se dividem em dois grandes eixos: as teorias organizacionais
(organization theory) e as teorias gerenciais (management theory), sendo a primeira
mais descritiva (0 que € e como €) e a segunda mais prescritiva e de conteado mais

pratico (o que fazer e como fazer).

A Figura 1 apresenta um resumo das principais teorias da administracéo (teorias

gerenciais).
Figura 1 — Teorias Tradicionais da Gestéo
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Fonte: Adaptado de Bartol e Martin (apud Santos, 2008, p. 55)
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A maior parte dessas teorias, no entanto, foi desenvolvida a partir de uma
necessidade ou visdo especifica, no sentido de resolver algum tipo de caréncia
detectada no estudo da administracao, e por isso, cada uma terminou focando suas

analises em variaveis organizacionais bastante delimitadas.

Assim, algumas teorias focaram nas tarefas (sendo influenciadas pela
Engenharia), outras na estrutura (com influéncia da Sociologia), outras no ambiente
(com influéncia da Sociologia e da Psicologia, e outras nas pessoas (com influéncia

da Psicologia).

Duas teorias que fugiram a essa regra, foram a Teoria de Sistemas e a Teoria
da Contingéncia, ambas consideradas abordagens contemporaneas, surgidas a partir

de estudos estruturalistas.

Segundo Escobar (apud CHIAVENATO, 2003, p. 315),

O estruturalismo ndo é propriamente uma teoria, mas, antes de tudo, um
método que Lévy-Strauss trouxe da linglistica e introduziu nas ciéncias
sociais com éxito. Esse método estendeu-se a Economia, & Psicologia, a
Sociologia, chegando a Administracao.

A ideia central do estruturalismo € sua abordagem multipla e integradora da

organizacédo, vendo-a como um todo, composto de elementos que interagem entre si.

No ambito da Administracdo, o estruturalismo surge como uma tentativa de
conciliar e integrar os conceitos classicos e humanisticos, aliada a uma viséo critica
do modelo burocratico de Max Weber. “Em resumo, o estruturalismo representa uma
trajetéria a abordagem sistémica” (CHIAVENATO, 2003, p. 315).

Inicialmente, as variaveis-chave organizacionais objeto de estudo da ciéncia
administrativa, limitavam-se as seguintes: tarefas, estrutura, pessoas, ambiente e
tecnologia. Com o tempo, foram incorporadas outras, a exemplo das variaveis

processos e competitividade, como se vé na Figura 2.
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Figura 2 — Variaveis organizacionais alargadas

Fonte: adaptado de Chiavenato (apud SANTOS, 2008, p. 44).

Uma outra visdo acerca das variaveis organizacionais essenciais para o estudo
administrativo relacionado ao bom desempenho da organizagéo, € a que se verifica

no modelo dos 5 S’s proposto pela consultoria McKinsey, em 1982.

Figura 3 — Modelo dos 7 S’s da McKinsey
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Fonte: Chiavenato (apud SANTOS, 2008, p. 46).
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Com a crescente necessidade apontada pelo estruturalismo, de se estudar, ndo
apenas uma variavel organizacional isoladamente, mas todas as varidveis possiveis,
em conjunto, incluindo suas inter-relacdes e as relagcdes com o ambiente é que foram
consolidadas as abordagens sistémicas, representadas, notadamente, pela Teoria de

Sistemas e pela Teoria da Contingéncia.

A Teoria de Sistemas surgiu com os trabalhos do bidlogo austriaco Ludwig von
Bertalanffy, publicados entre 1950 e 1968. Basicamente, consiste em considerar a
organizacdo como um conjunto de partes inter-relacionadas, que atuam como um
todo, na busca pelo alcance de objetivos (CHIAVENATO, 2012; SANTOS, 2008).

Enquanto as teorias anteriores viam as organiza¢gées como sistemas fechados,
a Teoria de Sistemas passou a ver as organizagcdes como sistemas abertos, que
mantém constante interacdo com o ambiente que as envolve, conforme demonstrado

na Figura 2.
Figura 4 — Organizagcdo como Sistema Aberto Integrado num Meio Envolvente Alargado
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Fonte: Inspirado em Gongalves (apud SANTOS, 2008)

Como se observa, a grande contribuicAo da abordagem sistémica € a
possibilidade de se compreender os efeitos sinergéticos das organiza¢cdes (SANTOS,
2008).
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Ainda sobre os méritos da Teoria de Sistemas para a Administracdo, Santos
(2008, p. 103) destaca, dentre outros, 0s seguintes:

e Ao encarar a propria organizagdo como sistema composto por
multiplos subsistemas, a Teoria dos Sistemas propde uma abordagem
integradora e glogal de todas as variaveis organizacionais e, bem
assim, das suas multiplas inter-relagdes, colmatando a lacuna revelada
pelas abordagens tradicionais, que tendem a concentrar-se
exclusivamente numa ou noutra variavel organizacional (pessoas, tarefas,
estrutura etc) em detrimento das demais, e ignorando as suas interacgdes;

e Através do recurso a matematica, a estatistica, a cibernética e as
tecnologias da informacéo (com especial destaque para os sistemas de
informacéao de gestédo integrados) a Teoria de Sistemas permite a criacao
de condicdes para o desenvolvimento e implementacao pratica de ideais
e conceitos de gestdo até entdo apenas teorizados;

e A contribuicBo determinante para compreensdo e interiorizacdo do
conceito de sinergia, enquanto beneficio decorrente da interac¢cao
dos componentes de um determinado sistema, e que proporcionaum
beneficio maior ao sistema, como um todo, do que o0 que se obteria
através da soma dos beneficios de cada um dos componentes, se
estes funcionassem de forma independente (grifo nosso).

Segundo Chiavenato (2012), a Teoria de Sistemas € a que menos sofre criticas,
dentre as teorias administrativas, justamente porque se preocupa com a perspectiva

estrutural-funcionalista, tipica das ciéncias sociais hos tempos atuais.

De outro lado, a partir de estudos e pesquisas voltados a identificar o melhor
modelo de estrutura organizacional para determinados tipos de empresa, eis que
surge, por intermédio de autores neo-estruturalistas, a Teoria da Contingéncia,
indicando que “[...] ndo ha nada de absoluto nas organizacbes ou na teoria
administrativa. Tudo é relativo, tudo depende.” (CHIAVENATO, 2012, p. 323), ou seja,
a pratica administrativa (gerencial) é situacional e circunstancial, adequando-se

conforme a influéncia do ambiente.

Exemplificando, Chiavenato (2012) cita a pesquisa de Chandler sobre estratégia
e estrutura, em que se chegou a seguinte conclusao: “[...] diferentes ambientes levam
as empresas a adotar novas estratégias, e novas estratégias exigem diferentes

estruturas organizacionais.” (CHIAVENATO, 2012, p, 324, grifo nosso).

A Teoria da Contingéncia se trata, basicamente, de uma extensao da Teoria de
Sistemas, pois preserva 0S seus pressupostos, buscando dar-lhe uma melhor

aplicacéo prética a casos concretos.

Uma importante contribuicdo dessa teoria foi a possibilidade de se compatibilizar

as visdes da organizacdo como um sistema fechado e como um sistema aberto.




50

“As organizagbes sao sistemas abertos dotados de componenentes de sistemas
fechados. Elas confrontam-se com a incerteza (ambiente) e, a0 mesmo tempo,
necessitam de certeza e previsibilidade em suas operagdes (tecnologia).”
(CHIAVENATO, 2012, p. 362), ou seja,

Os niveis inferiores e situados no amago da organizacao trabalham
dentro da légica de sistema fechado, enquanto os niveis mais elevados,
situados na periferia organizacional e que servem de interface para os
eventos ambientais trabalham com a légica de sistema aberto.
(CHIAVENATO, 2012, p. 361, grifo nosso).

Nas palavras de Santos (2008, p. 104-105):

a. Em condi¢bes ambientais relativamente estaveis, a forma mecanicista de
organizagao (organizacao tipicamente weberiana, burocratica, assente na
divisdo e especializacdo do trabalho e extremamente hierarquizada e
centralizada) é a mais adequada; enquanto que:

b. Em condi¢cdes ambientais caracterizadas pela incerteza, imprevisibilidade,
mutacdo e inovacdo, a estrutura organizacional assente numa forma
organica — organizacdes flexiveis e descentralizadas, com estruturas
horizontalizadas e relacionamentos predominantemente laterais, com
amplitude de controlo mais ampla — revela-se mais adequada.

Como etapa precursora das Teorias de Sistemas e Contingencial, surgiram, no
ambito do estruturalismo, as abordagens teéricas para a andlise das relacbes

interorganizacionais.

Conforme assevera Daft (apud SCHULTZ, 2016, p. 85),

as organizacbes estabelecem relacbes com outras organizagdes,
“dependendo de suas necessidades e da estabilidade e complexidade
do ambiente”. As rela¢cBes interorganizacionais podem consistir em
“transagbes, fluxos e ligacdes de recursos relativamente duradouras que
ocorrem pelo menos entre duas organizagdes” (grifo nosso).

Em outras palavras:

[...] as relagBes interorganizacionais sdo condicionadas pelos tipos de
organizacdes existentes em determinado setor e pelos tipos de relacfes
organizacionais praticadas, e que, por isso, merecem tratamentos tedricos
diferenciados (SCHULTZ, 2016, p. 89, grifo nosso).

Para exemplificar, o autor apresenta a imagem representada pelo Quadro 1, que
possibilita as organizacdes uma melhor avaliacdo acerca do ambiente ao seu redor,
na perspectiva das suas diferencas em relacdo as outras organizagfes, bem como do

grau de cooperacao e de competitividade existente entre elas.



51

Quadro 1 — Relacbes organizacionais e perspectivas tedricas para avaliar o ambiente

organizacional

Tipn de {:rg:mizacﬁu
-

Dissimilar Similar
.z . Dependéncia de ) )
g Competitivas Ecologia populacional
n B recursos
g =
t [¥]
[
& R
g Z . - o .
-4 g Cooperativas Redes de colaboracio Institucionalismo
=
o

Fonte: Daft (apud SCHULTZ, 2016, p. 85).

Como se vé, o Quadro 1 apresenta quatro abordagens tedricas basicas, para a

analise de contextos interorganizacionais: dependéncia de recursos, redes de

colaboracéo, ecologia populacional e institucionalismo.

A teoria da dependéncia de recursos serve para analisar organizacgoes

dissimilares, ou seja:

ambientes organizacionais em que convive uma diversidade de pequenas,
meédias e grandes empresas, ou empresas do mesmo tamanho, mas
diferenciadas quanto as suas estruturas e formas de producéo.
(SCHULTZ, 2016, p. 88, grifo nosso).

Nesse sentido, o foco € reduzir a dependéncia de uma organizacdo em relacao

aos recursos essenciais de outras organizacdes do seu entorno, aumentando, assim,

sua independéncia em relacdo as organizacfes do mesmo ambiente, e direcionando

a dependéncia para fornecedores e compradores, onde sdo obtidos 0s recursos que

nao podem ser produzidos internamente.

Conforme Daft (apud SCHULTZ, 2016), tomando por base esse modelo teorico,

as organizacbes adotam estratégias interorganizacionais para minimizar a
sua dependéncia com relacdo a recursos — humanos, financeiros, materiais
ou informacionais — e reduzir as incertezas, tais como aliancas, fuses,
aquisicdes, coalizBes, cooperacdo, contratos, joint ventures, cooptacéo,
relacdes publicas, participacdo acionéria, lobby, recrutamento de pessoas-
chave, etc. Entretanto, tais estratégias redundam em um dilema para os
gestores: a coordenacdo das conex8es e das relagdes com as outras
organizacdes reduz a liberdade para atomada de decisbes. (SCHULTZ,
2016, p. 89-90, grifo nosso)

Em suma, o que acontece sao relagboes de poder, negociacdes, concessoes e

perda relativa de autonomia.
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Assim, quatro tipos de estratégias podem ser adotados para reduzir a

dependéncia da organizagao quanto aos recursos provenientes do ambiente externo:

(1) adaptar-se as restricdes externas ou altera-las;

(2) alterar as relagbes de interdependéncia, por meio de fusdes, de
diversificac@o ou de crescimento;

(3) negociar com o ambiente, estabelecendo conexdes, acordos de
parcerias e joint ventures e formando associacdes empresariais; e

(4) mudar o ambiente em termos de legalidade e legitimidade, através de
acdes politicas. (SCHULTZ, 2016, p. 90, grifo nosso).

Por outro lado, a abordagem das redes de colaboracédo objetiva justamente o
contrario, ou seja, a partir de um relacionamento de parceria, confian¢a e negociacao,
as organizagdes buscam a dependéncia entre si, mesmo. Com isso, “compartilham
riSCOS e recursos escassos no intuito de agregar valor e aumentar a eficiéncia.
(SCHULTZ, 20186, p. 86).

Ja o institucionalismo, nos dizeres de Schultz (2016):

[¢é mais adequado] para a andlise de ambientes organizacionais em que
coexistem, predominantemente, organiza¢fes similares (pequenas, médias
ou grandes), ou organizagdes que, embora tenham tamanhos diferentes,
enfrentam problemas semelhantes. As relagcdes entre tais organizacfes
sdo majoritariamente de cooperacgéo. (SCHULTZ, 2016, p. 88, grifo nosso).

Esta abordagem lida com questdes como “[...] valores, crencas, mitos, habitos,
costumes, entre outras variaveis do universo simbdlico.” (SCHULTZ, 2016, p. 94), o

que favorece a analise acerca das pressofes institucionais que uma organizacgao sofre.

O ambiente institucional é formado por instituicdes tanto formais quanto
informais, tais como cultura, tradicdo, valores, crengas, costumes, habitos,
sistemas politicos, regulamentacdes, educacdo, politica macroeconbmica,
politicas setoriais, leis, cédigos de ética, as quais, em qualquer sociedade,
constituem as “regras do jogo” que moldam as condutas das organizagoes,
que assumem o papel de “jogadores” (ZYLBERSZTAJN, 2000; FARINA apud
SCHULTZ, 20186, p. 95).

O autor também afirma que, enquanto algumas organizacdes estado inseridas em
ambientes onde predominam as dimensdes institucionais (crencas, mitos, regras,
valores, filosofias etc.), a exemplo das escolas, igrejas, hospitais publicos,
universidades e 6rgdos governamentais, outras organiza¢cdes, como as empresas,
estdo envoltas em um ambiente onde predominam as dimensdes técnicas (custos,

marketing, lucro, inovacao, estratégia etc.). (SCHULTZ, 2016).

As duas dimensbes sempre coexistem no ambiente organizacional, variando
apenas a predominancia de uma ou outra, podendo haver, também, um equilibrio

entre elas, como mostra o Quadro 2.
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Quadro 2 - RelacBes entre ambientes técnicos e ambientes institucionais

Ambiente institucional

Forte Médio Fraco

Servigos publicos .
Manutaturas

Forte Bancos Farmacias

o em geral
. Hospitais =
Ambiente
. Clinicas de satdde mental
tecnico Restaurantes
Escolas
Fraco Clubes

Agéncias legais
& & desportivos

Igrejas

Fonte: SCOTT; MEYER (apud SCHULTZ, 2016, p. 96).

Como se observa, 0s servicos publicos, por exemplo, estdo inseridos em fortes
ambientes institucionais e técnicos, uma vez que estdo submetidos tanto a regras
formais (leis, decretos, instru¢des normativas etc.), como também precisam respeitar
determinadas regras informais, como confianca, atendimento, seguranca, reputacao

etc., para que gere credibilidade junto aos seus usuarios (SCHULTZ, 2016).

Essa situacdo de estar inserida em ambientes institucionais e técnicos mais
fortes gera na organizacado uma necessidade de possuir uma estrutura organizacional

mais robusta e complexa, a fim de atender das demandas de ambas as dimensdes.

De outro lado, o autor também referencia outro fenbmeno decorrente do uso
compartilhado de recursos simbdlicos e econémicos por parte de organizacdes que
integram 0 mesmo ambiente técnico e institucional, que € o dessas organizagcdes se
tornarem, ao longo do tempo, semelhantes em relacdo a estrutura e as praticas

gerenciais.

Ap6s um periodo de consolidacdo de determinado setor (conjunto de
organizagdes), existe no ambiente organizacional “uma forga invisivel
empurrando na dire¢ao da semelhanga”. Este processo — 0 isomorfismo —
esta condicionado a certas pressdes ou forcas do ambiente, que induzem as
organizacgdes a se adaptarem as demandas e as exigéncias dos clientes, dos
profissionais, dos financiadores, do governo, etc. (SCHULTZ, 2016, p. 97-98).

Ainda segundo o autor, as principais forgcas que causam essa similaridade,

denominada de isomorfismo organizacional ou isomorfismo institucional séo:

a) forcas miméticas (imitacdo e cépia de praticas de gestdo culturalmente
aceitas para reduzir incertezas);

b) forcas coercitivas (politica); e

c) forcas normativas (normas profissionais e de formacdo, tais como
engenharia, direito, contabilidade, [administragéo] etc.). (SCHULTZ, 2016,
p. 98).
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O Quadro 3 apresenta uma tipologia das respostas estratégicas das

organizacoes frente aos processos e pressdes institucionais do ambiente. (p. 100).

Quadro 3 — Respostas estratégicas aos processos e pressdes institucionais

Estratégias Taticas Exemplos
Aceitar chuir normas invisiveis, dadas como certas
Aquiescéncia Imitar Reproduzir modelos institucionais
Aceder Obedecer as regras e aceitar as normas
Equilibrar Ruspumlcr as expectativas de |Jf1Hicus 1111’1|ti|3105
Compromisso Pacificar Aplacar e acomodar elementos institucionais
Barganhar Negociar com grupos de interesse institucionais
Ocultar Disfarcar a ndo conformidade
Esquivanca Amortecer Afrouxar as ]igﬂgﬁcs institucionais
Escapar Mudar objetos, atividades ou dominios
Rejeitar Desconsiderar normas e valores cxplicitns
Desafio Provocar Contestar regras e exigéncias
Atacar Violar as fontes e pressdo institucional
Cooptar Admitir pessoas influentes
Manipulacao Influenciar Moldar valores e critérios
Controlar Dominar publicos e processos institucionais

Fonte: Fonseca (apud SCHULTZ, 20186, p.

100).

O que se conclui é que nao ha uma homogeneidade quanto ao tipo de

isomorfismo (coercitivo, mimético ou normativo) existente em denterminado ambiente,

podendo as organizacbes adotarem estratégias de respostas variadas de

conformidade ambiental, desde as mais passivas, passando pelas reativas, até as

mais ativas.

Por fim, a abordagem da ecologia populacional se relaciona mais ao surgimento

de novas formas organizacionais que precisam inovar e empreender para se

adaptarem ao ambiente existente e sobreviverem.

Nesse sentido, fazendo-se uma analogia com a populacdo de espécies

biolégicas ou da vida selvagem: “aquelas [organizacdes] que se ajustarem as novas

situagdes sobreviverao e progredirdo, enquanto aquelas que nao o fizerem morrerao”
(PUGH; HICKSON apud SCHULTZ, 2016, p. 87).

Todavia, para além dessa perspectiva, “[...] pela qual os bidlogos veem as

moscas-das-frutas

— a distancia,

em termos de comportamento coletivo”
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(MINTZBERG et al. apud SCHULTZ, 2016, p. 87), a ecologia populacional também

permite uma outra visédo, de equilibrio entre a competicao e a cooperacgao:

Nesta perspectiva, ndo existem organizacdes independentes, ou que
sejam responsaveis Unicas pelo seu sucesso e sobrevivéncia. A
competicdo faz parte das estratégias organizacionais (“vence o mais
forte”, l6gica da competitividade), como também a cooperacéao (“a unido nos
torna mais fortes”, légica da cooperagdo), evidenciando assim a
capacidade que as organizacdes tém tanto para cooperar quanto para
competir. (SCHULTZ, 2016, p. 87, grifo nosso).

Portanto, € plenamente possivel a competicdo saudavel conviver com a

necessaria cooperacéo, num determinando ambiente interorganizacional.

Apesar da Teoria da Contingéncia ainda ser considerada a teoria gerencial mais
recente em grande parte das obras de Administracao, ja existem, também, algumas
perspectivas mais novas, influenciadas, por exemplo, pelo principio da incerteza, pela

Teoria do Caos e pela Teoria da Complexidade.

Com efeito, Chiavenato (2012) agrupa as teorias administrativas em trés grandes
periodos: o periodo cartesiano e newtoniano da administracdo (Administracao
Cientifica, Teorias Classica e Neoclassica); o periodo sisttmico da administracdo
(Teoria de Sistemas e Teoria da Contingéncia); e o periodo atual da administracao

(influéncias das teorias do caos e da complexidade).

Esses trés periodos possuem correlacao direta com os modos de pensamento
classico, sistémico e complexo, bem como com os conceitos de Gestao 1.0, Gestéo
2.0 e Gestado 3.0 (Management 3.0% ou, simplesmente, M3.0), respectivamente. Tais
paradigmas epistemoldgicos, em verdade, refletem a prépria evolucao do pensamento

cientifico como um todo.

Prim et al. (2008), bem como Silvia e Ramalho (2019) trazem uma boa discussao
sobre como os paradigmas classico, sistémico e complexo, que acompanharam a

evolucao da ciéncia, influenciaram as teorias organizacionais e gerenciais.

8 O termo Management 3.0 foi cunhado pelo holandés, gestor de TIC, Jurgem Appelo, no best-seller
“Management 3.0. Leading Agile Developers, Developing Agile Leaders” (“‘Gestdao 3.0:
Desenvolvedores de Lideres Ageis; Desenvolvendo Lideres Ageis”, traducao livre), langado em 2011.
Nessa obra, o autor discorre sobre uma terceira geragdo de modelos de gestéo, focada na flexibilizacéo
da hierarquia organizacional e na maior participacdo e autonomia dos colaboradores nas decis6es de
negodcio (organizacdo em rede). Para isso, faz uma comparagdo com as geracdes de modelos
anteriores, que denominou de Management 1.0 (estrutura hierarquica forte) e Management 2.0
(marcada pelo surgimento de modernas ferramentas de gestdo, como o Six Sigma, a Gestdo da
Qualidade Total e o Balanced Scorecard).
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Na visdo de Prim et al. (2008),

As teorias organizacionais baseadas no pensamento classico sdo limitadas
por desconsideram a relacéo da organizacdo com seu ambiente externo e a
inter-relacdo entre as partes da organizacdo. Por sua vez, as teorias
fundamentadas no pensamento sistémico sdo restritas por desconsideram a
autonomia dos individuos em relacdo a organizacdo e da organizacdo em
relacdo ao ambiente. As teorias organizacionais baseadas no pensamento da
complexidade superaram essas e outras falhas das teorias anteriores. Elas
consideram que a organizacdo tanto influencia quanto é influenciada pelo
ambiente e véem a organizacdo como um processo que emerge da interacao
dos individuos. (PRIM et al., 2008, p. 1).

Apés discorrer sobre as caracteristicas de cada um desses modos de
pensamento, 0 autor apresenta um quadro resumo, representado aqui, pelo Quadro
4.

Quadro 4 — Os fundamentos e as caracteristicas dos pensamentos classico, sistémico e da
complexidade

Pensamento Classico Pensamento Sistémico Pensamento da Complexidade

Teoria geral dos sistemas Teoria dos caos, estruturas

evolugdo é a otimizagdo do
desempenho do sistema.

restabelecimento do equilibrio
do sistema.

Fundamento Mecanica newtoniana e cibernética dissipativas e sistemas
adaptativos complexos
A realidade é constituida de sistemas
A realidade é constituida de A realidade é constituida de emergentes que podem apresentar
Ontologia objetos discretos e isolavels. sistemas emergentes estaveis. diferentes padrdes de comportamento:
estavel, complexo ou instavel.
A evolugdo é causada por forcas | A evolugdo é causada por forgas A evolucdo é causada pela coevolucdo
que atuam nas partes (leis de ambientais que atuam no sistema. entre as partes e o todo.
Causalidade causa e efeito). A finalidade da A finalidade da evolugdo é o A finalidade da evolucdo € a

transformacdo do sistema em um
sistema complexo.

Epistemologia

O conhecimento € objetivo.

O conhecimento € objetivo.

O conhecimento é
objetivo e subjetivo.

Metodologia

Método reducionista. Envolve
o teste de hipéteses do tipo
"se-entdo”,

Método "contextual”. Envolve o
teste de hipoteses do tipo "se-entdo”.

Multi-metodoldgico. A escolha
do método se da em funcdo dos
objetivos da pesquisa.

Fonte: PRIM et al., 2008, p. 11.

Conforme Ferreira (2000), a problematizacdo da complexidade e da mudanca
nas sociedades contemporaneas passou a ser objeto de producao tedrica a partir da
década de 1970, em meio a um “[...] momento privilegiado de confluéncia de varios
factores de causalidade com efeitos estruturantes nos dominios das novas tecnologias
e a organizacao do trabalho” (FERREIRA, 2000, p. 99).

Ainda segundo o autor, isso se deu no contexto de se buscar uma melhor
definicdo do novo modelo societario que emergia: “[...] a sociedade pos-industrial,

sociedade de informacao, sociedade pés-moderna (FERREIRA, 2000, p. 99).
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A teoria da complexidade “[...] é a parte da ciéncia que trata do emergente, da
fisica quantica, da inteligéncia artificial e de como os organismos vivos aprendem e se
adptam. Ela é um subproduto da teoria do caos.” (CHIAVENATO, 2012, p. 400).

A teoria do caos parte da ideia de que o mundo €, essencialmente, mudanca. E
mais: mesmo a menor mudanca ocorrida em algo, em algum lugar, possui 0 condao
de provocar tantas outras mudancas, inclusive radicais, em diversas outras situagdes
e lugares. Um exemplo classico que demonstra bem essa realidade é a famosa frase:
“[...] o bater de asas de uma borboleta na Califérnia pode causar um furacéo na Florida
um més depois.” (LORENZ apud CHIAVENATO, 2012, p. 398).

Ainda nos dizeres de Chiavenato (2012, p. 399), “Na ciéncia moderna, caos

significa uma ordem mascarada de aleatoriedade.”

Deste modo, na perspectiva da teoria do caos, a nocao de equilibrio (objetivada
pela Teoria de Sistemas), bem como o estado de determinismo e a causalidade linear,
em verdade, ocorrem raramente num mundo que se transforma continuamente e de

maneira cada vez mais veloz.

Em relacdo a teoria da complexidade propriamente dita, Gouveia e Conti (apud
SILVA e RABALHO, 2019, p. 395) informam que um dos seus grandes marcos se deu
no século XX, “[...] quando Edgar Morin (1921-) definiu 0 momento como “virada

paradigmatica da ciéncia ocidental”.

Conforme a teoria da complexidade, uma vez préximos do estado de caos, 0s
sistemas buscam, naturalmente, auto-organizar-se, revezando momentos de
instabilidade e de inovacao, tornando-se, apds isso, sistemas mais complexos e que
se adaptam numa rede cooperativa de individuos, incorporando o aprendizado obtido
com a experiéncia, na propria estrutura do sistema (CHIAVENATO, 2012).

Retornando a Prim et al., (2008), os referidos autores entendem que a grande
desvantagem das teorias gerenciais baseadas no pensamento classico, é que elas
desconsideram a inter-relagéo das partes que compdem as organizagdes, bem como
a relacdo entre estas e 0 seu respectivo ambiente externo, enxergando-as como

sistemas fechados.

Esse problema foi resolvido pelas teorias baseadas no pensamento sistémico.

Todavia, os autores ressaltam que essas teorias também apresentam certa limitacao,
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pois “[...] desconsideram a capacidade tanto dos individuos quanto da organizagao de
tomarem seus proprios rumos, ou seja, de terem autonomia” (MORGAN apud PRIM
et al., 2008, p. 12).

Diferente disso, as teorias gerenciais baseadas no pensamento complexo, “[...]
consideram que a organizacado influencia o ambiente através de suas inovacgdes e
véem a organiza¢do como um processo que emerge da interagdo dos individuos, os

quais, no processo, formam e transformam-se” (PRIM et al., 2008, p. 13).

De modo geral, a teoria da complexidade ndo se opde completamente as teorias
baseadas nos pensamentos classico (linear-binario-cartesiano) e sistémico, pelo
contrario, reconhece suas contribui¢cdes, conforme pode se observar na afirmacéo de
Silvia e Ramalho (2019, p. 397), de que “[...] o primeiro principio que conduz a um

pensamento complexo é o sistémico ou organizacional’.

O pensamento complexo religa saberes separados e dispersos; busca a
circularidade entre a andlise (disjuncéo) e a sintese (religacdo); reconhece que existe
multiplicidade na unidade e vice-versa; admite e procura lidar com a incerteza, a
aleatoriedade, a imprevisibilidade e as contradicbes; compreende a autonomia e a
individualidade; chega as conclusdes tendo em conta o contexto e a relacdo entre
local e global (MARIOTTI, 2010).

Desta forma, visa enfrentar o que David Bohm (apud MARIOTTI, 2010) chama
de “doencga do pensamento”, cujos sintomas sdo: o imediatismo, a superficialidade e
o simplismo. Com isso, contribui para se pensar a formulacdo/formacao da estratégia
e sua implementacéo/execucdo, numa concepc¢ao abrangente, de complexidade, de

simplicidade e de “unidade na dualidade”.

Do mesmo modo, contribui, também, para a busca do equilibrio entre autonomia

institucional e atuacao sistémico-integrada; entre competicdo e cooperacao.

Entretanto, em que pese ter sido um avango em relacdo as teorias sistémicas, a
teoria da complexidade ainda se encontra em fase inicial de desenvolvimento,
necessitando, portanto, de mais tempo para que possa ser aperfeicoada,

especialmente por meio de pesquisas empiricas.

Por estas razbes, as discussbes do presente trabalho navegardo entre o

pensamento sistémico e o pensamento complexo, com énfase, todavia, no primeiro.
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2.2 ESTRUTURA ORGANIZACIONAL: TIPOS DE ESTRUTURA QUANTO AO
SISTEMA DE RESPONSABILIDADES, NIVEIS ORGANIZACIONAIS E CULTURA
ORGANIZACIONAL

Os estudos organizacionais, geralmente, sdo conduzidos por dois tipos de

abordagem: a abordagem comportamentalista e a abordagem estruturalista.

Na abordagem comportamentalista, o que determina o comportamento
organizacional sdo as caracteristicas psicolégicas e a personalidade de seus
integrantes, isto porque “[...] os individuos reagem e moldam as suas condutas em
funcao dos estimulos e pressdes que recebem do ambiente no qual estdo integrados”
(SCHULTZ, 2016, p. 103), o que afeta “[...] a sua motivagao, satisfagdo, capacidade
de aprendizagem e tomadas de decisdes” (SCHULTZ, 2016, p. 103).

Ja a abordagem estruturalista, apesar de perceber a importancia de se analisar
o comportamento das pessoas, também entende “[...] que os individuos sao
influenciados predominantemente pelos grupos formais e informais dos quais fazem
parte” (SCHULTZ, 2016, p. 108).

Segundo Chiavenato (2003, p. 314),

O estruturalismo conduz a uma ampla visdo de que os conflitos e os
antagonismos nao podem ser relegados a esfera de atritos interpessoais: sua
compreensdo exige uma atencdo maior a sua base, que é a estrutura
organizacional e societaria.

Nos dizeres de Perrow (apud SCHULTZ, 2016, p. 109),

E légico que existem administradores incompetentes, assim como o0s
operarios nem sempre sao 0s que desejariamos que fossem, mas apelar
imediatamente para explicacgbes baseadas em caracteristicas de
personalidade ou relagdes humanas nao € correto. O que se deve perguntar
primeiro é se a estrutura da organizagao, sua unidade, o seu papel, sdo
adequados aquelas tarefas que se exigem. Mesmo com uma estrutura
adequada, é preciso dar um certo desconto as eventuais falhas das
caracteristicas humanas. (grifo nosso).

Deste modo, as duas abordagens devem ser vistas como complementares,
sendo que o uso de uma ou de outra, ou das duas, simultaneamente, dependera do
tipo de estudo que se quer fazer e das caracteristicas da organizacdo. No caso das
organizagbes publicas, por exemplo, a abordagem estruturalista tende a ser

privilegiada, em raz&o do alto nivel de burocracia que as caracteriza.
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Enquanto a analise externa da organizacdo contempla o chamado ambiente
organizacional (externo), a analise interna esta voltada a sua estrutura organizacional,
que é composta, principalmente pelas pessoas, pelas tarefas e pelas tecnologias,
dentre outras variaveis (as quais serao vistas mais adiante), cujas inter-relacdes e as
posicbes que ocupam na organizagao “[...] definem a hierarquia, o fluxo de
informacdes, as funcgdes e os niveis de tomada de decisdo, entre outros elementos do
desenho organizacional” (SCHULTZ, 2016, p. 7).

Assim,

A estrutura organizacional pode ser entendida como o formato interno da
organizacao, ou a representacéo dos seus niveis hierarquicos, compostos por
setores, departamentos, areas e fun¢des. Ela determina a atribuicdo dos
cargos de chefia, as relacdes de subordinagéo e os fluxos de informagéo que
ocorrem internamente. (SCHULTZ, 2016, p. 111).

A depender do tipo de estrutura organizacional, portanto, havera uma maior ou

menor centralizacdo da autoridade e das tomadas de decisdes.

Em outras palavras, “[...] a estrutura organizacional € “um instrumento formal
de reparticdo do poder”, distribuicdo representavel por meio de um desenho
organizacional, ou organograma. (DIAS apud SCHULTZ, 2016, p. 111, grifo nosso).
Constitui, assim, “[...] uma cadeia de comando, ou seja, uma linha de autoridade que
interiga as posicdbes da organizacdo e define quem se subordina a quem.”
(CHIAVENATO, 2003, p. 83).

Sao diversos os componentes, as condicionantes, os niveis de influéncia, os
niveis de abrangéncia etc., que podem caracterizar e classificar uma estrutura
organizacional. Oliveira (2017) faz um resumo desses elementos, por meio da Figura
5.
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Figura 5 — Componentes, condicionantes, niveis de influéncia e niveis de abrangéncia da
estrutura organizacional.

———- -, e . " -
Pete uraaat Faror ambiente
—> & &2 externo -
Sistema de Sistema de
responsabilidades autoridades
= Departamentalizagao = Amplitude de contole
« Linha e assessoria « Niveis hierdrquicos
e Descricao das auvidades * Delegacao
« Cenmtralizagio/
descentralizagao
Niveis de influéncia
» Estrategico
- Tatico
» Operacional
Niveis de abrangéncia
» Empresa
- Negocio
« Corporagio
Sisrema de Sistema de
decisbes comunicagcoes
- Dada - O que comunicar
= Informacgao = Como comunicar
- Decisao « Quando comunicar
- Agio  De quem/paca guaem
Fator objetivos, Fator
estrarégias e polfricas tecnologia
. +

Fonte: adaptado de Oliveira (2017, p. 73).

N&o é o caso de detalhar cada um desses elementos aqui, porém, praticamente

todos serédo abordados de alguma maneira, ao longo do trabalho.

Especificamente nesta se¢éo terciaria, 0os assuntos discutidos se referem a
condicionante do sistema de responsabilidade (tipos de estrutrutra quanto a
departamentalizacdo e as atividades de linha versus de assessoria), bem como aos

niveis de influéncia (niveis organizacionais).

No contexto da estrutura organizacional propriamente dita (sistema de
responsabilidades), fala-se nos seguintes tipos de organizacdo: organizacao linear,
organizacdo funcional, organizacdo linha-staff, organizagdo por produto/servico,
organizagdo por cliente, organizacdo por territorio, organizagdo por processo,
organizacdo por projeto, organizacdo matricial, organizacdo por equipes e
organizacdo em rede (CHIAVENATO, 2003; OLIVEIRA, 2017).

Conforme leciona Chiavenato (2003, p. 186), “A organizacao do tipo linear

constitui a forma estrutural mais simples e antiga, pois tem sua origem na organizacao
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dos antigos exércitos e na organizagao eclesiastica dos tempos medievais”. As
principais caracteristicas desse tipo de organizacdo, segundo o autor, s&o:
autoridadade linear ou Unica; linhas formais de comunicacdo; centralizacdo das
decisbes; aspecto piramidal. Esse tipo se aplica as organizacdes cujas tarefas e
rotinas ndo se modificam com frequéncia; que ndo requerem assessoria interna nem

gestores especializados.

De outro lado, “A organizagao funcional é o tipo de estrutura organizacional que
aplica o principio funcional ou principio da especializagdo das fungdes”
(CHIAVENATO, 2003, p. 189), ou seja, baseia-se na separacéo e diferenciacédo de
atividades. Suas caracteristicas sdo: autoridade funcional ou dividida; linhas diretas
de comunicacdo; descentralizacdo das decisdes (para 6érgdos ou cargos
especializados); e énfase na especializacdo. Esse tipo se aplica melhor nos casos de
organizacdes pequenas, com equipe de especialistas bem entrosada e com objetivos

bem definidos.

O tipo de organizacao linha-staff busca fazer uma conciliagdo entre os dois
modelos anteriores, o da organizagéo linear e o da organizacgéo funcional, mesclando
as vantagens de cada uma. Também é conhecida como “organizacdo do tipo
hierarquico-consultivo”. (CHIAVENATO, 2003, p. 192). Segundo o autor, esse € o tipo
mais utilizado, com fortes origens nos exércitos, em especial a partir da reorganizacéo

do estado-maior prussiano.

Nesse modelo, coexistem 6rgaos de linha (6rgédos de execucao — atividade-fim)
e de assessoria (6rgaos de apoio e de consultoria — atividade-meio). Em resumo, os
orgaos de linha comandam e executam as atividades diretamente relacionadas aos
objetivos basicos da organizacdo, exercendo, portanto, uma autoridade linear,
engquanto os orgaos de assessoria (staff) pensam, opinam, aconselham e planejam

todo o suporte para isso, exercendo, assim, uma autoridade funcional.

Segundo Chiavenato (2012), apesar da interdependéncia entre os dois grupos,
essa situacao acaba por gerar conflitos, sendo necessaria uma boa gestéo para evitar
gue esses conflitos ndo saiam do ambito interno e sigam para o ambito externo, pois

isso pode enfraquecer a “saude” organizacional.

As principais caracteristicas da organizacao tipo linha-staff sdo: fusdo da

estrutura linear com a estrutura funcional; coexisténcia entre as linhas formais de
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comunicacdo com as linhas diretas de comunicacdo; separacado entre 6rgaos
operacionais (executivos) e 6rgaos de apoio e suporte (assessores); hierarquia versus
especializacdo (CHIAVENATO, 2003).

A organizacao por produto/servico divide sua estrutura organizacional com base
nos produtos/servicos que desenvolve (CHIAVENATO, 2012).

Na organizagcdo por cliente, as atividades sao agrupadas conforme as
necessidades dos clientes (ex: clientes masculinos, femininos, infantis etc.).
(OLIVEIRA, 2017).

A organizacado por territério ocorre quando a organizagdo possui atividades

dispersas em vérias regides geogréficas (OLIVEIRA, 2017).

A organizagao por processo agrupa suas atividades conforme as etapas de seus
processos, ou seja, 0s departamentos representam a forma pela qual os trabalhos e

processos sao executados para o alcance dos objetivos. (OLIVEIRA, 2017).

Ja a organizacdo por projeto se baseia nos projetos que a organizacdo
desenvolve. Nesse caso, alguns “departamentos” sdo temporarios, ou seja, por serem
projetos, séo extintos ao final. (OLIVEIRA, 2017).

Por sua vez, a organizacdo matricial “[...] combina duas formas de
departamentalizacdo na mesma estrutura organizacional: a funcional e
departamentalizagédo de produto ou projeto” (CHIAVENATO, 2012, p. 346).

Neste caso,

O desenho matricial apresenta duas dimensfes: gerentes funcionais e
gerentes de produtos ou de projeto. Com isso, o principio da unidade de
comando desaparece e se criaumadelicadabalancade duplo poder que
caracteriza a matriz. Cada departamento passa a ter dupla subordinacao:
segue tanto a orientacdo dos gerentes funcionais como dos gerentes de
produto/projeto. (CHIAVENATO, 2012, p. 346, grifo nosso).

Ainda segundo o autor, “[...] a estrutura matricial € uma espécie de remendo na
velha estrutura funcional, tornando-a mais agil e flexivel as mudancgas”. Portanto,
depreende-se que o referido modelo depende bastante da colaboracéo entre as

pessoas, para funcionar bem.

A organizacao por equipes € uma das fortes tendéncias surgidas a partir da

década de 1990, quando muitas organizacdes, especialmente as mais novas,
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passaram a delegar autoridade e responsabilidade em todos o0s niveis
(CHIAVENATO, 2012).

O modelo parte do pressuposto de que ter equipes mais envolvidas nos
processos decisorios aumenta o comprometimento das pessoas e torna a organizacao
mais criativa, inovadora e agil no contexto de um ambiente global e cada vez mais
competitivo. Esse tipo de organizacao pode ser verificado, por exemplo, nas startups?*
e em algumas das chamadas Big Techs® (Facebook, Google, Amazon, Apple,
Microsoft, Netflix, Spotify etc).

Por fim, a abordagem em rede acontece quando:

[...] a organizacéo transfere algumas de suas fung¢des tradicionais para
empresas ou unidades separadas, interligadas por um 0rgao
coordenador, que constitui o ndcleo central.

Producéo, vendas, engenharia e contabilidade passam a ser serviogs
prestados por unidades separadas que trabalham sob contrato e séo
conectadas eletronicamente a um escritério central, para efeito de
coordenacdo e integracdo. A companhia central retém o aspecto essencial
do negdcio (core business), enquanto transfere para terceiros as atividades
gue outras companhias podem fazer melhor e mais barato (CHIAVENATO,
2012, p. 350, grifo nosso).

Ainda de acordo com o autor, esse tipo de abordagem aprsenta duas
caracteristicas basicas: modularidade (as areas ou processo da organizacdo se
tornam espécies de moédulos que precisam ser devidamente conectados) e
sistema celular (arranjos de pessoas e maguinas em células autbnomas e
autossuficientes para as operacdes que lhe caibam no contexto organizacional
maior). As multinacionais, as holdings e os consorcios, sdo exemplos de uso dessa

abordagem.

Como pode se observar, todos os tipos de estrutura organizacional apresentados
possuem, cada um deles, suas vantagens e desvantagens. Além disso, a
aplicabilidade de um ou outro tipo, sempre dependera da natureza do negdcio, da

cultura organizacional e dos objetivos basicos da organizacdo. De outro modo,

4 Startup € um “termo da lingua inglesa sem traducgao oficial para a lingua portuguesa, € uma ‘empresa
emergente’ que tem como objetivo principal desenvolver ou aprimorar um modelo de negdcio
[geralmente de base tecnolégica], preferencialmente escalavel, disruptivo e repetivel’. Fonte:
https://pt.wikipedia.org/wiki/Startup.

5 Big Techs é um termo utilizado para designar o conjunto das maiores empresas multinacionais norte-
americanas de tecnologia, incluindo computadores, softwares, redes sociais etc. Também conhecidas
como as “gigantes da Web” que dominam o mercado digital desde o inicio do séc. XXI. As principais
delas sdo: Google, Apple, Facebook, Amazon e Microsoft. Fontes: https://www.somosicev.com/voce-
sabe-0-que-e-uma-big-tech-vamos-te-explicar/; https://pt.wikipedia.org/wiki/GAFAM.


https://www.somosicev.com/voce-sabe-o-que-e-uma-big-tech-vamos-te-explicar/
https://www.somosicev.com/voce-sabe-o-que-e-uma-big-tech-vamos-te-explicar/
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também podem ser utilizadas de maneira conjugada. Por exemplo: algumas areas da
organizagdo com um modelo e outras areas com outro, bem como a abordagem em

rede ser utilizada de forma complementar a qualquer outro tipo de estrutura.

Seja qual for o tipo a ser adotado, o fundamental é saber que a estrutura
organizacional influencia diretamente na consecucéo dos objetivos organizacionais,

das seguintes formas:
Como estrutra basica, através da descricdo do trabalho, fungdes,
organograma etc;

Como mecanismo de operagdo, através do alinhamento do comportamento
dos individuos por intermédio de normas, regras, procedimentos e rotinas de
trabalho e, bem assim, como recurso a padrbes de desempenho,
programacdes, sistemas de avaliagcdo, sistemas de incentivos e
sistemas de comunicacéo;

Como mecanismo de decisdo, designadamente através do papel que
desempenha na recolha, tratamento, processamento, analise e
disseminacgéo da informagdo e conhecimento provenientes do interior e
do exterior da organizacao, susceptivel de apoiar o processo de toamda de
decis@es. (BILHIM apud SANTOS, 2008, p. 36, grifo nosso).

Outrossim, independentemente do tipo, as organizacdes possuem, basicamente,
trés niveis organizacionais ou niveis hierarquicos em sua estrutura, cada um com seus

papéis e atribuicbes na administracdo organizacional.

Baseados nos estudos do sociélogo Talcott Parson, Blau e Scott (apud
SCHULTZ, 2016, p. 129), elecam o0s seguintes niveis hierarquicos de uma

organizacao:

() o nivel técnico (operarios em fabricas, médicos em hospitais, professores
em universidades);

(2) o nivel da administracéo (coordenacao das partes e dos esforcos); e

(3) o nivel institucional (vinculagdo da organizagdo ao sistema social mais
amplo).

Essa divisdo pode ser observada na Figura 6.
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Figura 6 — Os trés niveis organizacionais, segundo Parsons.

DecisGes

Diretores Nivel institucional

Planos i )
Gerentes e Chefes Nivel gerencial

Supervisores e executores Operagdes Nivel tecnico

Fonte: adaptado de Chiavenato (2012, p. 185).

7

O nivel institucional, também conhecido por nivel estratégico, € aquele
responsavel para conducao geral da organizacdo, que lida com as decisdes politicas

e estratégicas, e gque se relaciona com o ambiente externo.

O nivel da administracdo (ou gerencial) é o nivel intermediario, também
conhecido por nivel tatico, responsavel por planejar ou programar a execucao das

decisfes tomadas no nivel institucional, alocando 0s recursos necessario para isso.

Por fim, na base da piramide, esta o nivel técnico, também conhecido por nivel
operacional, no qual as a¢des planejadas ou programadas pelo nivel da administracéao

(ou gerencial) sado executadas.

Outra forma de representar os niveis organizacionais € a apresentada por
Chiavenato (2012), na Figura 7:
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Figura 7 — Diferentes niveis da organizacao.

Niveis organizacionais

\.
\
e R\
Institucional N . Diretores
\\\ ()
\
NS
Intermediario N Gerentes
Administracao das operagoes 3
Operacional Supervisao da execugao N\, Supervisores
das tarefas e operagoes da \
empresa
Execucdo das tarefas e operagoes Funcionarios e operarios

Fonte: adaptado de Chiavenato (2012, p. 105).

A Figura 4 traz uma perspectiva diferente da tradicional piramide organizacional,
uma vez que chama a atencao para a realidade de que, no final das contas, todos os
niveis decidem, planejam e operam, porém numa proporcao correlata a sua posicao

na organizacao.

Assim, o nivel mais alto (institucional / estratégico) decide, planeja e opera
(executa tarefas) olhando a organizagcdo como um todo e na perspectiva do longo
prazo. Ja o nivel intermediario (gerencial / tatico), decide, planeja e opera (executa
tarefas) olhando para uma area tematica da organizacao e na perspectiva do médio
prazo. Por fim, o nivel operacional (técnico), decide, planeja e opera (executa tarefas)
olhando apenas para a pequena unidade organizacional em que esta lotado, e na
perspectiva do curto prazo, ou seja, no funcionamento operativo diario da

organizacao.
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Um terceiro modo de ver a distribuicAo dos niveis organizacionais, este
desenvolvido por Mintzberg (apud SCHULTZ, 2016), pode ser vericado na Figura 8.

Figura 8 — Os cinco componentes basicos de uma organizagéo

CUPULA
ESTRATEGICA

TECNOESTRUTURA

LEINHA
INTERMEDIARIA

NUCLEQ OPERACIONAL

Fonte: adaptado de MINTZBERG (apud SCHULTZ, 2016, p. 130).

No modelo apresentado por Mintzberg, a “tecnoestrutura” representa os
analistas de planejamento, de controle, de pessoal e de métodos; e a “assessoria de
apoio” representa as demais atividades-meio, ou seja, o departamento financeiro, a

logistica, e os servi¢cos de apoio em geral (SCHULTZ, 2016).

Finalizando as demonstracdes de como 0s niveis organizacionais podem ser
representados graficamente, a Figura 9 os relaciona com o ambiente, numa

perspectiva sistémica.

Figura 9 — Relagéo sistémica entre a organizagdo e seu ambiente.

Nivel

Ambiente institucional

do sistema

Nivel
intermedidrio

Entradas para ‘m _,. Saidas para
o0 ambiente operacional 0 ambiente

" Fronteiras dos

Penetragao de niveis do sistema

forgas ambientais

Fonte: adaptado de Chiavenato (2012, p. 344).



69

Deste modo, considerando as representacdes graficas sobre os niveis
organizacionais apresentadas, € possivel perceber que a dindmica de funcionamento

desses niveis se da a partir de um continuo “passar de bastdo”, que envolve a triade:

analise — decisdo — acao.

Nas organizacdes do tipo linear, o nivel institucional analisa, decide e repassa a
decisdo ao nivel intermediario, para que este alogue 0S recursos necessarios e
programe a acgédo (execucao do que foi decidido). Por fim, o nivel operacional realiza
a acao (executa o quanto programado pelo nivel intermediario). Dai, o nivel
intermediario (gerencial) monitora essa execucao e reporta seu andamento ao nivel

institucional.

No caso das organizacdes que possuem assessoria (staff), geralmente, antes da
analise e decisdo do nivel institucional, existe a andlise técnica (baseada em dados,
informacdes e conhecimento, inclusive oriundos do ambiente externo) feita por esse
staff, para um melhor embasamento da decis&o institucional. E o caso tipico (mas n&o

exclusivo) das organiza¢tes militares, caracterizadas como do tipo linha-staff.

Como dito anteriormente, todo esse fluxo de atividades e informacdes que ocorre
entre 0s niveis organizacionais € bastante influenciado e impactado pelo tipo de
estrutura organizacional adotado, mas ndo s6 por essa dimensdao, claro. Uma outra
variavel, ainda no ambito da analise interna da organiza¢do, muito importante nesse
contexto, € a cultura organizacional, que decorre da variavel-chave tradicional

pessoas.

Segundo Broom e Selznick (apud SCHULTZ, 2016, p. 140), cultura pode ser
definida como “todas as maneiras compartilhadas de pensar, de crer, de perceber e
de avaliar, que emergem ao longo da experiéncia do grupo e que sao transmitidas de

uma geracao a outra”.

Ja nos dizeres de Mintzberg et al. (apud SCHULTZ, 2016, p. 140), “a cultura esta
em tudo o que nos cerca — nhaquilo que bebemos, na masica que ouvimos, na maneira

pela qual nos comunicamos”.

Cultura, portanto, refere-se a uma construcdo social espontanea e historica,
tipica de determinado grupo, de determinadas organiza¢gbes, comunidades e
sociedades, em determinado lugar, cidade, regido, Estado ou pais, e que reflete a

interpretacéo da realidade e a visdo de mundo das pessoas, manifestando-se através
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da lingua/linguagem, da literatura, da musica, da danca, das artes em geral, da

gastronomia, de festas, de tradi¢cdes religiosas etc.

Nesse contexto, cultura envolve o “[...] compartiihamento de valores, normas,
crencas, modos de pensar, entendimentos e orientagcdes entre os integrantes de
determinado grupo, ou determinada organizacdo, comunidade e sociedade,
formando, assim, o que Mintzberg et al. (apud SCHULTZ, 2016), chama de “cognigao

coletiva”.

Assim, na definicdo de Chiavenato (apud SCHULTZ, 2016, p. 140), a cultura
organizacional € como “o conjunto de habitos, crengas, valores e tradi¢des, interagdes
sociais, tipicos de cada organizagdo”. Como se V&, a cultura organizacional representa
a organizagédo informal, enquanto a estrutura organizacional propriamente dita

(organograma) representa a organizacao formal.

Porém, de tudo isso, o fundamental é que:

segundo Wood Jr (apud CAVEDON, 2003, p. 55), nas organizacdes, “[a]
cultura determina o que é importante e o que nao [0] é para 0S executivos,
delimita focos de atencéo e influencia como as decisbes sdo tomadas
(SCHULTZ, 2016, p. 141).

Isto porque, em razdo de representar a organizacdo informal, a cultura
organizacional € que molda o comportamento organizacional, ja referenciado

anteriormente.

Por consequéncia, a cultura organizacional impacta diretamente no clima
organizacional e no desempenho organizacional, o que tem levado o tema a ser cada
vez mais considerado nos estudos organizacionais (AIDAR et al. apud SCHULTZ,
2016, p. 142).

Sobre a questao do clima organizacional, Dias (apud SCHULTZ, 2016, p. 144)

aponta que:

“é formado por uma percepcdo do coletivo (ambiente ou atmosfera
organizacional)”’; mais precisamente, “sdo as ideias preconcebidas das
pessoas sobre o seu local de trabalho e sobre o dia a dia da organizagao”.

Sendo assim, a percepcéo dessa realidade impde um cuidado especial nos
processos de mudancga organizacional, uma vez que as mudancgas, tanto de objetivos,
como no modo de fazer as coisas, comumente geram conflitos e resisisténcia, em
razao de influenciarem (mexerem) na chamada “zona de conforto”, bem como nos

objetivos pessoais e organizacionais.
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Mais adiante, o tema da gestdo da mudanca organizacional voltara a ser

discutido.
Resumindo o presente capitulo, tem-se o0 seguinte:

As organizacdes contemporaneas tém se tornado cada vez mais complexas,
notadamente com o surgimento das chamadas “organizagbes multiplas”, que

caracterizam, inclusive, alguns ministérios e secretarias da Administragéo Publica.

Diante dessa natural evolugdo e a consequente necessidade de melhor
compreendé-la, também surgiu a ciéncia administrativa, a qual divide os seus estudos,
basicamente, nas teorias organizacionais e nas teorias gerenciais (que sao as teorias

administrativas propriamente ditas).

Um importante avanco, nesse contexto, deu-se a partir da concepcgcao das
organizacbes como sistemas abertos, pela qual a organizacdo passou a ser
observada ndo apenas como um sistema fechado, ou seja, a partir das relacdes entre
suas variaveis internas (estruturalismo), mas também, como um sistema aberto, ou
seja, a partir das relagcdes da organizagcdo com o seu entorno, o ambiente externo que

a envolve e influéncia (visao sistémica).

Além disso, surgiram, também, abordagens tedricas para a analise das relacées
interorganizacionais, em suas diversas perspectivas (ex: dependéncia de recursos,

redes de colaboragéo, ecologia populacional, institucionalismo).

Mais recentemente, o surgimento do paradigma complexo, tem contribuido para
o cotejo, o equilibrio e a integracdo entre 0o pensamento classico (linear-binéario-
cartesiano) e 0 pensamento sistémico, a partir da principio da incerteza e da ideia de

que o mundo é essencialmente mudanca, trazido pela teoria do caos.

Destarte, a analise da gestéo estratégica dos Sistemas Estaduais de Seguranca

Publica — SESP néo poderia prescindir desses pressupostos tedricos preliminares.
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3 GESTAO ESTRATEGICA ORGANIZACIONAL

A medida que uma organizag&do surge e cresce, acaba por se tornar complexa
e, por isso, necessita ser administrada (por individuos, por grupos de individuos e, em
alguns casos, por outras organizacdes), sob pena de, em meio a sua desorganizacao,
jamais atingir os objetivos para os quais se propoe.

Administrar, portanto, significa “governar, dirigir ou gerir negécios publicos ou
particulares [organiza¢des]” (ADMINISTRAR. In: MICHAELIS, 2019), ou seja,
administrar é “[...] operacionalizar as atividades a fim de atingir determinado objetivo.
[...] uma atividade essencialmente pratica, exercida no dia a dia das organizagdes”.
(SCHULTZ, 2016, p. 25).

Nos dizeres de Chiavenato (2012, p. 8), “A administracdo é o processo de
planejar, organizar, dirigir e controlar o uso de recursos, a fim de alcancar objetivos
organizacionais.”

No contexto da organizacdo formal, a administracdo pode ser vista sob trés
perspectivas: a da administragdo propriamente dita, a da gestdo e a do
gerenciamento. A diferenciacdo entre essas perspectivas se da conforme o tipo de
atividade realizada, bem como o nivel administrativo e a funcéo especifica a que cada

uma delas de relaciona (Quadro 5).

Quadro 5 — Niveis administrativos e suas funcdes

Niveis administrativos Fungoes

o o ) Estabelecimento de objetivos, politicas e
Alta administragio (diretoria) .
estrategias

- . } ) . Implementacio das tarefas administrativas,
Média administragao (nivel gerencial) i _ ,
coordenacio e solucdo de conflitos

L _ i s Diregao e supervisao do trabalho do PL‘.‘-}S(Ja]
Administracio ()Pumcmnal (supervisdo) . .
()PL‘I’EICIUHC[I NOS Processos de pr()duga()

) . . Realizacio das diferentes tarefas e atividades
Pessoal nio administrativo (pessoal de o ) o
da organizacao mediante uso de habilidades

operagoes) o
tecnicas

Fonte: Schultz (2016, p. 30).

De maneira geral, “[...] a administracdo é um todo do qual participam a Gestéo e
o Gerenciamento [...]” (SANTIAGO, 2016). Ocorre que, enquanto na gestdo a
administracéo foca mais no cenario externo da organizagdo, o gerenciamento tem um

olhar mais voltado para o cenario interno.
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Para representar didaticamente a diferenciacdo entre os conceitos na forma

apresentada por Santiago (2016), foi elaborada a Figura 10:

Figura 10 — Administracdo, Gestdo e Gerenciamento

Conduz a organizagdo para a realizagdo dos
objetivos estratégicos, taticos e
operacionais, por meio de planos, pessoas,
estruturas, insumos, tecnologia e capital;

A Visdo, Valores e Missdo representam a
sinergia dos Administradores (Unido dos pEmmmmmm———
Dirigentes, Gestores e Gerentes)

Perspectiva especializada da
Administragdo. Ex: Gestdo Estratégica,
Gestdo Politica, Gestdo Econdmica etc.
Os Gestores conduzem as respostas das
perguntas estratégicas (Diagnostico e
Diretriz);

Fatores externos de influéncia indireta: “——mmmm——
politica, economia, sociedade,
tecnologia e 0 meio ambiente;
Fator externo de influéncia direta:
concorrentes

Gerenciamento

ORGANIZACAO

. Segue um fluxo

previamente planejado;
Procedimento de decisdo
mais sistematico e
metédico. Quando ha
maior “engenhosidade”
também pode ser
considerado como gestdo;
Os Gerentes sdo
responsdveis pelas
arguicdes operacionais
(Algoritmo, Equipe,
Cronograma e Orgamento)
Fatoresinternos de
influéncia direta: produtos,

capital, colaboradores,
processos, estruturae
clientes

Equipes
Operacionais

Responsaveis pela execucdo
operacional

Fonte: o autor.

Uma ferramenta bastante popularizada no ambito da Administracdo, que
representa bem as atividades gerenciais de um processo de administracdo ou de
gestdo (em qualquer area e qualquer nivel) € o chamado ciclo PDCA (plan — do —
check — act, ou seja: planejar — desenvolver/executar — conferir/verificar —

ajustar/atuar/agir), conforme Figura 11.

Figura 11 — Ciclo PDCA.

Action (Agir) Plan (Planejar)

o Identificagdo do Problema
e Andlise do Fenémeno

Padronizagao o

Acéo °
° Plano de Agao

Verificagao OK /9 Execugao

Check (Verificar)

e Anidlise do Processo

Do (Executar)

Fonte: Portal Administracao (https://www.portal-administracao.com/2014/08/ciclo-pdca-
conceito-e-aplicacao.html)
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Trata-se de um método criado na década de 1930 pelo estatistico americano
Walter A. Shewhart, pensado como um ciclo de controle estatistico e de melhoria de
processos, bem como para resolucdo de problemas, e que foi popularizado,
posteriormente, na década de 1950, pelo também americano, especialista em
qualidade, William Edwards Deming, apos aplica-lo nos conceitos de qualidade em

trabalhos que desenvolveu no Japao.

Por consequéncia desse trabalho, e por ter incorporado o referido método em
sua “Total Quality Management — TQM” [Gestédo da Qualidade Total - GQT], o método

passou a ser conhecido, também, como ciclo de Deming.

Numa abordagem mais contemporanea, Campos (apud ANDRADE (2003, p.
10), apresenta a seguinte definicdo: “PDCA é um método de gerenciamento de
processos ou de sistemas. E o caminho para se atingirem as metas atribuidas aos

produtos dos sistemas empresariais”.

Deste modo, com as devidas adaptacbes, o PDCA pode ser utilizado para
representar graficamente qualquer série ou sequéncia de tarefas, atividades, etapas
ou fases, com inicio, meio e fim, que se renovam a cada periodo de tempo, com vistas
a melhoria continua de um sistema organizacional.

Ha, também, uma peculiaridade quando se fala em Administracdo Publica. O
termo se refere a todo o arcabouco composto por agentes, 6rgdos e entidades,
instituidos pelo Estado com o objetivo de fazer a gestéo de bens publicos ou privados,
com vistas ao atendimento de interesses individuais, coletivos ou difusos, mediante a
atividade administrativa estatal.

Trata-se de um conceito juridico relacionado a macro composicao das estruturas
organizacionais responsaveis pelo desempenho da funcdo e das atividades
administrativas estatais, as quais se vinculam diretamente a realizacao dos direitos
fundamentais, notadamente por meio da prestagcdo de servicos publicos e da
implementacgé&o de politicas publicas.

Por fim, importante ressaltar que as atividades administrativas (tanto as da Alta
Administracdo, como as de gestdo e de gerenciamento), seja no ambito privado ou
publico, sdo operacionalizadas com o auxilio de assessores técnicos, assistentes

administrativos e demais integrantes das equipes operacionais.
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Em relacéo a definicdo do termo estratégia, assim como a diferenciacdo entre
administracdo, gestao e gerenciamento, exige um esfor¢o herculeo, tendo em vista a
diversidade de perspectivas e sentidos com que essas palavras podem ser
abordadas.

Para Mintzberg et al. (2006), o Unico consenso € justamente o de que nao ha
uma definicdo Unica e universalmente aceita. Do mesmo modo, Fahey (apud
CAMARGOS e DIAS, 2003, p. 29) afirma que:

poucas palavras séo objeto de tantos abusos no léxico das empresas, sao
tdo mal definidas na literatura gerencial e estdo tdo expostas a diferentes
significados quanto a palavra estratégia.

Nos dizeres de Chiavenato (2012),

[...] a estratégia organizacional constitui 0 conceito mais sofisticado e
complicado de toda a teoria administrativa, um dos assuntos mais dificeis de
se ensinar diante do alto grau de abstracdo e complexidade envolvido.
(CHIAVENATO, 2012, p. 367).

Diante desse cenério, autores como Mintzberg et al. (2006; 2010) preferem
simplesmente expor a diversidade de possibilidades existentes, buscando
contextualizar cada uma ao seu melhor ambiente de aplicacdo, bem como discorrer

sobre a evolucdo do pensamento estratégico em geral, como se vera mais adiante.

Deste modo, um esclarecimento que pode ser feito, de pronto, é que em relacao
as principais matrizes e perspetivas conceituais existentes sobre estratégia, por ordem
de surgimento (Figura 12), ndo ha uma incompatibilidade total entre elas, pelo
contrario, em geral, a matriz/perspectiva seguinte absorve o aprendizado da anterior,
dando-lhe novos sentidos, novas interpretacfes, incluindo, também, obviamente,
novos conceitos, impostos pela realidade espaco-temporal especifica, até porque, “o

mundo € mudanca”, como ja ressaltado no capitulo anterior.

Figura 12 — Matrizes e perspectivas conceituais de estratégia

Administracdo Publicae
outros

Academia

‘ Empresas

‘ Consultoriasde negdcio / empresariais

Militar

———————————————————————— T e e

1960 1970 1990 Dias atuais
) \ ) J

\'r" 4 Y ’ ¥
Séc. XIX Séc. XX Séc. XXI

Fonte: o proprio autor.
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Como mostra a Figura 12, a estratégia surge no ambito militar, o que explica a

prépria etimologia da palavra, que deriva do grego “strategos” (lider de exército) e

significa a “arte do general”.

Mintzberg et al.

Numa perspectiva militar, estratégia pode ser definida como: a ‘resposta as
perguntas onde e quando’, no entender de Atila, rei dos Hunos (Roberts,
1991); ‘o momento, o local e as forgas necessarias’, de acordo com Carl von
Clausewitz (1832), general e estratega militar prussiano; ou ‘a arte de
distriubuir e aplicar meios militares como forma de concretizar a politica final’,
no entender de Sir Basil Henry Liddell Hart (1967), reputado estratega e
historiador militar inglés. (SANTOS, 2008, p. 111).

(2006) vai além:

A medida que as sociedades cresciam e os conflitos se tornavam mais
complexos, generais, estadistas e capitdes estudavam, codificavam e
testavam conceitos estratégicos essenciais até que surgisse um grupo
coerente de principios. De varias formas, esses principios foram depois
destilados nas maximas de Sun Tzu (1963)%, Maquiavel (1950), Napoledo
(1940), Von Clausewitz (1976)7, Foch (1970), Lenin (1927), Hart (1954),
Montgomery (1958) ou Mao Tse-Tung (1967). Com algumas poucas
excecdes — em grande parte resultantes da tecnologia moderna — os
principios mais basicos de estratégia j& existiam e tém registro muito anterior
a Era Cristd. As instituicdbes modernas primariamente adaptaram e
modificaram esses principios para seus proprios ambientes especiais.

Portanto, até meados do século XX, as referéncias que se tinham sobre

estratégia estavam circunscritas ao contexto militar, quando, entdo, a palavra

comecou a ser adotada no ambiente empresarial, 0 que se torna um fato até curioso,

pois:

Considerando que a Primeira Revolucdo Industrial, periodo em que,
efetivamente, se inicia a consolidacdo das organiza¢cdes de forma
estruturada, aconteceu la pelos idos de 1800, constatamos que levou cerca
de cento e oitenta anos de administracdo empresarial até que a
estratégia chegasse a esse mundo. (MAGALDI; NETO, 2020, p. 16, grifo
Nnosso).

Para os autores, o0 motivo desse “atraso” esta no baixo nivel de competigao (ou

nivel de concorréncia) que havia entre as empresas durante a Primeira Revolugéo
Industrial (MAGALDI; NETO, 2020).

Com efeito, o foco nas tarefas do operario era 0 que predominava nas primeiras

décadas da administracdo empresarial e da propria administracdo cientifica. O

conceito de sucesso da organizacdo industrial daquele periodo estava diretamente

6 O General e fil6sofo Sun Tzu escreveu o tratado militar “A Arte da Guerra”, durante o século 1V a.C.
A partir dai surgiram diversas traducdes, sendo a edicdo comentada do General norte-americano
Samuel B. Griffith, publicada em 1963, uma das mais aceitas.

7 Carl von Clausewitz (1780 — 1831) foi um General do Reino da Prussia. E considerado um grande
estrategista militar e tedrico da guerra, em razao de sua obra “Da Guerra”.
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atrelado a produtividade, ou seja, aos ganhos de eficiéncia operacional (executar com

afinco o que foi planejado e fazer mais com menos).

Por sua vez,

[...] a produtividade do trabalho sé poderia aumentar desde que o “saber-
fazer” dos operarios fosse objecto de parcelizarizagéo e de especializagédo na
execucdao de tarefas. Para conseguir esse objectivo implementou-se a divisdo
do trabalho nas fabricas e oficinas. (FERREIRA, 2000, p. 92).

Até entdo, ndo havia uma preocupagdo com o ambiente externo da organizacao,
isto porque, “[...] a concorréncia ou ndo existia, ou era irrelevante” (MAGALDI; NETO,
2020, p. 16). Além do mais, por existirem poucas grandes industrias/empresas, a
demanda por produtos e servicos era sempre maior que a oferta, o que levava,

fatalmente, a busca natural por, cada vez mais, eficiéncia operacional.

Um efeito colateral dessa realidade era a baixa preocupacdo por parte dos
fornecedores, de observar e buscar atender os gostos e desejos dos consumidores,
ou seja, as necessidades e preferéncias dos fornecedores estavam sempre acima das

dos consumidores.

E por isso que Magaldi e Neto (2020) concluem que:

Ambientes nos quais ndo existe competicdo maior ndo requerem uma
sofisticacéo estratégica maior. O principal fator humano de lucratividade das
organizagdes é elas se dedicarem a serem melhores que si mesmas, com o
incremento de sua eficiéncia operacional sendo a sua principal prioridade.
(MAGALDI; NETO, 2020, p. 17).

Com o passar do tempo, esse contexto de pouca competitividade, pouca
concorréncia, concentracdo do processo produtivo em grandes monopélios, comecou
a mudar, especialmente a partir do rapido avanco da globalizacédo e das tecnologias

da informacao e comunicacéo (TIC) e do surgimento dos mercados de massa.

Ainda no inicio do século XX, estudando os problemas organizacionais da época,
o engenheiro americano Frederick Taylor propde, entdo, a criacdo de uma nova
funcdo: a de gerente, para que este viesse a refletir e analisar racionalmente acerca
das atividades dos trabalhadores, propondo, assim, processos mais eficientes. No
lado europeu, coube ao engenheiro francés Jules Henri Fayol a iniciativa de
sistematizar os principios basicos da geréncia eficaz. (MAGALDI; NETO, 2020).

Mas foi somente a partir da década de 1960, logo apds o surgimento da Teoria
Neoclassica da Administragdo, que a administracdo estratégica passou a ganhar

destaque no cenario empresarial e académico, notadamente a partir do boom de
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desenvolvimento empresarial ocorrido no periodo pos Il Guerra Mundial, quando
entdo surgiram muitas empresas de grande porte, inclusive de caracteristica
multinacional (CHIAVENATO, 2012, p. 368).

Trés grandes precursores da Administracao Estratégica foram: Alfred Chandler,
com a publicacdo, em 1962, do livro Strategy and Structure [Estratégia e Estrutura];
Peter Drucker, com a obra Managing for Results [administrando para obter
resultados], de 1964; e Igor Ansoff, com sua obra Corporate Strategy [Estratégia

Corporativa], lancada em 1965.

Foi Igor Ansoff que apresentou, pela primeira vez, de forma mais sistematizada,
a perspectiva de adaptacdo da companhia ao ambiente externo, afastando a ideia
de que a administragdo da empresa deveria se manter restrita apenas aos seus
recursos internos. Nesse sentido, o autor enunciou que “[...] o objetivo da estratégia
era associar os recursos da empresa as oportunidades de seu ambiente”. (MAGALDI;
NETO, 2020, p. 18).

Em outras palavras, Ansoff definiu estratégia organizacional como “[...] um
conjunto de regras de tomada de deciséo para orientacdo do comportamento de uma
organizacao.” (ANSOFF,1993, p. 70).

Além dos referidos pensadores, isoladamente, também tiveram participacéo
direta na incorporacdo do pensamento estratégico e da estratégia propriamente dita,
na administracdo de negdcios e organizacdes, as consultorias de gestdo empresarial,
com destaque para a primeira a surgir: a Boston Consulting Group — BCG, com o
lancamento, em 1970, da famosa Matriz de Crescimento (ou Matriz BCG), uma
ferramenta de andlise grafica voltada a avaliacdo da atratividade do portfélio de
produtos ou de unidades de negdécio de uma organizacdo (MAGALDI; NETO, 2020).

Com efeito, pensar estrategicamente € pensar na melhor forma de competir (com
algo, com alguém ou com empresas) em determinado contexto ambiental, visando
uma finalidade, e levando em consideracdo as capacidades internas atuais, 0s
recursos disponiveis, as restricbes externas e a concorréncia. (FERENCE;
THURMAN, 2012).

Assim, no ambiente da guerra (contexto militar), a estratégia é tracada para se

vencer o inimigo. No contexto do mercado, a estratégia visa garantir a empresa uma
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posicdo de destaque, frente a outras empresas concorrentes, gue usam 0s mesmos

recursos e vendem os mesmos produtos/servicos aos mesmos clientes).

Ja no setor publico (que serd melhor discutido mais adiante), a formulacdo de
estratégias visa enfrentar os problemas publicos (ex: violéncia e a criminalidade;
déficit de moradias; desemprego; pobreza; desigualdade social; fome, concorrendo

ainda, com a ma gestéao, o desperdicio de recursos; a corrupcao etc.).

E, por fim, no terceiro setor, a estratégia visa aumentar ou melhorar a capacidade
de cumprir com o desiderato social, cooperativo e solidario da organizacéo. Trata-se,

portanto, de uma “competicdo” com sua prépria capacidade organizacional.

Desta forma, estratégia sera sempre necessaria, quando, para se alcancar algo,
h& escassez de recursos e competicdo (com algo ou alguém). O contrario, também é
verdadeiro: uma vez havendo abundancia de recursos e inexistindo competicdo (com
algo ou alguém), a necessidade de estratégia (e de se pensar estrategicamente) reduz

consideravelmente, podendo até se tornar dispensavel.

Importante mencionar, também, no contexto do desenvolvimento do conceito de
estratégia organizacional, o professor de Havard, Michael Porter. O referido autor
concentrou seus estudos nos fatores estruturais que criavam oportunidades para as

empresas obterem vantagem competitiva.

Em 1975, Porter publicou um relatério em que fazia uma andlise estrutural das
insdustrias (ou seja, do ambiente), descrevendo as cinco for¢cas competitivas, quais
sejam: a intensidade da rivalidade entre as organizacdes concorrentes; a ameaca de
novos entrantes; o poder de barganha dos compradores; o poder de barganha dos
fornecedores; e a ameaca de produtos/servicos substitutos. (PORTER, 1991;
CHIAVENATO, 2012; MAGALDI; NETO, 2020).

Para enfrentar essas cinco variaveis de influéncia sobre a organizacdo, Poter
desenvolveu trés abordagens estratégicas genéricas, potencialmente bem-sucedidas,

na sua visdo: a lideranca no custo total; a diferenciacdo (diferenciar o produto ou

servico, criando algo unico em toda a industria); e o enfoque (foco em determinado
grupo de compradores, um segmento da linha de produtos/servigos, ou um mercado
geografico). No caso do enfoque, “A estratégia repousa na premissa de que a empresa

€ capaz de atender seu alvo estratégico estreito mais efetiva ou eficientemente dos
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que os concorrentes que estdo competindo de forma mais ampla”. (PORTER, 1991,
p. 52).

Michael Porter foi um grande expoente da escola do posicionamento estratégico,
gue preconizava a adocao de uma posicdo competitiva pela organizacéo, a partir da
execucao de atividades diferentes dos rivais ou atividades semelhantes de um modo

diferente.

Também foi de Porter, a criagdo da chamada “cadeia de valor”, uma fermenta
grafica desenvolvida a partir da ideia de que toda organizacédo pode ser desdobrada
em atividades primarias e de suporte. As primarias sdo aquelas diretamente
relacionadas ao fluxo de produtos/servicos até o cliente (ex: logistica de entrada —
operacdes — logistica de saida — marketing e vendas — servi¢os). J& as de suporte,
sdo aquelas que apoiam as primarias (ex: infraestrutura — gestdo de recursos
humanos — desenvolvimento tecnolégico — aquisicdo e compras). (CHIAVENATO,
2012).

No uso contemporaneo, a cadeia de valor € dividida em: processos finalisticos,
processos de suporte e processos gerenciais.

Como se Vé, varias sao as possibilidades para se definir o que € estratégia. Por
isso, Mintzberg, Ahlstrand e Lampel (2010) resolveram apresentar, ndo uma, mas
cinco definicbes para o termo, quais sejam: estratégia como um plano (uma direcao,
um caminho a ser percorrido); como um padréo (caracterizado pela coeréncia do
comportamento ao longo do tempo); como uma posicdo (adotada pela organizacao
frente ao mercado); como uma perspectiva (ou maneira como a organiza¢ao busca
fazer as coisas); e como um trugue (ou seja, uma manobra especifica para enganar
um oponente ou concorrente). (MINTZBERG, AHLSTRAND e LAMPEL, 2010, p. 29).

Para além disso, os referidos autores também sistematizaram o0 que
denominaram de escolas de pensamento estratégico, cujo resumo € apresentado nos

quadros 6 e 7.
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Quadro 6 — Dimensdes das 10 escolas de pensamento estratégico, parte A

Tabelal  Dimensdes das dez escolas, parte A

Design Planejamento Posicionamento Empreendedora  Cognitiva

Fontes P. Selznick [etalvez  H.I. Ansoff Trabalhe da Purdue 1.A. Schumpeter, H.A. Simon &
trabalho anterior, University [D.E. Schendel, A.H.Cole e outros 1.G. March
por exemplo, de K.J. Haten), depais am economia
W.H. Newman), notavelmente
depois KR. Andraws M.E.Porter

Disciplina  MNenhuma Alguns links com Economia Nenhuma Psicologia

de base (arquitetura planejomento urbano,  [organizacdo indusirial]  [embora os trabalhos  [cognitiva)
como metéfora) teoria de sislemas e histéria militar iniciais venham

e cibernética de economistas)

Campedes  Estudo de caso de Gerenles Como na escola de Imprensa pepular, Aqueles com
professores “profissionais”, planejamento, individualistas, uma tendéncia
|especialmente MBAs, especialisias  parficularmente fipos de pequenas empresas,  psicolégica -
na ou da (especialmente em pessoal analitico, pessoas em fodos pessimistas em uma
Harvard University),  finangas), consullores  "butiques” de consulloria o8 lugares, porém, asa, ofimistas
aficionades por e controladores e escrilores militares - mais decididamente  na outra
lideranga - governamentais - especialmente na América Latina e
especialmente especialmente na nos EUA entre os chineses no
nos EUA Franca & nos EUA aslrangaire

Mensagem  Ajustar Formalizar Anglisar Imaginar Enfrentar ou eriar

pretendida

Mensagem Pensar (criagdo de Programar (em vez  Caleular (am vez de Centralizar Preocupar-se

realizada  estralégia como de formular) criar ou comprometer) (& entdo esperar) |sendo incapaz
estudo de caso) de enfrentar em

gualquer um
dos casos)

Categoria  Prescritiva Preserifiva Praserifive Descritiva [algumas  Descrifiva

da escola vezes prescrifiva)

Homilia “Olhe antes de pular”. “E melher “Nada além “leve-nos ao "Vou ver

associada prevenir do dos fatos, senhora.” seu lider.” guande acreditar.”

que remediar.”

Fonte: Mintzberg et al. (2006, p. 41).
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Tabela 1 Dimensées das dez escolas, parte B
Aprendizado Poder Cultural Ambiental Configuracao
Fontes CE. Lindblom, R.M.  G.T. Allison (micro), E. Rhenman e M.T. Hannan & A.D. Chandler,
Cyert & |.G. March, ). Pleffer & E. Marmann na ). Freaman. Tedricos grupo da
K.E. Weick, | B. Quinn G.R. Salancik e Suécia da conling&ncia MGl University
8 C_K. Prahalad W.G. Astlay MNenhuma fonfe sbvia  [ex.: D.5. Pugh [H. Mintzberg,
G.Hamel |macra) am outros locais et al) D. Miller e outros),
R.E. Miles &
C.C. Snow
Disciplina Manhuma [falvez Ciéncia politica Antropologio Biologia Histaria
de base algumas ligogées
periféricas com a
tecrio do oprendizado
em psicologia &
educogda); teoria do
coos em matemdtica
Campedes Pessoosinclinodas @  Pessoas que gostam  Pessoos que gostam  Ecologistas de Aglomeradares &
experimentagdo, de poder, polificae  do social, do populagdes, alguns infegradores em geral,
ambigiidade, conspirapio — espiritual, do coletive  tedricos bem coma agentes
odaptabilidade - especialmente -especiolmente no organizacionais, de mudanga;
especialmente no na Franca Escandindvia e divisores e posifivisios  configurogae mais
lapdo e na no Jopdo em geral - popular talvez
Escandinavia especialments nos na Haolanda;
paises anglo-soxdos transformagdo mais
popular nos EUA
Mensagem Aprendizado Promogdo Uniga Reacao Integracas,
pretendida fransformacao
Mensagem Foca Acumule Perpetus Capitule Aglomers
realizada lao invés de tentar] | invés de |ao invés de mudar] lao invés de |oa invas de
compartilhar] confrontar] dividir, adaptar]
Categoria Descritiva Descritiva Deescritiva Descritiva Descritiva & prescritiva
da escola
Homilia "Se vocd "Procure “Um fruto nunca "Tudo & relative.” "Tudo temn seu fempo...."
associada  ndo conseguir o ndmerg um.” cai longe do pa.”

na primeira vez, tente,
tente novamente_”

Fonte: Mintzberg et al. (2006, p. 42).

Ainda segundo o autor, as variadas perspectivas sobre pensamento
estratégico/estratégia organizacional apresentadas nos Quadros 6 e 7 nao sao
excludentes entre si. Ao contrario, devem ser utilizadas conforme a natureza, o tipo, a
cultura e os objetivos da organizacdo, bem como de acordo com 0 momento (se exige

estabilizacdo ou crescimento, por exemplo).

Nesse sentido, Chiavenato (2012) informa que, de maneira geral, a estratégia
organizacional apresenta quatro aspectos basicos: lida com o ambiente; significa o
comportamento global da empresa; esta focada no futuro da organizagéo; e significa

um movimento de mudanca e transformagéo organizacional.

O autor ainda diferencia estratégia de tatica, indicando que estratégia
organizacional é:

[...] a mobilizac&o de todos os recursos da empresa no dmbito global visando
a atingir os objetivos de longo prazo. Tatica € um esquema especifico de
emprego de recursos em uma estratégia geral. No plano militar, uma
mobilizagdo de tropa € uma tética dentro de uma estratégia mais ampla. O
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plano gerencial, o orcamento anual e o plano anual de investimentos séo
planos taticos em uma estratégia global [...]. (CHANDLER apud
CHIAVENATO, 2012, p. 368).

Outra definicdo interessante de estratégia € a proposta pelo professor Luzio

(2010), segundo o qual:

Estratégia € um conjunto de escolhas (e ndo escolhas) claramente definidas
e implementadas que geram singularidade no mercado, e estabelece as
principais rupturas que a organizacdo devera realizar para promover um
crescimento sustentavel e conquistar sua Visdo, de forma consistente com a
Missédo e os Valores. (LUZIO, 2010, p. 44).

Deste modo, em meio as diversas possibilidades apresentadas, o presente

trabalho utilizara como referéncia base a seguinte definicdo de estratégia:

[...] estratégia € o padrdo ou plano que integra as principais metas,
politicas e seqgiiéncias de a¢do da organizacdo em um todo coeso. Uma
estratégia bem-formulada ajuda a organizar e alocar os recursos de uma
organizacdo em uma postura Unica e viavel, baseada em suas
competéncias e deficiéncias internas relativas, mudangas antecipadas no
ambiente e movimentos contingentes por parte dos oponentes inteligentes
(MINTZBERG et al., 2006, grifo nosso).

Sobre pensamento estratégico, Ference e Thurman (2012), afirmam que:

Pensamento estratégico é o processo global de escolher, buscar e
alcancar conscientemente futuros desejados por meio de um processo
disciplinado, planejado e deliberado. (FERENCE; THURMAN, 2012, p. 6,
grifo nosso).

Como se observa, os referidos autores remetem aos termos estratégia e
pensamento estratégico, respectivamente, praticamente todo o ciclo que envolve
desde a etapa de formulacéo, passando pela implementacéo, até o alcance do estagio

desejado, 0 que nomeiam como “0 processo estratégico”.

No presente trabalho, o processo estratégico propriamente dito, sera tratado de
maneira ampliada, envolvendo sua relacdo sistémica com outras variaveis
organizacionais essenciais para que se torne efetivo, ou seja, sera tratado no ambito

do ciclo de gestéo estratégica, a ser descortinado na préxima secao.

3.1 O CICLO DE GESTAO ESTRATEGICA

Como ja visto anteriormente, uma das principais caracteristicas da Teoria
Neoclassica da Administracdo é a mudanca de énfase que faz, da eficiéncia

operacional, para os objetivos e resultados da organizagao.
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Sao0 o0s neoclassicos que também passam a dar mais énfase na pratica da
administracdo, discutindo com mais profundidade, por exemplo: os papéis e funcdes
dos niveis organizacionais; o desdobramento dos objetivos organizacionais em
politicas internas, diretrizes, metas, programas, procedimentos, métodos e normas;

até chegarem a questéo da estratégia organizacional e do planejamento estratégico.

Naguele momento, a énfase dada ao planejamento estratégico, era muito mais
na perspectiva de sua abrangéncia no ambito da organizacdo, do que no foco da

formulacdo e implementacéo de estratégias propriamente ditas.
Assim, tinha-se a seguinte hierarquia de planejamento (CHIAVENATO, 2012):

a) o planejamento estratégico, como aquele projetado para o longo prazo,
envolvendo a organizagcdo como uma totalidade, e sendo definido pela sua cupula

(nivel institucional).

b) o planejamento tatico, como aquele projeto para o médio prazo, abrangendo
cada departamento ou unidade, e sendo definido pelo nivel intermediario da

organizagao.

c) o planejamento operacional, com aquele projetado para o curto prazo
(semanas ou dias), abrangendo cada tarefa ou atividade especifica, e sendo definido

pelo nivel operacional.

Um importante modelo administrativo surgido nesse contexto da Teoria
Neoclassica, foi o da Administracao por Objetivos — APO, desenvolvida pelo escritor,
professor e consultor administrativo, de origem austriaca, Peter F. Drucker (1909 —

2005), considerado o “pai da administragao (ou da gestdo) moderna”.

A APO, discorrida na obra de Drucker, The Pratice of Management (1954),
baseia-se na ideia de descentralizacdo das decisdes e na fixagdo de objetivos para
departamento (ou area) da organizagdo. Uma de suas caracteristicas é a definicdo de

metas em conjunto por gerentes e subordinados.

Segundo o modelo, primeiro se definem os objetivos globais da empresa e, em
seguida, elabora-se o planejamento estratégico (ha concepcédo de planejamento
global de longo prazo). A partir dai, iniciam-se os ciclos anuais da APO. Cada ciclo é
composto das seguintes etapas: fixacdo dos objetivos departamentais para o ano —

elaboracdo do plano tatico do departamento — desdobramento do plano tatico em
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planos operacionais — avaliacdo dos resultados alcancados em comparacdo com 0s
objetivos departamentais — revisdo dos planos ou alteragdo nos objetivos
departamentais — avaliacdo dos resultados alcancados em comparagdo com 0S

objetivos departamentais — fixacdo dos objetivos departamentais para o ano [...].

Evoluindo seu pensamento, Peter Drucker trouxe, pela primeira vez, mais
adiante, na obra Management for Results (1964), o termo Gestéao por Resultados (uma

outra forma de designar o espirito da APO), ressaltando que:

Dentro do negdcio, ndo ha resultados nem recursos. Ambos existem fora.
Nao ha centros de lucro dentro do negdcio, apenas centros de custo. As
oportunidades de uma empresa residem fora dela, no ambiente em que esti
inserida. (DRUCKER apud MAGALDI; NETO, 2020).

Efetivamente, o foco em maximizar o aproveitamento de oportunidades no
ambiente externo, ndo representa outra coisa, sendao uma forma de pensar a

organizacdo do ponto de vista de sua estratégia de negdcio.

N&o é a toa que o autor reivindicou para si 0 mérito de ter escrito o primeiro livro
sobre estratégia de negdcios, inclusive, porgue o titulo que havia pensado para a obra
Management for Results, era, originalmente, “Estratégia de Negoécios” (traduzido para
0 portugués), o que nao foi aceito pela editora, por esta entender, a época, que
estratégia era assunto relacionado ao contexto militar e ndo ao mundo dos negécios
(MAGALDI; NETO, 2020).

Apenas a titulo de breve registro, a APO e a Gestdo por Resultados tem sido
resgatada nos ultimos anos, com uma nova roupagem, a partir do framework®

denominado Objectives and Keys Results — OKR (Objetivos e Resultados Chaves)?®.

8 A tradugdo do termo em inglés framework € “estrutura de trabalho”. Todavia, sua aplicagdo no ambito
da Administracéo significa “uma estrutura conceitual basica que permite o manuseio homogéneo de
diferentes objetos de negdcio. Serve para incrementar a disciplina de gestédo e predefinir entregaveis
comuns para cada objeto de negdcio. Pode ser visto também como uma tatica bem definida para
manipular com destreza ambientes organizacionais complexos. Um framework deve prover sugestfes
de solugao para uma familia de problemas semelhantes.” (Fonte:
https://pt.wikipedia.org/wiki/Framework). Exemplos de frameworks para gestdo: OKR, PMBOK,
SCRUM, PRINCEZ2, CBOK etc.

9 O OKR decorre de uma simplificacdo da APO, a partir de sua jungdo com o método Hoshin Kanri,
utilizado pela Toyota. Tal iniciativa foi implementada por Andrew Grove, na Intel, em 1968. Apds isso,
em 1974, o consultor John Doerr comeca a trabalhar na Intel e conhece o OKR. Posteriormente, entre
os anos de 1998 e 1999, John Doerr resolve investir no Google e |4 estabelece o0 modelo OKR. Em
2018, o OKR ¢é reconhecido como fator chave de sucesso da empresa, e passa a ser rapidamente
difundido nas chamadas bigtechs e em outras organizacdes, por todo o mundo. (Fonte: E-book “OKR:
do conceito a pratica”, de autoria de Denisson Vieira e Denis Pedro, da MindMaster Educacéao
Profissional; e Apostila do curso “Planejamento Estratégico Agil com OKR, do autor Rildo Santos.
www.etecnologia.com.br). O modelo OKR ja vem sendo adotado, nos ultimos anos, por diversas


https://pt.wikipedia.org/wiki/Framework
http://www.etecnologia.com.br/
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O modelo OKR propde uma aplicacdo simplificada da APO, por meio da
priorizacao de um a trés Objetivos (“0 que queremos alcancgar no préximo periodo”) e
da definicdo de trés a cinco Resultados-Chaves (“como posso medir 0 meu progresso
em direcdo ao meu objetivo”), para cada um deles. Na sequéncia, definem-se os
projetos, e a partir dai, passa-se a monitorar a execu¢do do quanto planejado.
(SANTANA, 2019; VIEIRA; PEDRO, 2019).

A duracao dos ciclos de implementacao € anual para o nivel da organizacéo e
trimestral para cada area. Por sua vez, o acompanhamento ocorre a cada trimestre
(departamentos), més (times) ou semana (individuos). (VIEIRA; PEDRO, 2019).

Dito isto, pode-se afirmar que a APO foi (e continua sendo, mediante o modelo
OKR) um importante movimento em dire¢cdo a administracdo estratégica, tanto que
poucos anos apOs sua sistematizacdo (cerca de oito a dez anos), vieram as
contribuicdes mais incisivas de Alfred Chandler, do préprio Drucker, e de Igor Ansoff,
nessa area, tendo a literatura consagrado este Ultimo como o “pai da gestao

estratégica”.

Nesse periodo da APO, o planejamento estratégico ainda era visto como um

planejamento global e de longo prazo.

Nesse contexto, na obra “Do Planejamento Estratégico a Administracao
Estratégica”, Ansoff, Declerck e Hayes (1981), discutindo acerca dos problemas
vididos por algumas empresas americanas no final da década de 1950, asseveram

que:

As técnicas administrativas de planejamento de longo prazo, o controle
financeiro e mesmo o popular planejamento de longo alcance pareceram
inadequados para o tratamento dos novos sintomas. (ANSOFF; DECLERCK;
HAYES, 1981, p. 48).

Segundo os autores, essa também foi uma oportunidade de aprendizado para o
surgimento da administragdo estratégica, pois chegou-se a conclusdo de que o
planejamento estratégico em si “[...] € apenas um conjunto de planos e intengdes”
(ANSOFF; DECLERCK; HAYES, 1981, p. 48), ndo possuindo a capacidade de

produzir acdes nem mudancas, por si so.

empresas e até mesmo em alguns Orgdos publicos brasileiros, como uma nova forma de fazer
planejamento estratégico e gestéo estratégica, no contexto da M3 (Gestéo 3.0).
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Por isso, ainda no inicio de sua difusdo, o planejamento estratégico foi caindo
em certo descrédito, pois havia um fosso entre o plano formal estético, e sua

execugao.

Assim, segundo 0s autores, para que tais mudancas ocorressem, fazia-se
necessario: administradores treinados e motivados; informacao estratégica; sistemas
e estruturas fluidas e com tendéncia a serem compreensivos, uma vez que a
administracdo estratégica precisava ser vista uma cultura, ou seja, um fenémeno

comportamental.

Todavia, apesar de propor uma ampliacdo do horizonte dos sistemas de
planejamento estratégico originados na década de 1950, Ansoff (1983), continou
defendendo uma abordagem prescritiva (ou deliberada) de estratégia, desde que
formulada mediante um “planejamento estratégico genuino” e aplicado ao clima

organizacional apropriado (ANSOFF, 1983).

Naquele periodo, o planejamento estratégico era entendido como “[...] um
processo formal, sequencial e rigido de formulacdo estratégica por meio de uma
abordagem prescritiva e normativa” (CHIAVENATO, 2012, p. 370). Os modelos, em
geral, apresentavam cinco estagios: formulacdo dos objetivos organizacionais —
analise interna da empresa — analise externa do ambiente — formulacéo de alternativas

estratégicas — desenvolvimento de planos taticos e operacionaliza¢do da estratégia.

A Figura 13 demonstra as fases de evolucdo do planejamento estratégico, o que

pode ser considerado, em verdade, a evolucao da propria administracdo estratégica.



Figura 13 - Evolugdo do Planejamento Estratégico.
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Fonte: Escola Nacional de Administracdo Puablica (2014, p. 6).

A partir da década de 1970, uma nova corrente de pensamento estratégico passa
a ser debatida, a qual entendia a estratégia, ndo como algo a ser formulado de

maneira deliberada, mas como algo que deveria ser formado de maneira emergente.

Em termos gerais, Chandler e Ansoff definiam estratégia como uma atividade
racional, légica e sequencial, que devia ser formulado de maneira deliberada. Ja
outros autores, como Hamel, Prahalad e Mintzberg defendiam que a estratégia, por
era algo relacionado a elementos culturais, de aprendizado, da politica e das rela¢des
de poder, deveria ser formada de maneira emergente. (NEIS; PEREIRA, 2015).

Mintzberg tornou-se um dos principais criticos do planejamento estratégico,
chegando a publicar, em 1994, um artigo na Havard Business Review, intitulado:
Ascensao e Queda do Planejamento Estratégico. Entendia o autor que “A estratégia
nao se planeja, se constroi” (MINTZBERG apud NEIS; PEREIRA, 2015).
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A lateri de todo esse processo evolutivo do planejamento e da administracéo
estratégica, a ciéncia administrativa propiciou o surgimento de diversas tecnologias
gerenciais, no durante meados do século XX: benchmarking; melhoria continua
(kaizen); downsizing (enxugamento); ciclo PDCA; Programa 5S; diagrama de Pareto;

diagrama de Ishikawa; reengenharia; orcamento participativo etc.

Nessa esteira, surgiram, nos Estados Unidos, as primeiras ideias relacionadas a
qualidade na gestao das organizacdes, a partir dos escritos de W. E. Deming, 0s quais
nao se consolidaram naquele pais a época, sé vindo a ganhar notoriedade a partir da
década de 1950, com a adogao de seus principios pelo Japao. Os EUA s6 “acordaram”
para a realidade a partir das décadas de 70 e 80, quando ja ndo estavam conseguindo
competir com os produtos japoneses.

Com o passar do tempo, os conceitos evoluiram até chegar a qualidade total: “A
Gestdo da Qualidade Total — TQM — é o gerenciamento de todos os elementos,
internos e externos a empresa, relacionados com o empreendimento, para avaliar o
grau de eficiéncia e eficacia” (PALUDO, 2013, p. 200-201).

Eis, portanto, o ambiente conceitual e empirico propicio para o surgimento dos
primeiros modelos estruturados de gestao da estratégia ou de gestdo estratégica (a
administracdo estratégica remete mais a uma administracdo coporativa preocupada
com a estratégia, mas nao definindo, necessariamente, 0 processo sistematizado. Ex:

0 modelo de Porter).

Um dos primeiros modelos conhecidos foi o apresentado em 1969 por Thompson
e Bates (apud CHIAVENATO, 2012), conforme Figura 14:
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Figura 14 — Modelo de gestéo estratégica
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A evolucdo das abordagens de administracdo, especialmente a partir das
abordagens sistémicas (teoria da contingéncia, teoria dos sistemas), a ampliacédo do
olhar da administragdo organizacional para o todo e para as relagdes com o0 ambiente
externo, passou a direcionar a organiza¢ao para uma gestao por processos (business

process management — BPM).

A estrutura hierarquica néo esté relacionada s6 com niveis organizacionais,
fundamentando-se principalmente na necessidade de uma visdo mais ampla
ou de um conjunto de subsistemas que componha um sistema mais
abrangente, para a coordenacéo das atividades e dos processos. Além da
hierarquia estrutural, nas organizacdes complexas também se desenvolve
certa hierarquia de processos. (HARRINGTON apud DE SORDI, p. 32).

Nesse sentido, processo de negdcio, pode ser entendido como “um grupo de
tarefas interligadas logicamente, que utilizam os recursos da organizacdo para
geragdo de resultados predefinidos, visando apoiar os objetivos da empresa’
(HARRINGTON apud DE SORDI, p. 24).

Deste modo, o processo de gestdo estratégica é entendido, aqui, como um
conjunto de atividades sistematizado e formal, voltado a formulagéo e implementacéo

das estratégias organizacionais, de maneira ciclica e sistémica.

Sistematizado porque definido metodologicamente e formal porque
institucionalizado pela organizacdo mediante algum ato especifico exarado pela alta

administracao (Ordem escrita, Circular, Portaria, Instrugdo Normativa etc).



91

Um outro marco no campo da gestdo estratégica, considerado um dos mais
significativos dos ultimos 30 anos, foi 0o desenvolvimento, pelos autores Kaplan e
Norton, em 1992, de um modelo de avaliacao alternativo aos tradicionais, denominado
de Balanced Scorecard (BSC), cuja tradugdo de Santos (2008) é de “Painel
Equilibrado de Gestao Estratégica (PEGE)”. Segundo este autor,

N&o obstante o propdsito inicial, 0 BSC (ou PEGE) cedo se revelou uma
potente ferramenta de gestao estratégica, ao permitir as organizacdes nao
apenas a avaliacdo, controlo e comunicacao da sua estratégia, mas também
a prépria formulacdo e, muito especialmente, a operacionalizacdo da mesma
no terreno. (SANTOS, 2008, p. 381-382).

Com o passar dos anos, o Balanced Scorecard — BSC deixou de ser apenas um
modelo de avaliagdo do desempenho organizacional e se tornou um dos métodos
mais utilizados na gestdo estratégica, para a implementacdo e gerenciamento da

estratégia, tanto no setor privado quanto no setor publico.

Na Figura 15, os autores Kaplan e Norton (2008, p. 8) apresentam o que chamam
de “arquitetura para um sistema gerencial abrangente e integrado que liga a
formulacdo e o planejamento da estratégia com a execugdo”. Ainda segundo os
autores, a Figura 15 caracteriza a gestdo da estratégia como um processo de ciclo

fechado, em que cada parte do sistema influencia todas as demais.

Figura 15 — Sistema gerencial: vinculo entre estratégia e a operagéo.
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Fonte: adaptado de Kaplan e Norton (2008, p. 8).

Os autores descrevem os estagios do sistema gerencial integrado, da seguinte
maneira:
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Estagio 1 — Desenvolver a estratégia: primeiramente, 0os executivos buscam
esclarecer a missao, os valores e a visdo, os chamados direcionadores estratégicos
da organizacdo. Na sequéncia, € realizada uma anélise do ambiente externo (que
busca conhecer, explorar e analisar as tendéncias nas varidveis PESTEL.: politica,
econdmica, social, tecnoldgica, ambiental e legal), do ambiente interno (que busca
analisar a capacidade da organizacédo, podendo incluir a analise de sua cadeia de
valor) e do progresso/desempenho da estratégia existente na organizacao (KAPLAN
e NORTON, 2008).

Trata-se de uma etapa anterior a formulacédo da estratégia, uma vez que visa
informar aos gestores, 0 contexto em que a organizagdo se encontra, para que sO
entdo possam ser formuladas as estratégias mais adequadas.

Uma das ferramentas largamente utilizadas para se realizar esse diagndstico €
a Matriz SWOT (abreviatura de Strenghts, Weaknesses, Opportunities and Threats,),
um grafico de quadrantes em que sao identificados e analisados os pontos fortes e
pontos fracos presentes no ambiente interno da organizacdo, bem como as
oportunidades e ameacas presentes no ambiente externo, tudo isso tendo em vista 0s
direcionadores estratégicos. Ap0s essa etapa, as informacgdes obtidas sao priorizadas
e cruzadas, a fim de subsidiar a formulacdo das estratégias organizacionais.

Este € o momento em que “[...] a disciplina formal do desenvolvimento da
estratégia se cruza com a arte da formulagao da estratégia.” (KAPLAN e NORTON,
2008). Momento que os executivos definem os “caminhos”, escolhem as “hipbteses”,
que guiardo o processo de mudanca ou de transformacéao estratégica da organizacao,
“[...] a luz das analises ja efetuadas, assim como dos objetivos, dos temas, das
questdes criticas, das oportunidades e das ameacas.” (KAPLAN e NORTON, 2008).

Para a geracdo de alternativas (ou hipbteses) estratégicas, logo apés o

diagndstico organizacional, pode ser feita a construcao de Cenarios Prospectivos (ou

planejamento de cenarios futuros) e sua interpretacdo, com o fito de antecipar
desafios e oportunidades. (KAPLAN e NORTON, 2005; SANTOS, 2008; COSTA,
2007).

Algumas ferramentas para a formulagdo da estratégia sédo: escolha do
posicionamento; visdo baseada em recursos; gestao baseada em valor; oceano azul;
estratégia emergente; inovacao disruptiva; dentre outras. Além disso, as organizagdes

também tém sido orientadas a utilizar ferramentas de melhoria operacional, como
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gestao da qualidade; seis sigma; producéo enxuta; organizacdo que aprende etc. E,
como suplemento a estas, a gestdao de riscos e o controle interno (KAPLAN e
NORTON, 2005).

Independente das ferramentas utilizadas, as quais devem levar em consideracao
a situacdo especifica, o ambiente, a histéria, a cultura e as competéncias da

organizagao, o essencial na formulacéo da estratégia:

[...] é desenvolver um roteiro que diferencie a posigéo e as ofertas da empresa
em relagdo as dos concorrentes, de modo a criar vantagem competitiva
sustentavel que gere desempenho financeiro superior (ou, para entidades
sem fins lucrativos, efeitos sociais comprovadamente favoraveis). A
criatividade da estratégia € meio importante para esse fim. (KAPLAN e
NORTON, 2005, p. 57).

Os autores ressaltam, ainda, que além disso, podem ser incorporadas como
suplemento, tantas outras filosofias e ferramentas de gestdo, quantas se queira,
desde que se mostre Ultil e ndo seja incompativel com o método BSC (Figura 16),
devendo ser observada, também, sua aplicabilidade, conforme a situacdo, a histéria,

a cultura e as competéncias da organizacao.

Figura 16 — Op¢8es de metodologias, técnicas e ferramentas que podem apoiar 0 processo de
formulagdo da estratégia.

Abordagens financeiras e de portfélio Risco
* Matriz BCG + COSO
* Matriz GE * Gestdo de riscos
* Valor para os acioni 1 or dmico / do empreendimento
Posicionamento/nichos Mapa estratégico : {Proposta de valor para os clientes|
» Cinco forgas/cadeia de valor * Oceano azul

* Visdo baseada em recursos Perspectiva financeira » Co-criagéo de experiéncias
= Competéncias iai * Marketing um a um

* Lucro oriundo do nicleo
* Planejamento de cendrios l

Perspectiva dos clientes |

Responsabilidade social

Produtividade/qualidade / T T \ . ‘[38051:1281051112 local
* Produgéo enxuta Exceléncia i . Responsa- . SOX 404
* TQM/Seis Sigma com os novagao bilidade
* Reengenharia clientes social
+ Time-driven ABC T T T T =
Inovagao
I Perspectiva de aprendizado e | | * Inovagao aberta

* Futurizagdo
* |deagao
* Competéncias essenciais

Fonte: adaptado de Kaplan e Norton (2008, p. 56).
Ainda no Estagio 1, podem ser feitos os primeiros esbo¢os dos objetivos e

indicadores. Isso pode ser feito mediante o uso da técnica que os autores denominam

de “declaracdes da direcao estratégica” (Figura 17).
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Figura 17 — A formulacéo da estratégia resolve questdes e define novas direcbes
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Fonte: adaptado de Kaplan e Norton (2008, p. 62).

Outrossim, os autores salientam que a estratégia deve ser atualizada, ao menos
anualmente, o que pode se dar de maneira incremental (incorporando novas
subestratégias ou fazendo poucas adaptacdes nas existentes) ou transformacional
(formulacdo de nova estratégia, em razao do fracasso da atual ou de mudancas de
cenario ou de lideranga, por exemplo).

Finalizando o Estagio 1, € produzida uma agenda de mudanca estratégica,
visando explicar a organizacao, a necessidade da mudanca, partindo-se, assim, para
a acgao, “[...] impulsionada pelos lideres e pelas equipes executivas, mediante a
implementacdo de portfolios de iniciativas estratégicas alinhadas” (KAPLAN e

NORTON, 2008, p. 35), cuja programacao é feita no estagio seguinte.

Estagio 2 — Planejar a estratégia: é quando se finaliza o desenvolvimento dos
objetivos estratégicos e indicadores estratégicos (podendo ser desenvolvidos novos),
bem como quando se definem as metas, as iniciativas e os orcamentos que orientam

a acao e a alocacéao de recursos.

Na sequéncia, sédo escolhidos os indicadores e suas metas, 0s quais expressam
0s objetivos em termos especificos, possibilitando, assim, o devido monitoramento do

progresso em sua diregao.
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Uma vez construidos os objetivos, estes sdo agrupados em temas, num mapa

estratégicol® (Figura 16).

A etapa seguinte, ainda no Estagio 2, é a definicdo das iniciativas estratégicas,
as guais representam o como sustentar o bom desempenho dos indicadores e se
alcancar as metas e 0s objetivos. S&o as iniciativas, portanto, que operacionalizam a

estratégia, tornando-a viva e concreta no dia-a-dia.

Kaplan e Norton (2008, p. 104) definem as iniciativas estratégias como

[...] o conjunto de projetos e programas de duracéo finita, fora das atividades
operacionais rotineiras da organizacdo, destinados a ajudar a entidade a
alcancar o desempenho almejado.

Alertam, ainda, os autores, que as iniciativas ndo devem ser vistas nem tratadas

de maneira isolada, mas sim, no contexto de um portfélio de acdes complementares.

Para a composicao desse portfélio, € fundamental que se aplique um processo
de classificacdo, avaliacao, priorizacéo e balanceamento das propostas de iniciativas
levantadas. Os critérios de avaliacdo podem ser, por exemplo: o alinhamento
estratégico, os beneficios estratégicos, a abrangéncia desses beneficios, a demanda

de recursos, capacidade organizacional de execucdao, nivel de risco envolvido etc.

A ideia é que, ao final, se tenha um portfélio otimizado. Esse portfélio,
geralmente, € acompanhado por uma unidade central de gestdo de projetos
(conhecida por Project Management Office — PMO, ou Escritério de Gerenciamento

de Projetos, ou, simplesmente, Escritorio de Projetos).

Priorizado o portfélio de iniciativas, parte-se para o estabelecimento do seu
orcamento e das respectivas fontes de financiamento, alocando-se, assim, 0s
recursos necessarios para sua execucao. Esse orcamento é chamado de orcamento
estratégico, ou seja, sdo as STRATEX - strategic expenditures (despesas
estratégicas), as quais devem ser separadas do orgamento operacional. (KAPLAN e

NORTON, 2008). Esta é uma etapa critica, que compde a preocupacao central do

10 Um mapa estratégico € a representacao visual em uma pagina (ferramenta de desdobramento,
tradugdo e comunicacao da estratégia), de todas as dimensdes da estratégia (ou temas estratégicos)
€ seus respectivos objetivos estratégicos, ligados entre si por meio de uma relagéo de causa-efeito. O
modelo basico de mapa estratégico subdivide-o em quatro perspectivas: perspectiva da aprendizagem
e conhecimento; perspectiva dos processos internos; perspectivas dos clientes e perspectivas
financeira. Na Figura 16 pode ser vista a sua estrutura basica.
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presente trabalho. Por isso, sera mais bem discutido em topico especifico mais

adiante.

Ainda definicdo das iniciativas, € crucial que sejam definidos os responsaveis por
sua execugdo, seu gerenciamento e sua prestacdo de contas. Para isso, as
organizacdes designam os chamados Patrocinadores e Gerentes de Programas ou

Projetos.

Uma alternativa ao desenvolvimento de obijetivos, indicadores e metas, é a
priorizacdo de Objetivos e Resultados-Chaves, com uso do framework OKR, ja

apresentado anteriormente.

Observe-se que, apesar deste Estagio ser denominado de “Planejar a
estratégia”’, em verdade, ndo se trata disso propriamente, jA que, como destaca

Mintzberg, estratégia ndo se planeja, estratégia se cria (MINTZBERG et al., 2006).

Por isso, “Planejar a estratégia” significa programar sua execugao, por meio das
atividades ja referenciadas, culminando, ao final, na elaboracdo do chamado Plano

Estratégico Organizacional — PEO.

Estagio 3 — Alinhar a organizacdo: E uma etapa critica para o sucesso da
implementaco da estratégia. E quando “Todos os empregados devem compreender
a estratégia e ser motivados para ajudar a empresa a ser bem-sucedida na execucéo
da estratégia” (KAPLAN; NORTON, 2008, p. 12).

Nesse estagio, busca-se alinhar as unidades de negdcio e de apoio, bem como
o pessoal da organizacao, desdobrando a estratégia, de maneira a criar sinergia entre

as areas e as pessoas, para a execucao da estratégia.

7

Para isso, sdo elaborados os mapas estratégicos setoriais e é elaborado e
implementado um plano de comunicacdo da estratégia. Além disso, sé&o
desenvolvidos programas de incentivos e de recompensa, bem como de

desenvolvimento de competéncias criticas para a estratégia.

Estagio 4 — Planejar operacdes: Momento em que 0S processos e suas
melhorias, sdo realizados conforme as prioridades estratégicas. “Se a organizagao
Nao conectar a estratégia a governanca e aos processos operacionais, ela ndo sera
capaz de sustentar o sucesso.” (KAPLAN; NORTON, 2008, p. 12).
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E nesse estagio que se busca garantir que as mudancas previstas na estratégia,
cheguem até os processos operacionais, dentre eles (principalmente), o processo de
orgamentagao.

Para isso, podem ser utilizadas gestdo da qualidade, o gerenciamento de

processos, e a programacado orcamentaria.

Estagio 5 — Monitorar e aprender: Uma vez definida, programada (planejada
sua execuc¢dao) e vinculada ao planejamento operacional da organizacéo, € o momento
de se executar e monitorar o Plano Estratégico Organizacional — PEO. e o0s
respectivos planos estratégicos setoriais. Em verdade, o monitoramento é feito

permanentemente, desde o desenvolvimento da estratégia.

Para isso, sdo elaborados relatérios de progresso e de desempenho, bem como
realizadas as reunides de acompanhamento (tanto as do nivel operacional, quanto as

dos niveis tatico e estratégico. E o momento do “verificar” e “agir” do PDCA.

Estagio 6 — Testar e adaptar: “Além das reunides de analise da operagao e da
estratégia, a empresa deve promover reunido especifica para verificar se 0s
pressupostos estratégicos basicos continuam validos.” (KAPLAN; NORTON, 2008, p.
12).

E o momento de avaliar se as estratégias em execucdo estdo efetivamente
contribuindo para o sucesso organizacional, principalmente a partir das reunides de

aprendizado (ou de avaliacéo) da estratégia.

Além disso, é muito importante que se colha o feedback das partes interessadas,
dos clientes ou dos usuérios dos produtos/servicos da organizacdo, com vistas a

adaptar a estratégia.

Além do método BSC, existem outros tantos. Para citar alguns mais conhecidos,
pode-se registrar: 0 método da Escola Superior de Guerra — ESG, bastante utilizado
pelas Forcas Armadas; o método GRUMBACH, que possui similaridades ao método
da ESG, mas incorpora outros conceitos e ferramentas, como o proprio BSC, a
Inteligéncia Estratégica, a Teoria dos Jogos, a Gestdo de Riscos Corporativos e a
Gestdo por Processos; e o0 método Planejamento Estratégico Situacional — PES,
desenvolvido pelo chileno Carlos Matus, especifico para o ambito governamental
(MATUS, 1996; HUERTAS, 1996).
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Resumindo a concepcao de gestédo estratégica discutida no presente trabalho,

pode-se dizer que:

A gestao estratégica [...] compreende todo o ciclo de gestdo administrativa
(planejamento, execugdo, monitoramento e controle, e avaliacdo),
envolvendo a gestdo de projetos estratégicos, a gestdo de processos
estratégicos, o aprendizado organizacional estratégico, a visdo sistémica da
organizacdo, 0 pensamento estratégico, a inteligéncia estratégica, e fim, o
gerenciar a estratégia — com vistas a transformar o planejamento estratégico
em realidade, proporcionando, assim, o alcance dos objetivos
organizacionais de longo prazo. (PALUDO, 2013, p. 226).

Trata-se, portanto, da maneira mais global, completa e evoluida de se
administrar uma organizacdo, pois busca orientar, alinhar e integrar todas as
areas/setores, na busca pelo alcance de objetivos de longo prazo, definidos a partir
de um diagndstico que leva em conta os ambientes interno e externo, implementando,
para isso, acles, projetos e processos, devidamente priorizados e gerenciados.

Busca, assim, concatenar as dimensoes da eficiéncia, da eficacia e da efetividade.

3.1.1 Pressupostos e requisitos para efetivagdo da gestdo estratégica

Implementar um processo formal, sistematico e efetivo de gestéo estratégica nao
é tarefa facil e sua complexidade é (e deve ser) proporcional ao tamanho e a
diversificacao da organizacao.

Além da constante turbuléncia ambiental e das relacdes de poder (envolvendo
0s ambientes interno e externo) que influenciam diariamente o funcionamento e o
comportamento estratégico das organizacdo (ANSOFF, 1993), existem alguns
pressupostos e requisitos fundamentais para que gestdo estratégica aconteca de

maneira efetiva, ou seja, como um processo real e continuo, na organizacao.

Assim, partindo do entendimento que a gestdo estratégica é sempre um
exercicio de compreensdo da complexidade (ANSOFF, 1978), serdo relacionados a
seguir, alguns desses pressupostos e requisitos, sem 0s quais, dificimente a

organizacdo consegue efetivar o ciclo completo de gestéao estratégica.

Em primeiro lugar, para se implementar a gestdo estratégica, constitui-se em
conditio sine qua non, que a lideranca maior da organizacéo e a Alta Administracao,
em geral, tenham interesse e conduzam o processo diretamente, conscios de que sao

0S maiores responsaveis por formar a cultura estratégica da organizacéo e moldar sua
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evolucdo. Sem esse patrocinio politico-administrativo, os diversos departamentos da
organizagdo tendem a dispersar-se rapidamente em meio a rotina operacional, tendo
em vista que a cultura da eficiéncia operacional dentro de cada silo funcional, ainda
fala mais alto do que a cultura do alcance de objetivos de longo prazo, centrados nos

clientes ou usuarios.

E muito importante, também, que além do patrocinio politico puro e simples, a
lideranca estratégica possua uma clara percepc¢ao dos propdsitos da organizacao e
de como alcanca-los, ou seja, possua uma compreensdo basica sobre o0s
pensamentos e 0S processos sistémico e estratégico (ANSOFF, 1978; COUTINHO,
2005; MINTZBERG et al., 2006; COSTA, 2007; THOMPSON JR et. al., 2008; KALLA)).

A governanca corporativa é outro pilar fundamental, especialmente em

organizacdes grandes, complexas e organizacdes publicas.

Trata-se de uma estrutura integrada para dirigir, incentivar, gerenciar e avaliar
mudancas, questbes e riscos associados ao ambiente externo e a qualquer
componente do sistema de entrega de valor da organizagao (estratégias, portfolios de
iniciativas, programas, projetos, processos etc), envolvendo, para isso, O
relacionamento entre socios, conselho de administracéo, diretoria executiva, 6rgaos

de fiscalizacdo e controle e demais partes interessadas (IBGC, 2016; PMI, 2021).

s

O sistema de governanca organizacional, portanto,11 € responsavel por
deliberar, definir, incorporar, priorizar, alinhar, articular, acompanhar, avaliar e revisar
as estratégias e prioridades da organizacdo, ou seja, € onde se tomam as decisdes

mais criticas e se acompanha o seu cumprimento.

Logo, sem as reunides de um comité gestao estratégica (ou estrutura similar),
por exemplo, a execucao da estratégia corre grande risco de ficar dispersa, paralisada
e/ou desalinhada entre os departamentos. Essas reunides, feitas de maneira regular
e sistematica, ajudam sobremaneira aos executivos a tiraram um pouco as maos da

operacéo diaria da organizacéo, para coloca-las na estratégia organizacional.

Para organizar o funcionamento do sistema de governanca e do sistema de

gestdo estratégica, é fundamental a existéncia de uma Unidade de Gestdo da

11 No ambito da implementacdo da gestdo estratégica, geralmente se constitui um comité de
governanca (ou de gestao) estratégica.
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Estratégia, empregada na maior parte das organizacfes sob a denominacéo de Office

of Strategy Manegement — OSM (Escritério de Gestdo Estratégica — EGE), ou seja,

uma unidade administrativa especifica para promover a integracdo e a atuacdo
coordenada entre unidades de linha e unidades de apoio, bem como entre os variados
componentes moveis e diversos inter-relacionamentos, que envolvem o processo do
sistema de gestao estratégica (KAPLAN; NORTON, 2008).

A unidade de gestao da estratégia € uma poderosa ferramenta de alinhamento
estratégico entre as areas de planejamento, orcamentacdo, comunicacao, gestado de
pessoas, gestéo de processos, gestdo de projetos, areas finalisticas etc. E quem cuida
dos sistemas de informacdes gerenciais e seus painéis de controle (dashboards)?*?,
dos relatdrios de desempenho, e do calendario de reunides do comité de governanca

(ou de gestéao) estratégica.

Ha, também, os casos em que os chamados Project Management Office — PMO
(Escritério de Gerenciamento de Projetos — EGP)!2 ou os Escritérios de Projetos e

Processos — EPP, assumam, de maneira cumulativa, a fun¢gdo de um EGE.

Um dos grandes desafios da alta lideranca, do sistema de governanca e do

préprio Escritorio de Gestédo Estratégica, € o de conduzirem a gestdo da mudanca,

com vistas a preparar e mobilizar as pessoas, 0S grupos e a organizacdo como um
todo, para as mudancas e transformac¢des advindas da implementacdo de um modelo
estruturado de gestéo estratégica, fazendo a transicdo do estado atual para o estado

futuro, de maneira integrada, planejada e a menos conflituosa/traumatica possivel.

Em qualquer processo de mudanca ou de transformacéo, especialmente nas
organizacdes, as pessoas precisam ser: sensibilizadas sobre a importancia e real

necessidade dessa mudancga; comunicadas com antecedéncia sobre o que ira mudar;

12 Painel de controle (ou dashboard) € um conjunto de gréficos e tabelas que mostram o progresso e
o desempenho em relacdo a métricas importantes dos projetos, programas, portfélios, bem como dos
indicadores estratégicos como um todo. (Fonte: PMI, 2021, p. 248).

13 A sigla “EGP” pode se referir a um escritorio de gerenciamento de projetos, portfélios ou programas.
No contexto do Guia PMBOK® — Sétima Edicdo, o escritério de gerenciamento de projetos (EGP)
representa uma estrutura de gerenciamento que padroniza os processos de governancga relacionados
ao projeto e facilita o compartihamento de recursos, ferramentas, metodologias e técnicas,
aprimorando, assim, o gerenciamento de escopo, de cronograma, de custos, de comunicacdo, de
riscos, de qualidade etc, dos programas e projetos, bem como a selecéo, a priorizacéo e a gestdo de
multiplos projetos, no ambito de um portfélio. Quando esta no nivel corporativo, pode ser vinculado,
também, a implementacdo da estratégia organizacional. Além disso, podem ser desdobrados em
unidades setoriais nos departamentos. Geralmente, o EGP é integrado por especialistas na area.
(Fonte: PMI, 2021, p. 211).
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serem capacitadas nos novos processos decorrentes da mudanca (a nova forma de
fazer as coisas); e, finalmente, serem acompanhadas no pdés-mudanca, a fim de
sustentar a transicdo. Sem isso, o nivel de resisténcia a mudanca pode ser tdo elevado

a ponto de trazer obstaculos que a inviabilizem.

A lateri, faz-se necessaria uma cuidadosa analise da prontiddo organizacional
para recepcionar a mudanga desejada, ou seja, € preciso verificar se a estrutura
organizacional, a cultura, os sistemas, as tecnologias, 0s processos, e demais
recursos organizacionais, comportam tal mudanca. Caso ndo comportem, precisam

ser modificados para tal.

Um dos fatores criticos de maior impacto na gestdo da mudanca € a cultura

organizacional (sistema de valores, crencas, significados, linguagem, ritos, costumes),

gue precisa ser observada e cuidadosamente trabalhada no sentido de se adaptar as
mudancas requeridas (PEREZ, 2015).

Um outro ponto bastante sensivel, nesse contexto, € o desenvolvimento de

competéncias gerenciais, nas dimensdes cognitiva, procedimental e atitudinal.

Envolve, portanto, o desenvolvimento de lideres nos pensamentos e n0S processos
sistémico e estratégico, bem como a capacitacdo e treinamento das equipes
envolvidas na gestéo estratégica, incluindo ndo s6 os conhecimentos e habilidades
nas diversas tecnologias de gestdo, mas também o0s aspectos atitudinais

relacionados, por exemplo, a comunicacao, a resiliéncia e a inteligéncia emocional.

Num programa de melhoria do desempenho e dos resultados da organizacéo,
como é o caso da implementacdo da gestdo estratégica, para além das pessoas
serem sensibilizadas, comunicadas e capacitadas, precisam, também, serem

incentivadas, por um equilibrado sistema (ou programa) de recompensas e

conseguéncias, voltado a estimular tanto os que se empenharam e contribuiram,

efetivamente, para a melhoria do desempenho e dos resultados, proprios e da
organizacédo (para que continuem nesse caminho), quanto os que néo o fizeram (para

gue passem a fazé-lo).

Os que se empenharam e contribuiram, efetivamente, para a melhoria do
desempenho e dos resultados, proprios e da organizacdo, devem ser devidamente
recompensados por isso, como uma forma de reconhecimento por esse esforco e/ou

resultado alcancado (com algum tipo de prémio, variagdo remuneratoéria etc.).
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Por outro lado, os que ndo se empenharam como poderiam e nao contribuiram
para a melhoria do desempenho e dos resultados, proprios e da organizagdo, ndo
podem ser recompensados indevidamente, pois isso desestimula os que se esforgam.
Além disso, conforme o caso, devem suportar a respectiva responsabilizacéo, caso

seja comprovada a desidia ou outro tipo de desvio de comportamento.

De nada adianta, porém, impulsionar e preparar as pessoas e a organiza¢ao nos
requisitos anteriores, para a implementacédo da gestdo estratégica, se a organizagado

nao dispuser de bons sistemas de informacdes gerenciais e de uma boa_gestao da

informac&o.

Os sistemas de informacdes gerenciais sao constituidos por pessoas,
processos, software, base de dados e dispositivos. Visam capturar e/ou recuperar
dados, com vistas a sua analise e posterior producéo de informacao rotineira para 0s

gerentes e tomadores de decisao.

Por sua vez, a gestdo da informacao inclui: a identificacdo das necessidades
informacionais; a definicdo sobre as formas de coleta e processamento de dados; a
organizacdo, armazenamento e compartilhamento da informacao; o desenvolvimento

de produtos e/ou servicos; e a regulacao sobre o uso da informacdo (ANJOS, 2021).

O insumo basico da atividade administrativa / gerencial € informacéo. No caso
da gestdo estratégica, isso estad relacionado a diversos sistemas de informacfes
gerenciais, cujas bases de dados precisam estar estruturadas, sistematizadas,
confiaveis, integradas e disponiveis, para dar suporte: a analise e compreensao dos
ambientes interno e externo; aos diagnodsticos; a elaboracdo de planos; ao

monitoramento e controle de acfes; e a avaliagdo de todo o0 processo estratégico.

Ressalta-se, nesse contexto, os softwares e aplicativos especificos para
gerenciamento de projetos, de processos e do desempenho da estratégia como um
todo, bem como aquelas solu¢cbes analiticas baseadas nos conceitos big data — BD
(processamento rapido de grandes volumes de dados oriundos de diversas fontes
para descoberta de correlacdes) e business inteligéncia — BI, (organizacdo e
disponibilizacéo de dados diversos, ja estruturados, em suporte a tomada de decisdo).
Tais softwares e aplicativos (basicos para o trabalho do Escritério de Gestéo
Estratégica) devem produzir relatorios e painéis de informacdes realmente uteis, além

de proporcionarem facil acesso e uso.
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Os sistemas de informacfBes gerenciais, acompanhados da gestdo da
informagao, geram e disponibilizam aos gestores e gerentes, informagbes mais

seguras, rapidas e precisas para uso nos processos decisorios.

Deste modo, tomada de decisédo que nao se baseia em informacdes (fidedignas
e consistentes) é mero achismo, mera aventura, que além de nao favorecer, muitas

vezes atrapalha e compromete a integridade da gestéo estratégica.

Outrossim, somente a partir da disponibilidade de informacdes consistentes,
atrelada a uma boa gestdo dessas informacbOes, € que se torna possivel se

desenvolver na organizacdo a inteligéncia estratégica, ja referenciada anteriormente

como um dos elementos que o método Grumbach incorpora em seu modelo de gestédo

estratégica.

Todo o resultado da producao sistematizada de informacdes, da atividade de
inteligéncia estratégica, dos trabalhos de conclusdo de cursos, dos estudos e
pesquisas etc, podem ser mais bem aproveitados no ambito da gestdo estratégica,

por via da gestdo do conhecimento, cuja definicdo, adaptando-se a dada para a gestao

da informacéo, anteriormente, pode remeter ao processo que inclui: a identificacao
das necessidades organizacionais; a definicdo sobre as formas de coleta e
processamento de dados e informacdes; a organizacdo, armazenamento e
compartilhamento dos conhecimentos produzidos até entdo; o desenvolvimento de
novas ideias e conceitos; e a regulacdo sobre a distribuicdo e uso dos novos

conhecimentos gerados.

Por consequéncia, uma gestdo do conhecimento eficaz favorece um aspecto

diretamente ligado a ideia de estratégia organizacional, que € a inovacéo.

Para um mundo que se transforma cada vez mais rapido, é fundamental inovar,
ou seja, criar, desenvolver novos processos, produtos, servicos, solucdes e negdcios,
que representem a melhoria da capacidade organizacional para a resolugdo de
problemas, para o atendimento de novas demandas, para o0 enfrentamento de

ameacas e para o aproveitamento de oportunidades.

Implementar estratégias, nesse contexto, € sobretudo inovar, adaptar,
transformar a organizacgéo, para que permaneca ou alcance condi¢des de vantagem

em relacdo ao mercado, aos concorrentes, aos desafios e ao ambiente, em geral.
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Todos esses pontos tratados até aqui, dificilmente se integrardo ao processo de
gestdo estratégica se este ndo estiver formalmente institucionalizado e
adequadamente sistematizado, pois do contrario, basta uma mudanca de gestores ou
gerentes, para que tudo seja facilmente esquecido ou modificado de maneira abrupta

a tal ponto de inviabilizar sua continuidade.

Segundo Kaplan e Norton (2008), pesquisa realizada pela consultoria de gestao
McKinsey, identificou que 79% das empresas participantes declararam usar processo
formal de planejamento estratégico, e dessas, mais da metade considera esse

processo formal como importante para a implementacéo da gestao estratégica.

A formalizacdo e sistematizacdo da gestdo estratégica envolve a definicdo de

uma metodologia propria e sua institucionalizacdo, por meio de algum ato
administrativo formal da Alta Administracdo (Portaria, Instrucdo Normativa etc). Uma

grande contribuicdo deste requisito € a definicdo clara de papéis e responsabilidades.

Finalizando o rol dos requisitos para uma gestéo estratégica efetiva, o que possui
a atencdo central do presente trabalho e em muito, decorre dos anteriores, € 0

imprescindivel alinhamento entre estratégia, orcamento e operacéao.

Em pesquisa sobre execucdo da estratégia, realizada em 2006, Kaplan e Norton
(2008) identificaram que apenas cerca de 40% das organizacBes participantes
vinculavam os or¢gamentos a estratégia, e menos de 10% dos funcionarios afirmaram

que conheciam a estratégia da organizagéo.

Em 2007, Tony Hayward, CEO do grupo petroleiro britanico British Petroleum
(BP) afirmou: “Nosso problema nao é a estratégia em si, mas a execucdo da
estratégia” (HAYWARD14 apud KAPLAN; NORTON, 2008).

Os autores vém pesquisando o tema de maneira mais especifica ha alguns anos
e apresentando solugfes para a integracao entre essas areas, em especial nas obras:
Organizacdo Orientada para a Estratégia (2000); A Execucdo Premium: a obtencao
de vantagem competitiva através do vinculo da estratégia com as operacdes de
negocio (2008); e Alinhamento: utilizando o Balanced Scorecard para criar sinergias

corporativas (2016). As referidas obras se baseiam, na maior parte, em pesquisas de

14 Fala de Tony Hayward, CEO do grupo petroleiro britanico British Petroleum (BP), em 2007. Fonte:
Kaplan e Norton (2008, p. 3).
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campo desenvolvidas com apoio da Havard Business School, pela qual sdo Doutores

em Administragéao e Professores.

De uma forma geral, a distancia entre formulacéo e implementacao da estratégia
decorre, em ultima analise, do desalinhamento, da falta de integracdo e da frouxa
articulacdo entre o planejamento estratégico, o orcamento (especialmente o

relacionado as despesas de investimentos), e a rotina operacional das organizacoes.

Enfrentar esse problema (que é uma tendéncia geral nas organizacfes) se
constitui num grande desafio, pois envolve a necessidade de acoplar estruturalmente,

trés subsistemas que, geralmente possuem “vida propria” nas organizagoes.

Como se Vvé, para uma organizacao alcancar a implementacao efetiva da gestéo
estratégica, precisa percorrer um longo e dificil caminho, o que corrobora as palavras
de Chiavenato, quando diz que a gestao da estratégia € o tema mais sofisticado e

complicado da ciéncia administrativa.

Ainda em relacdo a questdo do alinhamento entre estratégia, orcamento e

operacéo, importante destacar, o papel de integragéo que possui a Unidade de Gestéo

da Estratégia (ou o Escritorio de Gestao Estratégica — EGE), nesse contexto.

Segundo estudo do Project Managment Institute (PMI, 2017), cerca de 65% das
empresas de projetos tém um escritério de projetos para prestar apoio e suporte nas
atividades de supervisdo. Empresas como a Hewlett-Packard (HP), A International
Business Machines (IBM) e a Dell, por exemplo, usam escritérios de projetos
(THOMPSON JR., STRICKLAND lll e GAMBLE, 2008).

3.2 GESTAO ESTRATEGICA NA ADMINISTRACAO PUBLICA

No inicio do Estado Moderno, predominava o modelo de Administragdo Publica
(se é que pode ser chamada assim para aquele periodo) denominado de
Patrimonialista, cuja principal caracteristica se verificava na confusdo entre o publico

e o privado.

O Estado-Administracdo ndo pensava de forma coletiva e ndo procurava
prestar servicos a populagdo, que era relegada ao descaso.
Consequentemente, o foco das acBes ndo era o atendimento das
necessidades sociais e nem o desenvolvimento da nacéo, e os beneficios
oriundos do Estado e da Administracdo ndo eram destinados ao povo, mas
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para um pequeno grupo encabecado pelo chefe do Executivo (o soberano).
(PALUDO, 2013, p. 50).

Esse foi 0 modelo vigente no Brasil, desde o periodo colonial, até a década de
30, quando, durante o governo Vargas, no contexto do surgimento de um capitalismo
moderno no pais, promove-se uma reforma voltada a uma maior racionalizacdo do
Estado.

Deste modo, visando combater as praticas patrimonialistas e, inspirando-se na
burocracia racional legal caracterizada por Max Weber, foi criado em 1937, o
Departamento Administrativo do Servico Publico — DASP, com o objetivo de “[...]
centralizar e reorganizar a administragdo publica mediante ampla reforma; definir
politica para a gestao de pessoal; e racionalizar métodos, procedimentos e processos
administrativos em geral” (PALUDO, 2013, p. 81).

Dava-se inicio ao modelo de Administracdo Publica Burocratica.

A Administracao Publica burocrética surgiu na segunda metade do século XIX,
num contexto de aumento das demandas sociais e, consequentemente, de servicos
publicos, o que exigia um Estado mais organizado para dar conta dessa nova
realidade. Além disso, existia um anseio muito grande para a separacao entre o
publico e o privado e para se combater a corrupgdo e 0 nepotismo tipicos do modelo
patrimonialista.

Muitos avancos foram verificados, como a profissionaliza¢do do servidor publico,
com a criacdo de carreiras préprias, a hierarquia funcional, a racionalidade
administrativa, o poder legal etc.

O problema é que, se no inicio, a administracdo burocratica dava conta de
manter a ordem, administrar a justica e garantir os contratos de propriedade, que eram
basicamente os servicos do Estado, com o tempo e o crescimento da estrutura estatal,
esse modelo de controle acabou por se voltar demasiadamente para si mesmo,
tornando-se ineficiente e com pouca capacidade de focar suas atengdes ao cidadao

usuario de seus servicos.

A administracé@o burocratica publica era voltada para si mesma, perdendo a
nocdo de sua missdo bésica de instrumento do Estado para servir a
sociedade, e o controle dos meios transformara-se na propria razédo de ser
da administragdo — tanto é que a qualidade era conceituada como a
efetividade no controle dos abusos. (PALUDO, 2013, p. 50).

Os governos passaram a ser “acusados” de ineficientes, ineficazes e muito

custosos.
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Além disso, duas disfuncbes sdo sempre citadas nos estudos relacionados ao

tema: o insulamento burocratico e o engolfamento social:

No primeiro caso a burocracia se isola, se autoprotege, € ndo permite
influéncias politicas ou sociais em suas decisfes (a burocracia realiza se
trabalho técnico, sem interferéncias); no segundo, a burocracia extrapola sua
area de atuacao e adentra o mundo politico e social. (PALUDO, 2013, p. 61)

Com a evolucdo do mundo surgiram de novas ideias e conceitos de gestao,
contrapostos ao formalismo e ao rigor técnico excessivo da burocracia tradicional,
abrindo espaco para reflexbes acerca do necessério aperfeicoamento da

administracédo burocratica.

O paradigma pés-burocratico corresponde a um conjunto de ideias contrarias
as préticas burocrdticas, e é baseado nos principios da confianga,
descentralizacao, flexibilidade, orientagéo para o cidad&o e para o mercado,
e busca por resultados. (PALUDO, 2013, p. 62).

Deste modo surge o modelo da Administracao Publica Gerencial, que passou a
incorporar com mais intensidade, a cultura e as técnicas gerenciais modernas

oriundas da iniciativa privada.

A eficiéncia da Administracdo Publica — a necessidade de reduzir custos e
aumentar a qualidade dos servigos, tendo o cidaddo como beneficiario —
torna-se entdo essencial. A reforma do aparelho do Estado passa a ser
orientada predominantemente pelos valores da eficiéncia e qualidade na
prestacdo de servigos publicos e pelo desenvolvimento de uma cultura
gerencial nas organizagfes. (PALUDO, 2013, p. 64)

A administracdo publica gerencial ndo nega todos os principios da burocrética.
A principal diferenca esta na forma de exercer o controle, que deixa de ser focado nos
processos internos e passa a focar nos resultados, ou seja, nos fins pretendidos.

Apesar de se inspirar na administracao realizada pela iniciativa privada, ndo se

confunde com esta. O Quadro 8 apresenta as principais diferencas:

Quadro 8 — Diferencas entre administragdo gerencial na iniciativa privada e na administracéo
publica

Administragao gerencial na

iniciativa privada (empresas)

Administragao Publica gerencial

A receita depende dos pagamentos que os
clientes fazem livremente na compra dos
produtos e servigos

A receita deriva de impostos, contribui¢des,
taxas obrigatérias, sem contrapartida direta

A sociedade e os politicos eleitos, os Tribunais
O mercado controla a administragédo de Contas, Ministério Publico, Judiciario,
controlam a Administrag&o Publica

Voltada para o lucro e para os interesses dos

L Voltada para o interesse publico
acionistas

Fonte: o autor.
Para Paludo (2013, p. 48),

A administracdo publica pode e deve melhorar suas praticas a partir da
utilizacdo de técnicas consagradas pela iniciativa privada — o que ndo pode é
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simplesmente aplicar as praticas privadas sem uma adaptacédo adequada a
realizada publica.

Isto faz sentido, pois a democracia cobra mais eficiéncia, maior participacao
popular nas decisdes e accontability governamental. Ja a globalizacéo traz o avancgo
das tecnologias da informagao e comunicacao e a competitividade.

Além disso, ha de ser considerado que praticamente toda a produgdo técnico-
cientifica em matéria de Administracdo, € baseada e voltada para a area empresarial,
cabendo aos poucos espacos e ambientes voltados a producédo de conhecimento em
Administracdo no setor publico, observar e analisar 0 que € desenvolvido para as
empresas e adaptar aquilo que for Gtil, para aplicagcdo na Administracao Publica.

Inclusive, é nesse contexto que surge, a partir das décadas de 70, 80 e 90, um
movimento denominado de “novo gerencialismo publico” ou a “nova gestao publica”.

Carlos Pimenta (1998) apud Paludo (2013, p. 70) identifica oito principios nas

reformas gerenciais:

[...] desburocratizac¢éo, descentralizacdo, foco no cidadao, competitividade,
profissionalismo, ética, transparéncia e accountability. A estes acrescente-
se 0 pensar/decidir/agir de cunho estratégico, voltado para resultado e
focando a sustentabilidade. Para Vera Osoério (2003), a pedra angular da
nova geréncia publica consiste na “geréncia orientada para resultados
como forma de se avaliar o desempenho do aparelho estatal. (PALUDO,
2013, p. 70, grifo nosso).

Para Bresser-Pereira (apud PALUDO, 2013), primeiro momento da
administracdo gerencial no Brasil é ainda anterior, cujo marco foi o Decreto-Lei n.°
200/1967.

O referido Decreto foi alterado em 1986, reduzindo a autonomia das fundacdes
na Administracdo indireta. Nesse periodo, foram criadas a Escola Nacional de
Administracdo Publica (ENAP), a Secretaria do Tesouro Nacional (STN) e a carreira
de Especialista em Politicas Publicas.

Apesar desse periodo de evolucao, a chegada na nova Republica, infelizmente,
trouxe consigo um retrocesso administrativo consideravel, justamente no momento
em que a Constituicdo de 1988 havia ampliado os direitos e garantias individuais e

sociais.

O Governo Sarney, diante de uma democracia incipiente e fragil, promoveu
uma distribuicdo de cargos publicos entre os partidos politicos da coalizéao,
como forma de garantir sustentacdo politica, aumentar a governabilidade e
minimizar os conflitos na transicao da ditadura para a democracia. (PALUDO,
2013, p. 92).

Mais adiante, em 1995 é que se voltou a ter novas perspectivas para a reforma
gerencial do Estado, notadamente com a criacdo do Ministério da Administracéo e
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Reforma do Estado (MARE), sendo nomeado o ministro Bresser-Pereira para conduzir

as reformas.

De pronto, ainda em 1995, o novo Ministério elaborou o Plano Diretor de
Reforma do Aparelho do Estado (PDRAE), que tinha como grandes objetivos:
Aumentar a governanca do Estado, ou seja, sua capacidade administrativa
de governar com efetividade e eficiéncia, voltando a acéo dos servicos do
Estado para o atendimento dos cidadaos [...]. (PALUDO, 2013, p. 113)

O desafio, como se Vvé, era grande.

O diagndstico elaborado a época separou os problemas encontrados em trés
dimensfes: a dimensao institucional-legal (obstaculos normativos para o
alcance de uma maior eficiéncia do Estado); a dimensdo -cultural
(coexisténcia de valores patrimonialistas e burocraticos, com 0s novos
valores gerenciais e modernos da Administracdo Publica); e a dimensao
gerencial, associada as praticas administrativas e onde a Administracédo
Publica “[...] demonstra sua energia, pois sua eficiéncia e efetividade
dependerao da capacidade de gestdo nela existente. (PALUDO, 2013, p. 107,
grifo nosso).

Em meio ao movimento da “nova gestdo publica”, A Administragdo Publica
passou a incorporar em suas praticas e rotinas administrativas, diversas ferramentas,
técnicas e métodos, surgidos inicialmente no contexto da administracdo empresarial,
mas que por decorrerem da esséncia da ciéncia da Administragdo em si, sua
aplicacédo, seja no setor privado, na Administracdo Publica no terceiro setor, exigia
apenas um processo de adequacéo e adaptacdo ao respectivo ambiente.

Algumas dessas tecnologias gerenciais mais conhecidas sdo: benchmarking,
melhoria continua (kaizen), downsizing (enxugamento), ciclo PDCA (plan — do — check
— act, ou seja: planejar — desenvolver/executar/dirigir — conferir/verificar —
ajustar/atuar/agir), Programa 5S, diagrama de Pareto, diagrama de Ishikawa,
reengenharia, orcamento participativo etc.

Outro importante movimento que merece destaque, no curso natural desse
processo evolutivo da ciéncia administrativa, foi o0 que surgiu no inicio do século XX
nos Estados Unidos, relacionado a qualidade na gestdo das organizagbes. Os
primeiros escritos nessa tematica, foram do professor americano William Edwards
Deming (responsavel por popularizar o ciclo PDCA criado por Shewhart), entretanto,
Os EUA s6 “acordaram” para a realidade a partir das décadas de 70 e 80, quando ja
nao estavam conseguindo competir com o0s produtos japoneses, que haviam
incorporado os conceitos de qualidade em gestdo desde a década de 1950.

Com o passar do tempo, os conceitos evoluiram até chegar a qualidade total: “A
Gestdo da Qualidade Total — TQM — é o gerenciamento de todos os elementos,
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internos e externos a empresa, relacionados com o empreendimento, para avaliar o
grau de eficiéncia e eficacia” (PALUDO, 2013, p. 200-201).

A reforma gerencial ocorrida no Brasil em 1995 também incorporou os conceitos
de qualidade, definindo-a como “a satisfagcdo das necessidades e expectativas do
usuario-cidadao” (PALUDO, 2013, p. 202).

Além disso, informava que a qualidade no setor publico visa, também, a reducéo
dos custos e a melhoria continua dos processos.

Da gestado pela qualidade, evoluiu-se para a gestao por resultados.

Formalmente, na Administracdo Publica Federal, a gestao por resultados foi
introduzida com o PPA 2000-2003, denominado Avanca Brasil, sob a 6tica de
estruturacdo das acBes de governo em programas, com objetivos e metas
vinculados aos programas e acdes. Foi criada uma nova figura na
Administracdo Publica: a do gerente de programa — autoridade responsével
pela obtencéo de resultados [...] (PALUDO, 2013, p. 226).

Para o Ministério do Planejamento, Orcamento e Gestao, a gestao por resultados
em toda a Administracdo Publica passa pela estruturacdo dos processos do ciclo de
gestao de politicas publicas (formulacéo, implementacéo e avaliagdo), com foco no
alcance de resultados.

Apesar de ter sido adotada no PPA, na prética, ainda ha muito a fazer.

Importante ressaltar que a gestéo por resultados, no contexto da democracia e
do principio constitucional da eficiéncia, exige a participacdo do cidaddo, tanto na
apresentacao de suas necessidades, quanto no controle da prestacdo dos servicos
publicos.

Para que a gestdo por resultados ocorra de fato, duas premissas sdo: o
planejamento vinculado ao orcamento e a motivacdo dos servidores para o
atingimento de metas e objetivos.

Além disso, trés modelos de gestdo orientam as acfes em direcdo aos
resultados:

O sistema or¢camentério orientado por resultados; administracdo por objetivos; e
gestado pela qualidade.

Um outro ponto fundamental na implementacédo da gestdo por resultados é a
necessidade de um sistema de avaliacdo de desempenho (ou de resultados).

No contexto democratico, as avaliagbes devem obedecer ao principio da
transparéncia, ou seja, divulgados para a sociedade.

Um outro importante marco no processo de desburocratizacdo do Estado e
melhoria da gestao publica foi a criacéo, pelo governo federal, por meio do Decreto
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n.° 5.378/2005, do Programa Nacional de Gestdo Publica e Desburocratizacdo —
GESPUBLICA, “[...] com a finalidade de contribuir para a melhoria da qualidade dos
servigos publicos prestados aos cidadaos e para o aumento da competitividade do
Pais” (BRASIL, 2005). O GESPUBLICA também continha um forte componente de
gestao da qualidade, mas também ja incorporava a questado da estratégia.

No inicio dos anos 2000, passou a crescer bastante, tanto no setor privado como
no publico, o uso do planejamento estratégico e da gestao estratégica, para consolidar

a gestao por resultados e todas as etapas anteriores da gestdo pela qualidade.

Com a Gestao Estratégica, além do plano e da estratégia incorporados a
implementacdo, valoriza-se o pensamento estratégico e sistémico, que
reconhece a necessidade de dinamizar o planejamento e dotar as
organizacbes de capacidade de constante adaptacdo, o que pressupfe o
comprometimento de toda a equipe com a missdo e os Vvalores
organizacionais (ESCOLA NACIONAL DE ADMINISTRAGCAO PUBLICA,
2014, p. 6).

Por sua vez:

O pensamento estratégico transmite aos gestores a fundamentacao
necesséria para a construcdo de modelo e de ferramentas gerenciais
suficientemente potentes para garantir maior efetividade na gestdo das
organizagbes publicas e privadas. Por conseguinte, em uma época de
grandes transformacdes, com uma sensivel ampliacdo das variaveis e das
possibilidades de mudancas, é fundamental que as organizacdes adotem o
pensamento estratégico para orientar seu modelo de gestao de planejamento
(ESCOLA NACIONAL DE ADMINISTRAGCAO PUBLICA, 2014, p. 5).

Nesse aspecto, o TCU vem incentivando, desde 1999, a elaboracdo do
planejamento estratégico pelos 6rgaos publicos (TCU, 2014).

Foi esse o caminho adotado, por exemplo, pelo Estado de Minas Gerais, ao
lancar o Programa denominado “Choque de Gestao”, implementado a partir de 2003,
como um “[...] conjunto integrado de politicas de gestao publica orientado para o
desenvolvimento do Estado, a partir do alinhamento estratégico” (VILHENA et al. apud
BORGES; JUNIOR; OLIVEIRA, 2008, p. 93).

Segundo o autor, a ideia do programa se fundamentou no principio constitucional
da eficiéncia da Administracdo Publica. (BORGES; JUNIOR; OLIVEIRA, 2008).

Nos anos subsequentes, outros 6rgaos publicos foram desenvolvendo iniciativas
para implantacdo da gestdo estratégica sistematizada e formal, a exemplo dos
seguintes:

a) Camara dos Deputados, que em 2004 deus os primeiros passos e, em 2009,
por meio do Ato da Mesa n.° 56/2009, o referido 6rgao instituiu: o0 Comité de Gestao

Estratégica; 07 Comités Setoriais de Gestdo; o Escritério Corporativo de Gestéo
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Estratégica e 07 Escritérios Setoriais de Gestdo Estratégica, definindo também, as
reunides periddicas denominadas de Reunifes de Avaliacdo Estratégica (RAES).
(CAMARA DOS DEPUTADOS).

b) Conselho Nacional de Justica, por meio da edi¢cdo da Resolugéo n.° 70/2009,
atualizada pela Resolucéo n.° 198/2014, que dispde sobre o Planejamento e Gestao
Estratégica no ambito do Poder Judiciario. (CONSELHO NACIONAL DE JUSTICA).

c¢) Ministério Publico Federal, com a criacdo de sua Assessoria de Modernizacao
e Gestdo Estratégica em 2010, por meio da Portaria PGR/MPF n.° 382/2010 e, na
sequéncia, com a instituicdo de seu Planejamento Estratégico para o decénio 2011-
2020, através da Portaria PGR/MPF n.° 687/2011. Coroando o processo, instituiu,
também, por meio da Portaria PGR/MPF n.° 733/2011, o seu Sistema Integrado de
Gestao Estratégica e Governanca (SIGE). (MINISTERIO PUBLICO FEDERAL).

d) Senado Federal, tendo como marco regulatério do seu Sistema de
Governanca Corporativa e Gestdo Estratégica, o APS n.° 16/2011. (SENADO
FEDERAL).

e) Como ultimo exemplo, cita-se a Instrucdo Normativa n.° 24, de 18 de margo

de 2020, do Ministério da Economia, que:

DispGe sobre a elaboracéo, avaliacéo e revisdo do planejamento estratégico
institucional dos drgdos e das entidades da administracao publica federal
integrantes do Sistema de Organizacéo e Inovacao Institucional do Governo
Federal - SIORG, estruturado nos termos do art. 21 do Decreto n® 9.739, de
28 de marco de 2019. (MINISTERIO DA ECONOMIA).

Como se V€, diversos sdo os exemplos, ilustrados aqui apenas os de ambito
federal, de adocdo sistematica e formal da gestdo estratégica, como forma de
aprimorar a eficiéncia, eficacia e efetividade dos servicos publicos, das politicas
publicas, aumentando, assim, as possibilidades de efetivacdo dos direitos

fundamentais.

Uma das ferramentas que tem sido utilizadas em todas essas iniciativas € a
implantacéo dos Escritérios Corporativos de Projetos, um dos requisitos para efetivar

a gestao estratégica, como visto anteriormente.

De maneira similar aos escritérios de projetos tém surgido também, os escritérios
de processos ou Business Process Management Office — BPMO, area da organizacéo
responsavel por mapear, desenhar, automatizar, analisar e melhorar a gestdo de

processos criticos organizacionais.
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Como alternativa integradora, existem também os Escritorios de Gestdo
Estratégica, responsaveis pelos estudos estratégicos, pelo monitoramento dos
indicadores estratégicos, por apoiar o planejamento estratégico e por incorporar as

funcdes dos escritérios de projetos e processos.

Nesse sentido, alguns exemplos de érgdos publicos que tém implantado essa
unidade administrativa sdo: Forcas Armadas (Diretoria de Gestdo de Programas
Estratégicos da Marinha, Escritério de Projetos do Exército e Se¢do de Plano e Gestéo
Estratégica da Sexta Subchefia do Estado-Maior da Aeronautica), Policia Militar de
Séo Paulo (PMESP), Corpo de Bombeiros da PMESP, Casa Civil do Governo do
Estado do Rio de Janeiro, Secretaria de Seguranca Publica de Goias, Policia Civil do
Espirito Santo, diversos Tribunais Superiores de Justica, e Ministério Publico Federal,

gue possui um Sistema Integrado de Gestéo Estratégica e Governanca.

Na Bahia, também no ambito dos o6rgdos publicos, possuem Escritério de
Projetos, dentre outros: Companhia Baiana de Processamento de Dados (PRODEB),
Empresa Baiana de Aguas (EMBASA), Companhia de Desenvolvimento Urbano do
Estado da Bahia (CONDER), Companhia de Engenharia Hidrica e de Saneamento
(CERB), Secretaria da Seguranca Publica (SSP/BA), Policia Militar da Bahia (PMBA),
Policia Civil da Bahia (PCBA), Corpo de Bombeiros Militar da Bahia (CBMBA),
Departamento de Policia Técnica (DPT), uns mais avancados, outros menos. A
Procuradoria Geral do Estado (PGE) esta partindo para um conceito mais amplo e
estd implantando o seu Sistema de Gestdo Estratégica, no qual se incluem um
Escritério de Acompanhamento da Estratégia, um Escritério de Projetos, e um

Escritério de Processos.

No caso do Sistema Estadual de Seguranca Publica, que engloba a SSP, como
orgdo de integracdo e articulacdo, além da PM, PC, CBM e DPT, também foi
implementado um Sistema de Gestéo Estratégica por meio de um projeto iniciado em
2015.

Finalizando este topico, importante ressaltar a importancia da gestao estratégica
para a efetivacéo do direito fundamental & boa administracéo publica (RODRIGUEZ-
ARANA MUNOZ, 2012; FREITAS, 2014).
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3.2.1 Planejamento Governamental e Planejamento Estratégico: semelhancas e

diferencas

Os governos produzem, essencialmente, politicas publicas e servigcos publicos,

com a finalidade dltima de efetivar os direitos fundamentais previstos na Constituicao.

Existem diversas definic6es para politica publica. Uma das mais conhecidas é a
proposta por Thomas Dye, segundo o qual, politica publica é “tudo que um governo
decide fazer ou deixar de fazer’” em relacdo a resolucéo de problemas publicos (DYE
apud HOWLETT, 2013).

Além disso, politica publica compreende a “selegao de objetivos e meios”, por
parte de um ator ou grupo de atores politicos, para a resolucdo desses problemas
publicos (JENKINS apud HOWLETT, 2013).

A gestéo de politicas publicas envolve o seguinte ciclo: Montagem da agenda —
Formulacao da politica — Tomada de deciséo politica — Implementacao da politica —
Avaliacdo de politica. (JENKINS apud HOWLETT, 2013).

Para execucao desse ciclo, os governos adotam ferramentas de planejamento e

gestdo governamental previstos na Constituicdo e nas respectivas leis esparsas.

As bases constitucionais se encontram no art. 165 da CF/88:

Art. 165. Leis de iniciativa do Poder Executivo estabelecerdo:
| - o plano plurianual,

Il - as diretrizes orcamentarias;

lIl - os orcamentos anuais.

§ 1° A lei que instituir o plano plurianual estabelecera, de forma regionalizada,
as diretrizes, objetivos e metas da administracdo publica federal para as
despesas de capital e outras delas decorrentes e para as relativas aos
programas de duracéo continuada.

§ 2° A lei de diretrizes orgcamentérias compreendera as metas e prioridades
da administracéo publica federal, estabelecera as diretrizes de politica fiscal
e respectivas metas, em consonéncia com trajetéria sustentavel da divida
publica, orientara a elaboracéo da lei orcamentéaria anual, dispora sobre as
alteracdes na legislacao tributaria e estabelecera a politica de aplicacédo das
agéncias financeiras oficiais de fomento. (Reda¢do dada pela Emenda
Constitucional n® 109, de 2021)

8§ 3° O Poder Executivo publicara, até trinta dias apos o encerramento de cada
bimestre, relatério resumido da execug¢do orgcamentaria. (Vide Emenda
constitucional n°® 106, de 2020)


http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/Emendas/Emc/emc109.htm#art1
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/Emendas/Emc/emc109.htm#art1
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/Emendas/Emc/emc106.htm
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/Emendas/Emc/emc106.htm
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§ 4° Os planos e programas nacionais, regionais e setoriais previstos nesta
Constituicdo serdo elaborados em consonancia com o plano plurianual e
apreciados pelo Congresso Nacional.

[.]

§ 7° Os orgamentos previstos no 8 5° | e I, deste artigo, compatibilizados
com o plano plurianual, terdo entre suas fung¢des a de reduzir desigualdades
inter-regionais, segundo critério populacional.

A partir do Plano Plurianual — PPA 1996-1999, o planejamento governamental
brasileiro passou a introduzir como referéncia, metas de longo prazo, definidos de
forma territorial. (MATIAS-PEREIRA, 2012).

Ainda segundo o autor, os PPA seguintes, buscaram consolidar um
planejamento de longo prazo no Brasil (8 a 20 anos), integrado a planos de médio
prazo (4 anos do PPA) e de curto prazo (as leis de diretrizes orgamentéarias — LDO e
as leis orcamentarias anuais — LOA).

Desse modo, o Plano Plurianual Anual e sua execu¢do, monitoramento e
avaliacdo, passaram a ser atrelados a Gestdo Estratégica do Estado / Governo.

Segundo Garces e Silveira (2012, p. 53), este pensamento surgiu a partir do ano 2000:

O Plano Plurianual (PPA 2000-2003), denominado Avanca Brasil, trouxe
mudancas de impacto no sistema de planejamento e orgcamento federais,
assim como na gestdo publica. Com a recuperacao da estabilidade da moeda
e 0 processo de ajuste fiscal, iniciado em 1994, com o Plano Real, formou-se
o0 entendimento de que se impunha um choque gerencial ha administracéo
publica brasileira. A decisdo foi transformar o plano em instrumento de
gestdo, orientando a administracdo publica para resultados.

No entanto, Garcia (2000) entende que o PPA nao é um plano. Afinal de contas,
foi concebido pelos constituintes de 1987 como programacao plurianual de despesas
e, mesmo com as mudancas ocorridas ao longo dos anos na estrutura desse
documento, no intuito de dar-lhe uma perspectiva mais gerencial, o PPA, por seu
carater eminentemente governamental e de médio lapso temporal, possui baixa
capacidade de induzir o desenvolvimento, pois isto requer um planejamento e gestao
estratégicos, efetivamente.

Diante dessa realidade, tem sido cultural na administracdo publica, fazer uma
previsdo macro de investimentos no PPA e depois isso ser desfigurado ao longo das
edigcbes das Leis Orgamentarias Anuais, demonstrando, assim, uma desconexao
entre estratégia e orcamento, e entre estes e a operacao (atividades cotidianas).

Os autores Garces e Silveira (2002, p. 63) alertam para essa situagao:

Um pais em desenvolvimento, como o Brasil, ndo pode se dar o privilégio de
elaborar um orgcamento incremental. A alocagao estratégicarepresentaum
ponto critico no processo (grifo nosso), diante da escassez de recursos e
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da disputa entre os ministérios para atender a demanda setorial. Ao mesmo
tempo, existe a tendéncia de o setor publico trabalhar de forma
incrementalista, sem atentar para os objetivos estratégicos (grifo nosso).

Este comportamento acaba afetando diretamente as operacdes cotidianas das
organizacbes, que terminam envidando esfor¢cos diarios de trabalho, também
desconectados com a estratégia.

Na visdo de Paulo (2010), a estrutura e as op¢des metodoldgicas adotadas ao
longo dos anos, além da resisténcia de estudiosos, parlamentares e especialistas, é
que tem dificultado o PPA funcionar como instrumento de planejamento e gestao

estratégica. Na concluséo do autor:

Ao submeter o PPA a uma rigida estrutura orcamentéria, o modelo adotado
subverteu o comando constitucional: ao invés de orientar as alocacgfes
or¢gamentarias, o Plano Plurianual € definido por elas.

Efetivamente, o ciclo de politicas publicas deve estar atrelado ao ciclo de gestédo
estratégica dos o6rgaos publicos, até porque, as politicas publicas, enquanto
estratégias governamentais/publicas, podem se constituir nas proprias estratégias

organizacionais dos 6rgaos publicos ou serem sua finalidade.

Diante desse quadro, as organizacdes publicas tém buscado desenvolver seus
planos estratégicos de maneira paralela ao PPA. Isto pode ser positivo, mas para
tanto, ambos os documentos devem estar integrados, e aqui entra mais uma vez a

importancia da Unidade de Gestéo da Estratégia, na busca por essa integracao.
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4 POLITICA E GESTAO DE SEGURANCA PUBLICA NO BRASIL: BREVE SINTESE

Seguranca Publica é um direito fundamental, ou seja, um direito humano bésico

previsto expressamente na Constituicdo Federal (arts. 5° e 6° da CF/88).

E a partir do direito fundamental & seguranca que se pode pensar no direito a

vida, a liberdade, ao desenvolvimento socioecondémico e todos os demais.

Sem direito a seguranca ndo é possivel frequentar a escola, a faculdade, o

trabalho, os espacos publicos. Sem seguranca nenhuma nacéo pode se desenvolver.

Na condicéo de direito fundamental, o direito a seguranca exige do Estado, um
esforco e uma capacidade devidamente adequados para fazer com que tal direito seja
efetivamente concretizado, até porque, sem ele, todos o0s demais direitos,

fundamentais ou ndo, terminam por serem inviabilizados.

No entanto, em contraste a essa necessidade social basica, a conjuntura da
seguranca publica no Brasil vem sofrendo um notavel agravamento nas udltimas
décadas, com indicadores de violéncia e criminalidade se apresentando em
patamares praticamente epidemioldgicos. Dados do Sistema Nacional de Informacgdes
de Seguranca Publica, Prisionais, de Rastreabilidade de Armas e Municbes, de
Material Genético, de Digitais e de Drogas — SINESP apontam que, em 2017, cerca

de 59.382 pessoas sofreram mortes violentas no pais (SINESP, 2021).

Afora os crimes violentos contra vida, os altos indices de crimes contra o
patriménio também assolam a populacdo, aumentando consideravelmente a

sensacao de inseguranca.

Conforme assevera Santos (apud REGATEIRO; RAMOS; SOUZA; MELLO,
2021, p. 2), “A violéncia e a criminalidade s@o cada vez mais observadas no territorio

brasileiro, conferindo a dindmica social, diversas mudancas”.

Essa realidade traz impactos politicos, sociais e econbmicos bastante

desfavoraveis para o desenvolvimento do pais.

O Relatdrio de Conjuntura n.° 4, sobre “Custos Econémicos da Criminalidade do
Brasil”, elaborado em 2018 pela Secretaria de Assuntos Estratégicos da Presidéncia
da Republica — SAE/PR, informa que esses custos cresceram consideravelmente

entre 1996 e 2015, saltando de 113 bilhdes de reais para 285 bilhdes, ja descontada
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a inflacdo do periodo, o que correspondeu, em 2015, a 4,38% do Produto Interno
Bruto. Este fardo se torna ainda mais pesado nos Estados com niveis de renda mais
baixo.

Para piorar, enquanto os gastos publicos em seguranca publica aumentaram em
170%, o namero total de homicidios saiu de 35 mil para 54 mil por ano, no mesmo

periodo.

Destarte, o Relatério indica a necessidade de se estabelecer uma politica de
seguranca publica baseada em evidéncias empiricas, devidamente monitorada e
acompanhada durante sua execucéo, adaptando-as ou descontinuando-as, conforme

o nivel de eficacia apresentado.

Para isso, devem ser implantados “[...] mecanismos de gestao que possibilitem
a integragdo das diversas agéncias de seguranga em torno de metas comuns.”
(SAE/PR, 2018).

Todavia, a intervencédo publica na area da seguranca publica tem sido baseada,
de uma maneira geral, no gerenciamento de crises esporadicas, e esse quadro se
deve, em parte, pela insercao tardia deste tema no contexto das politicas sociais, pois
sempre foi vista, historicamente, conforme afirmado por Souza (2015), como “coisa

de policia”.

Nessa condi¢cdo que a seguranca publica foi conduzida nos ultimos anos: a partir
de intervengbes meramente reativas, sendo que ainda nos dias atuais, 0
‘planejamento, monitoramento e avaliagdo de resultados nao constituem
procedimentos usuais nas acfes de combate a criminalidade, seja no Executivo
federal, seja nos executivos estaduais” (SAPORI; ANDRADE, 2007, p. 201).

Entretanto, ndo parece ser este 0 modo adequado de se administrar a seguranca
publica. Basta verificar a evolucao histérica dos indices de violéncia e criminalidade
no pais, 0s quais tem caracterizado o Brasil como um dos mais violentos do mundo
nos dias atuais.

O Mapa da Violéncia 2016%°, elaborado por Waiselfsz (2016, p. 15), assevera

que:

15 Documento produzido pela Faculdade Latino-Americana de Ciéncias Sociais (Flacso) - com foco na
guestdo da violéncia por armas de fogo e suas variaveis. A fonte de dados € o Subsistema de
Informagao sobre Mortalidade do Ministério da Saude (SIM/MS). “Para o calculo das taxas de
mortalidade, foram utilizadas as estimativas intercensitarias disponibilizadas pelo Departamento de
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[...] entre 1980 e 2014, morreram perto de 1 milhdo de pessoas (967.851),
vitimas de disparo de algum tipo de arma de fogo. Nesse periodo, as vitimas
passam de 8.710, no ano de 1980, para 44.861, em 2014, o que representa
um crescimento de 415,1%. Temos de considerar que, nesse intervalo, a
populacdo do pais cresceu em torno de 65%. [...] Essa eclosdo das mortes
foi alavancada, de forma quase exclusiva, pelos Homicidios por Arma de
Fogo (HAF), que cresceram 592,8%, setuplicando, em 2014, o volume de
1980 [...].

Ainda conforme Waiselfsz (2016), com uma taxa de 20,7 Obitos por armas de
fogo por 100 mil habitantes, o Brasil ocupa o 10° lugar, dentre 100 paises
pesquisados, ficando atras apenas de Honduras, El Salvador, Ilhas Virgens (EUA),
Venezuela, Coldmbia, Bahamas, Belize, Porto Rico e Guatemala.

Noutra referéncia, o Atlas da Violéncia 2016'6, produzido em parceria entre o
Instituto de Pesquisa Econdmica e Aplicada (Ipea) e o FBSP, assinala que os 59.627
homicidios ocorridos no Brasil em 2014 — o que equivale a uma taxa de 29,1
homicidios por 100 mil habitantes — € o maior numero de homicidios ja registrado, e
que:

[...] estas mortes representam mais de 10% dos homicidios registrados no
mundo e colocam o Brasil como o0 pais com o maior nimero absoluto de
homicidios. Numa comparacdo com uma lista de 154 paises com dados
disponiveis para 2012, o Brasil, com estes numeros de 2014, estaria entre os
12 com maiores taxas de homicidios por 100 mil habitantes. (INSTITUTO DE
PESQUISAS ECONOMICAS E APLICADAS; FORUM BRASILEIRO DE
SEGURANCA PUBLICA, 2016, p. 6)

Em via paralela, foram apreendidas em 2014, 118.379 armas de fogo, 8,2%
menos que em 2013, segundo o 9° Anuario do Férum Brasileiro de Seguranca Publica
(2015).

Assim, diferentemente de outras areas essenciais do Estado como Saude e
Educacao, que ja possuem certo histérico de discussao e construcdo de politicas
publicas, diretrizes, planos etc., na area de seguranca publica, o debate sobre o tema
€ até antigo, porém as discussdes envolvendo Estado, instituicdes, gestores,
profissionais e sociedade civil organizada para a constru¢do e implementacao de

politicas e estratégias efetivas ainda é algo recente no Brasil.

A Prof.2 lvone Costa (2005), fazendo referéncia a uma pesquisa realizada pelo

Instituto Vox Populi, antes de 2005, “[...] mostra a criminalidade citada em 40

Informéatica do Sistema Unico de Saide (DATASUS), baseadas em estimativas populacionais do
Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE)”. (WAISELFSZ, 2016, p. 13).

16 Documento produzido em parceria entre o Ipea e o FBSP, cruzando informacdes do SIM/MS e do 9°
Anuario Brasileiro de Seguranc¢a Publica (2015).



120

municipios como um dos trés problemas que mais preocupam a populac¢ao.” (COSTA,
2005).

A complexidade que envolve o tema, levando em conta os diversos atores,
organizacdes e tantas outras variaveis relacionadas, faz com que o assunto necessite
ser visto de maneira complexa, como um todo composto por partes que se relacionam
entre si e que € influenciado pelo ambiente em que esta inserido, 0 que perpassa,
portanto, por uma leitura critica desde a formag&o sociocultural da sociedade brasileira
e sua relacdo com a efetivacéo de politicas e estratégias para o setor; o itinerario da
politica nacional de seguranca publica, bem como sobre a seguranca publica e a
eficiéncia administrativa como direitos fundamentais consagrados pela Constituicao
Federal de 1988 (CF/88).

Os estudos na seara da seguranga publica sao relativamente recentes, “[...]
conforme mostra Zaluar (1999), o tema s6 adquiriu relevancia politica e académica
em nosso pais no final da década de 1970” (SAPORI e ANDRADE, 2007, p. 200), e
mesmo assim, impregnadas da hegemonia te6rica marxista, 0 que gerava uma
abordagem muito mais ideoldgica do que cientifica, focando tdo somente no
denuncismo contra o aparato repressivo do Estado, mas sem preocupacdo em
estuda-lo.

Além disso, as elites decisoérias do sistema de seguranca publica tém sido
basicamente os mesmos, desde o Império: policiais, juizes, advogados, promotores e
militares reformados das Forcas Armadas, cuja experiéncia pratica é, culturalmente,
a fundamentacdo da execucao de planos de acdo. Nao é de se estranhar, portanto,
que a gestdo de seguranca publica, ao longo dos anos, venha sendo feita por meio
do “gerenciamento de crises espasmaodicas”.

Isso explica, em parte, a resisténcia por parte de alguns profissionais, em
especial no setor publico, para a adocdo de modelos de gestdo estratégica. E uma
questao, também, cultural, que envolve praticas, simbolos, habitos, comportamentos,
valores, principios, crencas, politicas internas, politicas externas, sistemas, jargao e
clima organizacional etc (PEREZ, 2015).

Portanto, ao se buscar replicar ou desenvolver um modelo de gestéo estratégica
e fundamental reconhecer a cultura organizacional pré-existente, a fim de evitar a
implementagéo de modelos que contrastem demasiadamente com essa cultura, sob

pena de estar fadada ao fracasso.
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a histéria da politica publica de seguranca publica no Brasil € assunto recente.
Segundo Souza (2015, p. 62):

Até meados da década de 1990, ndo € possivel referir-se a uma politica
publica de seguranca. O que existia era um sistema de seguranca estatal,
ndo publico, a servico de determinadas classes e interesses (politicos e
econdmicos), montado para a protecdo patrimonial dos segmentos abastados
e cuja burocracia, essencialmente militarizada, respondia as demandas das
elites nacionais.

O autor argumenta, ainda, que a abertura para reformas e transformacdes na
politica publica de seguranca, para que se adeque ao controle democratico da
violéncia ainda sao timidas e bastante recentes, em especial pelo que aponta Cano
(apud SOUZA, 2015, p. 101): “O tema da criminalidade era concebido como um tema
“da direita” [...] Por consequéncia, ndo existia reflexao critica, nem propostas de
setores progressistas para as transformagdes nessa politica”.

Importantes contribuicdes para a mudanca desse quadro ocorreram a partir dos
seguintes fatos: a) criacdo, em 1997, da Secretaria Nacional de Seguranca Publica
(SENASP); b) lancamento, em 2000, do primeiro Plano Nacional de Seguranca
Pudblica; c) lancamento, em 2003, ja no novo governo, do segundo Plano Nacional de
Seguranca Publica, caracterizado por uma postura proativa, materializada por meio
de diretrizes e objetivos e da cobranca para que os Estados passassem a construir
politicas e planos estaduais que convergissem com essa nhova proposta; d)
Implementacdo do Programa Nacional de Seguranca com Cidadania (PRONASCI),
no periodo de 2007 a 2011.

Um Balanco sobre Politicas de Gestao para Resultados na Seguranca Publica
publicado pelo Instituto Sou da Paz (2019) apresenta alguns casos de sucesso
interessantes, todos eles acompanhados de reducéo dos indices de crimes violentos,
em maior ou menor grau.

A Figura 18 indica quais os pontos em comum em termos de gestéo:
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Figura 18 — Elementos comuns nos modelos de gestédo para resultado nas politicas estaduais
de Seguranca Publica

I . PERNAMBUCO . SAQ PAULO

Pacto pela Vida Bonificagdo por Desempenho
DISTRITO FEDERAL . MINAS GERAIS
Viva Brasilia - Nosso Pacto

. pela Vida IGESP / Acordo por Resultados

ALAGOAS RIO DE JAMEIRD
Gestdo por Desempenho Sim

ESPIRITO SANTO
. (E:nF:& MHRA da Vida . Plane de Enfrantaments
i Violéncia

Fonte: Instituto Sou da Paz (2019, p. 36).
Duas dessas politicas de gestdo para resultados que ganharam bastante
destaque nacional e até internacional, foram as experiéncias de Minas Gerais e a de

Pernambuco.

A politica de gestao para resultados em seguranca publica de Minas Gerais foi

lancada em 2003, no contexto do Programa “Choque de Gestdo” do Estado. O
processo de elaboragéo se deu a partir de um diagnostico prévio que deu origem a
um rearranjo institucional e a um planejamento incluindo projetos com diretrizes,
objetivos e metas, buscando superar a “pratica costumeira de pautar as intervengdes
na area pelo mero gerenciamento de crises” (SAPORI; ANDRADE, p. 209).

Segundo o autor,

[...] todo esse escopo de planejamento veio acompanhado de uma estratégia
especifica de gestéo de projetos, 0 que permitiu 0 monitoramento sistematico
do cronograma de execucdo de cada uma das agbes, atentando-se para o
cumprimento de prazos e metas [...]. Procurou-se formular projetos que
atingiam o sistema policial, o sistema prisional, o sistema de atendimento das
medidas socioeducativas e a prevencdo social da criminalidade (SAPORI;
ANDRADE, p. 209).
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Todo esse “choque de gestdo”, como ficou conhecido, reflete uma proposta de
administracdo publica gerencial, modelo surgido a partir dos anos 80 em paises
centrais, como Reino Unido, Nova Zelandia e Australia, como resposta a crise da
administracdo burocratica classica, que passou a enfrentar problemas de legitimacéo

perante as demandas da cidadania, pois era lenta, cara e auto referida.

Ja em 2007, o Estado de Pernambuco langou o “Pacto pela Vida”™:

uma politica publica de seguranca, transversal e integrada, construida de
forma pactuada com a sociedade, em articulagdo permanente com o Poder
Judiciario, o Ministério Plblico, a Assembleia Legislativa, os municipios e a
Unido. (PERMANBUCO. SECRETARIA DE PLANEJAMENTO E GESTAO,
2016).

O modelo de administracdo integrada, segundo o0 governo pernambucano,
também é fundamentado na gestdo estratégica e por resultados (grifo nosso), e a

governanga se da pelo “Comité Gestor do Pacto pela Vida”.

Em 2011, foi a vez da Bahia lancar a sua versao do Pacto pela Vida (PPV), por
meio da Lei n.° 12.357 de 26/09/2011, que também instituiu o Sistema de Defesa
Social (SDS). O Programa conta em sua governanca com cerca de cinco Camaras
Setoriais. A Camara de Segurancga Publica “discute, formula, articula e monitora, de
modo integrado, acfes policiais estratégicas e operacionais, de prevencao e
repressao, nas diversas RISPs e AISPs do Estado da Bahia” (BAHIA, 2016).

Conforme assevera Pinho (2019, p. 70), “O modelo de gestdo definido para o
PPV privilegia a interagdo entre os diversos 6rgdos governamentais com relagéo

direta de contribuicdo para o enfrentamento da violéncia”.

A autora também entende o PPV como um mecanismo de acoplamento
estrutural na governaca securitaria na politica de Seguranaca Publica do Estado
(PINHO, 2019)

Por isso, apesar de recente, o campo da gestdo de seguranca publica tem
ganhado espaco ao longo dos Ultimos anos, em especial a partir do século XXI. E
importante, assim, que sejam verificados nos 6rgaos, acertos e erros, o que da e o
gue nédo da certo, a fim de que os modelos de gestdo estratégica sejam realmente

efetivos.
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5 ABORDAGENS SISTEMICAS APLICADAS A GOVERNANCA E A GESTAO
ESTRATEGICA

Neste capitulo serdo discutidas as principais perspectivas do pensamento
sistémico, com vistas a identificar um modelo sistémico de gestéo estratégica que seja
capaz de contribuir para a integracdo entre estratégia, orcamento e operacdo na
seguranca publica, na busca de um alinhamento entre elas, para a obtencdo de

melhores resultados.

Desta forma, serdo abordadas as principais concepc¢des sistémicas, com énfase
na teoria dos sistemas sociais de Niklas Luhmann (LUHMANN, 2009), incluindo a
abordagem sistémica de Gunther Teubner (TEUBNER, 1989) para o grupo de
organizacdes, fazendo-se uma correlacdo com a governanca do sistema estadual de

seguranca publica e sobre a integracao entre estratégia, orcamento e operacao.

5.1 PRINCIPAIS CONCEPCOES SISTEMICAS

A humanidade passa, nos dias atuais, por uma crise de paradigma (visdo de
mundo) natural e propria da transicdo entre a idade moderna e a pdés-modernidade
(ou modernidade tardia). A globalizagdo e o avanco cada vez mais veloz das
tecnologias da informacdo e comunicacdo certamente se constituem em grandes
catalizadores da chamada sociedade do conhecimento, bem como da complexidade

e da incerteza constante que isto deriva.

A forma de lidar com essa sociedade complexa e que vem se apresentando no
mundo contemporaneo como “liquida” é o grande desafio, e isto perpassa pelo modo
de pensar (grifo nosso). E cada vez mais necessario, portanto, que o modo de pensar
as coisas do mundo esteja numa perspectiva sistémica, sem necessariamente ter que
se abandonar o pensamento linear-cartesiano, que também possui sua utilidade e
importancia (MARIOTTI, 2010).

Uma boa definicdo dessa complexidade esta contida em uma das Meditacdes

do Imperador romano Marco Aurélio (121-180 d.C.):
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Considera sempre que o Universo é um organismo vivo, que tem uma Unica
substancia, uma Unica alma; e que todas as coisas estdo submetidas a uma
s6 percepcao desse todo; que tudo € movido por um Unico impulso e tudo
toma parte em tudo o que acontece. E repara quao intricada e complexa é
essa trama (MARCO AURELIO apud MARIOTTI, 2010, p. 2)

Ocorre que, por muito tempo, a humanidade cometeu o equivoco de separar 0s
ambitos fundamentais da condicdo humana, quais sejam: o mecanico e o mental. “Um
dos grandes equivocos da modernidade foi supor que o corpo € separado da mente,
que a razdo é separada das emocgles e que a objetividade é independente da
subjetividade” (MARIOTTI, 2010, p. 17).

O pensamento sistémico, portanto, € uma importante tentativa de reconciliar
essas dimensdes — separadas durante a modernidade — num so6 todo, como sao vistas

as coisas nos tempos pds-modernos.

Em termos gerais, “[...] o Pensamento Sistémico pode ser entendido como uma
nova estrutura de referéncia conceptual ou metalinguagem em desenvolvimento,
alternativa a estrutura conceptual classica ou pensamento analitico” (ANDRADE,
2006, p. 49).

Para Senge (2016, p. 127),

[...] € uma disciplina para ver o todo. E um quadro referencial para ver inter-
relacionamentos, em vez de eventos; para ver os padrées de mudanca, em
vez de ‘fotos instantaneas’. E um conjunto de principios gerais — destilados
ao longo do século XX, abrangendo campos tao diversos quanto as ciéncias
fisicas e sociais, a engenharia e a administracao.

Quanto as perspectivas sistémicas, sao trés as principais linhas: a teoria da
forma (gestalt), a cibernética e a teoria dos sistemas (LOURENZANI, QUEIROZ e
SOUZA FILHO, 2008).

Ja Andrade e colaboradores (2006) apresentam as seguintes abordagens, no

contexto do pensamento sistémico da administragédo de organizagdes:

Administracdo cibernética e Modelo do Sistema viavel — compreende que um
sistema so6 é viavel quanto for capaz de responder as mudancas ambientais, mesmo

gue nao tenham sido previstas.

Abordagem sistémica para planejamento organizacional — proposta por Russel
Ackoff, entende que os problemas organizacionais ndo podem ser tratados de maneira

isolada. Por isso, prop6e um modelo de planejamento iterativo.
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Metodologia Soft Systems (SSM) — Desenvolvida na Universidade de Lancaster,
por Peter Checkland, nos anos 70. Preconiza um processo ciclico de aprendizagem

da pesquisa-acao.

Abordagens sistémicas criticas — compreende como necessaria a “[...]
incorporagao de conceitos e ideias criticas, tais como ‘conflitos estruturais’, ‘relagdes
de poder coercitivas’, ‘informagao distorcida’ e ‘emancipacdo’, como modo de

potencializar e ampliar o uso do pensamento sistémico (ANDRADE, 2006, p. 56).

Dinamica de sistemas — integra trés campos de conhecimento: engenharia de
controle e realimentacéo; a cibernética e o papel da informacdo em sistemas de

controle.

Pensamento sistémico e Aprendizagem Organizacional — formulada por Peter
Senge, tem como fundamento a crenca de que a melhoria do desempenho nas

organizacdes envolve a participacao.

Por fim, Kasper (2000) agrupa as abordagens nos seguintes grupos: abordagens
sistémicas fundamentais, abordagens sistémicas aplicadas a contetdos especificos e
abordagens sistémicas aplicadas a organizagoes.

A necessidade de administrar melhor organiza¢des cada vez mais complexas,
como sao as que formam o sistema de seguranca publica, com vistas a produzir
melhores resultados para a sociedade, perpassa, no contexto do presente trabalho,
pela gestdo estratégica e pelo pensamento sistémico.

Assim, o presente trabalho tera uma maior foco na teoria da autopoiese, que se
enquadra nas abordagens aplicadas a conteldos especificos, e no pensamento
sistémico e aprendizagem organizacional, que se enquadra nas abordagens aplicadas

a organizagoes.

5.2 A TEORIA DOS SISTEMAS SOCIAIS AUTOPOIETICOS DE NIKLAS LUHMANN

Segundo Neves e Neves (2006), a contribuicdo mais significativa do teorico
alemao Niklas Luhmann foi a renovagao que promoveu na teoria dos sistemas, a partir

de uma mudancga paradigmatica fundamental: “passar da distingdo do todo e das
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partes, para a distingdo de sistema e entorno, tendo como referéncia o conceito de
complexidade” (NEVES e NEVES, 2006, p. 182).

Em Luhmann, a funcdo do sistema é reduzir a complexidade do mundo. Na visdo
desse autor, os sistemas sdo autopoiéticos, operacionalmente fechados e
funcionalmente diferenciados, ou seja, 0 sistema define-se por sua diferenca em

relagcdo ao entorno.

Entendendo que o paradigma “sistemas abertos” e “sistemas fechados” é
insuficiente para a pesquisa sociologica, Niklas Luhmann busca reformular a Teoria
dos Sistemas Sociais. Para isso, baseia-se no desenvolvimento historico-cientifico da
Teoria Geral dos Sistemas, em especial a partir dos conceitos de autopoiesis,
acoplamento estrutural e outros, elaborados pelos bidlogos e filosofos chilenos

Humberto Maturana e Francisco Varela.

Luhmann modificou os referidos conceitos, com vistas a uma melhor adaptacéo
a ideia de sistemas sociais, criando assim, uma Teoria dos Sistemas Autopoiéticos
propria (LUHMANN, 2009; 2016).

A concepg¢do luhmanniana da autopoiese afasta-se do modelo biolégico de
Maturana, na medida em que nela se distinguem os sistemas constituintes de
sentido (psiquico e sociais) dos sistemas n&o constituintes de sentido
(orgénicos e neurofisiolégicos). (NEVES, 2012, p. 61).

Além disso, a concepc¢do de fechamento operacional em Luhmann também se
diferencia da de Maturana e Varela, passando a tratar-se de “[...] autonomia do

sistema, nao de sua autarquia, nem de isolamento (causal)’. (NEVES, 2012, p. 63).

Os principais conceitos discutidos em sua teoria envolvem: funcionalismo
estrutural, sistemas abertos, sistema como diferenga, sistema e fungao, sistema e
ambiente, encerramento operativo/autopoiesis, interpenetracdo, acoplamento
estrutural, complexidade, autorreferéncia e racionalidade, comunicacdo e acao,

dentre outros.

Sistemas sociais, na acepg¢do luhmanniana, sdo sistemas autopoitéticos,
fechados operacionalmente e auto-referentes, formados a partir de uma
diferenciagdo com o ambiente externo. Essa diferenciacdo ocorre com o
estabelecimento de uma marca, que possibilita ao sistema estabelecer o que
Ihe pertence e o que ndo Ihe pertence. Sistemas sociais operam a partir de
processos comunicativos, que adquirem sentido a partir da rede recursiva
interna, cujo acesso ao ambiente é fechado. O ambiente é formado pelos
outros sistemas existentes e por informagfes desorganizadas. (FIGUEIRA
NEVES, 2005, p. 3)
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Sistema autopoiético, portanto, € um sistema fechado operacionalmente para se
autoproduzir e aberto cognitivamente para assimilar, de acordo com seus préprios
conceitos e sua propria linguagem, os fatores do ambiente.

A diferenciacao ocorre mediante o controle do codigo-diferenca. Assim, no direito
seria ‘“licito/ilicito”, na politica, “situacdo/oposicao” ou “poder/ndao poder’. Na
administracdo, por sua vez, seguindo 0 mesmo raciocinio, seria “eficacia/ineficacia”

ou “bom desempenho/mau desempenho”.

Em Luhmann, o direito, enquanto subsistema social, € um sistema autopoiético.
A Constituicdo de um pais, nesse caso, serve como acoplamento estrutural entre
direito e politica, ou seja, € 0 ponto de interpenetracéo que serve a ambos 0s sistemas,
limitando a interferéncia de um no outro. Da mesma forma, a tributacao funciona como
acoplamento estrutural entre politica e economia. Ja entre direito e economia, por

exemplo, séo o contrato e a propriedade que possuem a funcao de interpenetracao.

Numa espécie de resumo intermediario, poder-se-ia especificar que o
conceito de acoplamento estrutural aponta, com elevada capacidade de
delimitacdo, que se trata de um pequeno espectro de selecdo de efeitos
possiveis sobre o sistema; levando, por um lado, a que no sistema se realize
um ganho muito alto de complexidade e, por outro que as possibilidades de
influenciar o sistema, a partir do meio sejam drasticamente reduzidas, a ndo
ser que se trate de efeitos de destruicdo: a destruicdo é sempre possivel.
(LUHMANN, 2009, p. 136).

Partindo desse entendimento, pode-se inferir, por exemplo, que o Plano
Plurianual (PPA) serve como acoplamento estrutural entre politica e administracéo
publica, assim como a Lei Orcamentaria Anual (L.O.A) serve como acoplamento
estrutural entre o sistema “gestao estratégica publica” e o sistema “orgamento publico

estadual’.

Por outro lado, a partir de uma perspectiva teérica heterodoxa, Marcelo Neves
(2011; 2012), buscando superar alguns limites da teoria luhmanniana quando aplicada
a paises periféricos como o Brasil, em especial no ambito juridico, utiliza o conceito
de sistema alopoiético para designar o sistema que é operado, muitas vezes, por outro
sistema, bem como o de racionalidade transversal, para demonstrar que entre

sistemas autopoiéticos € possivel estabelecer mecanismos de aprendizado

reciprocos, ndo se atendo apenas aos acoplamentos estruturais.

Por exemplo: Luhmann afirma que um sistema ndo pode operar no meio, ou seja,

“[...] as operagdes ndo podem ser reproduzidas no meio, pois, desse modo, a
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diferenga sistema/meio ficaria solapada” (LUHMANN, 2009, p. 102). Assim, as
operacdes do direito ndo podem se realizar na politica e vice-versa. Quando isso
ocorre ha a chamada corrupc¢éo do sistema.

Por esse motivo € que Marcelo Neves, analisando o contexto dos Estados
subdensenvolvidos (em que a decisdo juridica néo raras vezes sofre interferéncia
direta da politica), entende o direito (nos Estados periféricos) como sistema alopoiético
e nao autopoiético.

Desta maneira sera analisado neste trabalho como se da o encerramento
operacional e a abertura cognitiva do sistema de governanca e de gestao estratégica
dos Sistemas Estaduais de Seguranca Publica, bem como a conexdo entre 0s
sistemas-partes (ou subsistemas).

A partir do conceito de sistema como diferenca, o que € e 0 que nao é, o que
integra e 0 que nao integra o sistema de gestdo estratégica? e em relagcdo aos
possiveis acoplamentos estruturais, qual o papel da Unidade de Gestdo da

Estratégia?

5.2.1 A Perspectiva Sistémica de Gunther Teubner para a Organizacdo Multipla
Aplicada a Governanca e a Gestdo Estratégica dos Sistemas Estaduais de

Seguranca Publica

Como visto antes, a governanca corporativa constitui-se num importante
elemento para compor (ou auxiliar) a gestédo estratégica, pois € a maneira pela qual
as organizagdes definem como serdo dirigidas e monitoradas, “[...] envolvendo os
relacionamentos entre soécios, conselho de administracdo, diretoria, 6rgdos de

fiscalizagao e controle e demais partes interessadas” (IBGC, 2016).

Governanca Corporativa € o conjunto de praticas administrativas para
otimizar o desempenho das empresas — com seus negoécios, produtos e
servicos — ao proteger, de maneira equitativa, todas as partes interessadas —
acionistas, clientes, fornecedores, credores, funcionarios, governos -,
facilitando o acesso as informacdes béasicas da empresa e melhorando o
modelo de gestdo (OLIVEIRA, 2015, p. 16).

Apesar de possuirem focos especificos, a governanca corporativa em

organizagfes publicas e em organizac¢des privadas possuem bastante semelhanca.
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Segundo Matias-Pereira (2010, p. 112), os principios béasicos séo praticamente os

mesmos: “[...] transparéncia, equidade, cumprimento das leis, prestacao de contas e

conduta ética”.

Deve-se ressaltar, nesse contexto, a relevancia do estudo realizado pelo
International Federation of Accountants (IFAC), denominado Governance in
the public sector: A governing body perspective (2001). De acordo com o
citado estudo, os trés principios fundamentais de governanca no setor publico
sdo:

a. Opennes (Transparéncia): é requerido para assegurar que as partes
interessadas (sociedade) possam ter confianca no processo de tomada de
decisdo e nas acBes das entidades do setor publico, na sua gestédo e nas
pessoas que nela trabalham;

b. Integrity (Integridade): compreende procedimentos honestos e perfeitos. E
baseada na honestidade, objetividade, normas de propriedade, probidade na
administragcdo dos recursos publicos e na gestédo da instituicéo;

c¢. Accountability (responsabilidade de prestar contas): as entidades do setor
publico e seus individuos sdo responsaveis por suas decisdes e acdes,
incluindo a administragdo dos recursos publicos e todos os aspectos de

desempenho e, submetendo-se ao escrutinio externo apropriado. (MATIAS-
PEREIRA, 2010, p. 118-119)

Além desses principios, o IFAC também apresenta algumas dimensfes que as
organizacdes publicas devem adotar: padrdes de comportamento; estruturas e

processos organizacionais; controle; relatérios externos (MATIAS-PEREIRA, 2010).

Por outro lado, é importante ressaltar 0os possiveis entraves ao exercicio da boa
governanca publica. Num estudo sobre a modernizacao do Estado alemao, Kissler e
Heidemann (2006), apresentam algumas limitacbes de capacidade para que a

governanca publica possa ser considerada solucéo para os problemas.

Dentre essas limitacdes, podem ser citadas: a fusdo das estruturas de
governanca e dos ciclos politico-parlamentares; as redes sociais e as aliancas, em
vista de sua dindmica e funcionamento proprios, pressupdem que todos 0s parceiros
se envolvam em processos de aprendizagem, 0 que nem sempre ocorre; pouca
caracterizacao das regras de jogo e da institucionalizac&o (geralmente o que ocorre é
0 excesso de regulamentacado ou de desregulamentacao); deficiéncias na organizacao
do processo e do controle sobre os resultados (KISSLER; HEIDEMANN, 2006).

Apesar dessa pratica de governanca ter nascido no ambito das organizagfes
privadas, em meados da década de 1990, ela tem sido replicada no setor publico em
varios paises, nos ultimos anos (MATIAS-PEREIRA, 2010). No caso do Brasil, um

exemplo recente de adogdo da governancga corporativa € o do Ministério Publico
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Federal, que instituiu, por meio da Portaria n.° 733, de 28 de dezembro de 2011, o seu

Sistema Integrado de Gestao Estratégica e Governanga.

De forma a operacionalizar o art. 144 da Constituicdo Federal de 1988, os
Sistemas Estaduais de Seguranca Publica englobam, normalmente, Policia Militar,
Policia Civil, Corpo de Bombeiros Militar (com excec¢éo de alguns Estados em que o
CBM esta vinculado ao Sistema de Defesa Civil) e Policia Técnica, todos
coordenados, em perspectiva governamental, por uma Secretaria da Seguranca

Publica ou Secretaria de Defesa Social em alguns Estados.

Ocorre que, a relacdo entre essas instituicbes e oOrgaos, historicamente, €
marcada por algumas dificuldades de comunicagdo decorrentes dos seus
insulamentos, e por disputas corporativas e interinstitucionais, boa parte relacionadas
a conflitos de competéncia e a conflitos entre as légicas particulares dos respectivos

subsistemas autbnomos.

Como se ndo bastasse isso, ja é da propria natureza do campo da seguranca
publica, a convivéncia com conflitos. Sejam aqueles a que se propde mediar ou
solucionar, no ambito das relacdes sociais, sejam aqueles referentes a organizacao
interna do sistema, o qual sofre pressfes constantes das escolas, universidades,
movimentos sociais, sindicatos e associacdes profissionais (LIMA, RATTON,
AZEVEDO, 2014).

Diferentes posi¢fes politicas e institucionais interagem para que seguranca
publica ndo esteja circunscrita em torno de uma Unica definicdo conceitual e
esteja imersa num campo em disputa. Trata-se menos de um conceito teérico
e mais de um campo empirico e organizacional que estrutura instituicdes e
relacdes sociais em torno da forma como o Estado administra ordem e
conflitos sociais. (LIMA, RATTON, AZEVEDO, 2014, p. 482)

No ambito da questéo federativa, o entendimento de Souza (2015, p. 83) é de

que:

[...] no campo da seguranga publica temos um dos arranjos institucionais dos
mais complexos, com instituicdes pouco articuladas e pouco cooperativas, ha
medida em que cada estado organiza o seu sistema de seguranca,
geralmente a revelia dos demais.

Esta situacéo, por si so, ja dificulta bastante qualquer tentativa de se implementar
uma gestao estratégica do sistema estadual de seguranca publica.

Some-se a tudo isso o fato das véarias agéncias policiais serem instituicfes
altamente insuladas, com conhecimento técnico assimétrico em relacdo aos
outros 6rgdos e agentes publicos e, em certa medida, detentoras de um
saber/poder discricionario de decisdo e implementacdo de estratégias
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(grifo nosso), muitas vezes para além do ambito da politica [...] urge, pelo
menos, apontar para a preméncia de se institucionalizar, no Brasil, pelo
menos o que vem sendo definido por especialistas e pesquisadores como
“governanca policial”. (SOUZA, 2015, p. 71)

Conforme estabelece suas leis de organizacao basica, a Policia Militar da Bahia
(Lein.°13.201/14), a Policia Civil da Bahia (Lei n.° 11.370/09) e o Corpo de Bombeiros
Militar da Bahia (Lei n.° 13.202/14) constituem-se como 6rgédos em regime especial de
administracdo direta. Isso significa que possuem orgcamentos proprios e que podem
tratar assuntos especificos diretamente com a respectiva Secretaria de Estado da

area sistémica, sem ter que necessariamente aguardar deliberacdo da SSP.

Portanto, qual seria a melhor maneira de tratar essa questdo? Considerando
todo o contexto histérico, politico e institucional ja referenciado, que modelo de
governanca poderia ser adotado para o SESP de maneira a preservar a autonomia
administrativa dos 6rgdos em regime especial de administracdo direta e a0 mesmo
tempo garantir uma integracdo sistémica entre eles, no intuito de fortalecer a gestéo
estratégica e de entregar uma seguranca publica mais efetiva para a sociedade?
Quais os papéis, atribuicdes e limites da Secretaria da area de Seguranca Publica e

das instituicdes a ela vinculadas, no ambito da governanca do sistema?

Buscando garantir uma gestéo estratégica efetiva do SESP, o Estado de Minas
Gerais criou um novo arranjo institucional para o setor, conforme se vé nos quadros 4

e 5 abaixo:

Figura 19 - Arranjo institucional da seguranca publica em Minas Gerais — 2002

Governador
|
[ [ [ [
Secretaria de Se.cretarl.a c!e P, Corpo de
o Justica e Direitos Policia Militar .
Seguranca Publica Bombeiros
Humanos

Fonte: SAPORI (2007, p. 138)
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Figura 20 - Arranjo institucional da seguranca publica em Minas Gerais a partir de 2003

Governador
|

Secretaria de

Defesa Social

Colegiado de ||
Integracao
|| 1 1 1 1 1
Policia Policia Civil Corpo de Defensoria Sistema Sistema socio-
Militar Bombeiros Publica Penitenciario educativo

Fonte: SAPORI (2007, p. 139)

O ¢6rgéo colegiado de integracéo da figura 5 tem como uma de suas atribuicdes
estabelecer diretrizes e prioridades da politica estadual de seguranca publica. O
colegiado se reine semanalmente e tem se constituido, conforme Sapori (2007) num
recurso de gerenciamento, pois além de identificar problemas, também estabelece

metas, monitora projetos e cobra resultados.

Dessa forma, entender os conflitos intersistémicos do SESP, a partir das ideias
de autorreferéncia e autopoiesis € a busca que se faz nesta secao, a fim de verificar
se esta perspectiva pode auxiliar na formulacdo de um modelo de governanca

apropriado ao contexto do SESP.

E nessa perspectiva que o presente capitulo aborda a concepcao sistémica de
Gunther Teubner (1989), para o grupo de empresas, a fim de analisar sua aplicagao
no campo da administracéo publica, em especial no @mbito dos sistemas estaduais

de seguranca publica.
A literatura evidencia que as instituicdes e organizac¢des publicas no Brasil,
dispersas nos trés niveis de governo Unido, Estados e municipios, interagem
de forma precaria entre si [...] o Estado brasileiro possui uma administragédo
publica ampla e complexa, cuja acdo governamental é implementada por
meio de um elevado conjunto de 6rgdos, o que tende a dificultar a execucéo

de planos, programas e projetos, mesmo quando existe disponibilidade de
recursos financeiros para implementa-los.

Para efeito do presente trabalho, sera adotado como recorte dessa realidade, 0
campo da seguranca publica.

Apesar de voltada para o Direito como Sistema Autopoietico, a obra de Gunther
Teubner oferece interessantes contribuicdes (evoluidas a partir dos trabalhos de

Maturana e Luhmann), aplicaveis ao campo da administracdo, da gestéo estratégica
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organizacional e ao proprio SESP, em especial quando trata da interferéncia

intersistémica e do grupo de empresas como sistema autopoiético.

O referido autor identifica a autopoiesis do direito como “[...] uma saida para o
fundamental e paralisante paradoxo juridico e um meio para garantir uma certa
estabilidade num cenario de flutuagdes extremas” (ANTUNES, 1989, p. XXVIII).

Diferente de Maturana e Luhmann, Teubner “...] interpreta a formacédo da
autopoiesis juridica como um processo evolutivo de incremento de relagdes auto-
referenciais” (grifo nosso). (ANTUNES, 1989, p. XXVIII).

Assim, o autor formula um conceito de “interferéncia” entre subsistemas sociais,
destinado a oferecer uma explicagéo para a articulagédo operacional e estrutural de
sistemas dotados de um alto grau de autonomia (como pode ser compreendido 0 caso

das instituicdes que compdem o SESP).

Para isso, Teubner

[...] discute a funcdo das clausulas gerais no direito contratual enquanto
espécie de regras de conflitos intersistémicos, ou seja, enquanto
instrumentos de arbitragem e resolucdo de conflitos intercedentes entre
subsistemas sociais diferentes. (ANTUNES, 1989, p. XXIX)

Essa perspectiva pode adotada para o conjunto de contetdos basicos do Plano
Estratégico do Sistema Estadual de Seguranca Publica - PLANESP, os quais
funcionariam como “clausulas gerais” para a resolugdo de conflitos entre os

subsistemas SSP, Policia Militar, Policia Civil, Corpo de Bombeiros e Policia Técnica.

No ultimo capitulo da obra, Teubner trata especificamente sobre a constituicao
e organizacao interna dos grupos de empresas, buscando demonstrar a aplicacao
pratica da teoria da autopoiesis, ou seja, sua funcionalidade para a resolucao de
problemas.

A partir de uma perspectiva construtivista, as intervencdes do direito na
economia e vice-versa “[...] devem ser entendidas como observagdes reciprocas entre
dois sistemas de comunicacdo hermeticamente fechados e autbnomos” (TEUBNER,
1989, p. 160). Assim, o direito produziria normas no campo da economia a partir da
‘imagem” que faz daquele sistema, da mesma forma que a economia efetua atos de

pagamento tomando por referéncia a “imagem” que faz do direito.
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Para isso,

[...] o sistema juridico deve aumentar seus conhecimentos sobre os
processos, funcdes e estruturas reais do subsistema social regulado e moldar
as respectivas normas de acordo com modelos cientificos dos sistemas
envolventes. (TEUBNER, 1989, p. 162)

Esse entendimento levou alguns tedricos sistémicos a concluirem que o direito
nao pode servir como instrumento de regulacdo de outros subsistemas sociais, ja 0s
sistemas apenas se observam e nada mais. Luhmann, mais cauteloso, apenas
afirmou que ainda ndo explicacdo satisfatoria para a regulacdo de um sistema auto-
regulatorio sobre outro. (TEUBNER, 1989)

Os criticos da teoria sistémica, portanto, apontam a incapacidade da teoria dos
sistemas sociais de resolver problemas regulatérios do direito moderno, pois ndo tem
condigbes de ultrapassar seus proprios “labirintos auto-referenciais”. (TEUBNER,
1989)

No entanto, Teubner (1989) entende que ha sim, maneiras de resolver tal
problema. Uma é compreender o dilema a partir da perspectiva das relacbes
intersistémicas, por meio das quais se formaria uma comunicacao intersistémica, mas

gue também poderia tornar o problema ainda mais complexo.

Outra forma seria “[...] explorar a diferenca entre clausura operativa sistémica e
abertura cognitiva ao meio envolvente [...]" (TEUBNER, 1989, p. 169). A questao aqui
seria a dificuldade de “[...] harmonizar a seletividade dos varios filtros sistémicos “[...]
(TEUBNER, 1989, p. 169)

Uma terceira opgao, proposta por Luhmann seria o “continuum” de materialidade
existente entre os sistemas sociais e 0S respectivos meios envolventes (ex: vida
organica, cognicao psiquica e estabilidade da estrutura material atbmica). Assim, a
comunicagao social “transportaria” a comunicacao juridica, fornecendo a esta as
respectivas estruturas, o que Teubner discorda, pois isto estaria “[...] em contradic&o
com a definicdo da relagdo geral entre sistema e respectivo ‘continuum’ material”
(TEUBNER, 1989, p. 172).

Por fim, Teubner acredita que a chave para romper a circularidade dos circuitos
fechados de auto-observacdo reside numa caracteristica peculiar dos sistemas

autopoiéticos de segundo grau, até entdo negligenciada, qual seja:
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[...] ainterferéncia de sistemas autopoiéticos homogéneos, nascidos ou
resultantes do processo interno de diferenciacdo de um sistema
autopoiético mais abrangente (grifo nosso). A tese que sustentamos é a de
gue é esta interferéncia que possibilita o contacto directo reciproco entre os
sistemas sociais, para além da mera observacéo. (TEUBNER, 1989, p. 172)

Distingue-se aqui, 0s contatos com meio envolvente intra-social e extra-social.
Em relacéo a este ultimo, as relacdes possiveis sdo de mera observacdo cognitiva,
além do continuum material. Desta forma, “[...] os sistemas sociais apenas podem
comunicar sobre, jamais com, a natureza e o homem [...]" (TEUBNER, 1989, p. 173),

por exemplo.

Ja em relacdo ao meio envolvente intra-social, aqui sim, seria possivel um
contato direto. A interferéncia funciona, neste caso, “[...] como uma espécie de ponte
entre os subsistemas” (TEUBNER, 1989, p. 173). Ou seja:

Os subsistemas sociais sao, por assim dizer, permeaveis “para baixo”.
Poderia quase servir aqui a metafora da “osmose” unilateral. Os sistemas
sociais utilizam o fluxo de comunicacao social, dele extraindo comunicagfes
especiais como novos elementos [...] (TEUBNER, 1989, p. 175).

Transpondo a referida abstracdo para o contexto da seguranca publica, poder-
se-ia dizer que, as instituicdes de seguranca, enquanto sistemas de segundo grau (ou
subsistemas), surgem a partir do processo de diferenciagdo interna do sistema
autopoiético de primeiro grau (em relacéo a esses), qual seja: o sistema de seguranca

publica.

Para isso, os subsistemas (instituices) utilizam o fluxo de comunicacao social
oriundo do SESP, dele extraindo comunica¢cdes especiais como novos elementos,
atingindo um ponto tal que os componentes desses subsistemas “[...] passam a
possuir e desenvolver a sua prépria autonomia num sentido de clausura auto-
referencial” (TEUBNER, 1989, p. 174).

Assim, as unidades de comunicacao, estruturas e processos dos subsistemas
SSP, PM, PC, CBM, DPT, além de serem proprios de cada um, também o séo, todos,
do sistema de seguranca publica e, por isso mesmo, a interferéncia mdtua entre os
subsistemas “[...] torna possivel ndo apenas a observagado reciproca, mas uma
efectiva conex&do comunicativa entre sistema e ‘mundo-da-vida™” (TEUBNER, 1989, p.
177).

Teubner fala em trés tipos de interferéncia, no ambito da relacéo do direito com

outros sistemas: a interferéncia de eventos (conexao pontual), a interferéncia de
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estruturas (intersecdo entre expectativas sociais gerais e expectativas juridicas) e a
interferéncia de papéis (mecanismo utilizado na resolugdo de mudltiplos conflitos

intersistémicos).

Ocorre que a interferéncia intersistémica pode gerar uma indiferenciacdo entre
subsistemas, bem como perda de motivacdo e informacédo. Para solucionar esse
problema, Teubner (1989) cita os exemplos dos institutos do contrato e do direito

subjetivo.

“Um contrato é sempre e simultaneamente uma comunicagao do tipo econémico

[...]; de tipo juridico [...]; e permanece ainda uma comunicagao geral de carater social”

Desta forma, ndo ha necessidade de motivar a receptividade no meio envolvente,
para estabelecer conexdes comunicativas, ja que o contrato, no caso, faz uma

interferéncia direta entre direito e economia.

Uma outra estratégia para a intervencao juridica direta em outros sistemas €
adotar a comunicacdo pela organizacéo, pois sdo estas dotadas de capacidade de
agir.

As organizag8es formais utilizam igualmente comunica¢des como elementos
do sistema, sob a forma de decisdes organizacionais, podendo ser ligadas
comunicativamente com o direito se estas coincidirem uno actu com
comunicacdes juridicas. E o mesmo vale para as comunica¢cfes econdmicas.
(TEUBNER, 1989, p. 192)

Desta forma, abre-se 0 acesso, mesmo que indireto, a0s mecanismos principais
da auto-regulacdo, o que por sua vez, pode conduzir, também, a uma possivel
indeterminacédo do direito, ou de outro modo, na sua instrumentalizacdo econémica e

politica.

Avancando na discussdo sobre um possivel direito de conflitos intersistémicos,
Teubner (1989) identifica na proporcionalidade, o “[...] principio supremo e geral de
producdo de uma [...] legitimacdo das regras de conflitos em sede de decisdo sobre
direitos, interesses ou necessidades conflituantes”. (TEUBNER, 1989, p. 217-218).

Entende o autor que devem ser desenvolvidas normas substantivas com vistas
a harmonizacdo entre as diferentes racionalidades sistémicas. Além disso, é
importante considerar, também, o potencial dos acordos intersistémicos, realizados

mediante a hegociagéo entre as unidades conflituantes.
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Trazendo mais uma vez para o0 SESP e a relacdo com outros subsistemas
sociais, a “norma substantiva” poderia ser entendida como o PPA e os acordos
intersistémicos, as deliberacdes adotadas durante as reunides com a area sistémica
do Estado.

Por outro lado,

A resolucéo dos conflitos nas empresas, nas associacdes, nas organizacdes
culturais ou mesmo nas relacdes interorganizacionais, possui um genuino
caracter juridico se os conflitos forem definidos com base em expectativas
imperativas. (TEUBNER, 1989, p. 224)

Assim, no ambito interno do SESP, a “norma substantiva” poderia ser entendida
como o PLANESP e os acordos intersistémicos, as deliberacdes adotadas durante as
reunides do CGE e outras proprias da gestéo estratégica do referido plano, enquanto

sistema social aberto ao meio envolvente.

No caso das relacGes externas do contrato, a clausula geral exerce importante
papel, ao assegurar a adaptabilidade das obrigacBes contratuais as estruturas
institucionais. Assim também, poder-se-ia dizer que ocorre com o PLANESP, na
medida em que estabelece as linhas gerais da estratégia integrada do sistema.

Progredindo em suas ideias, Teubner, diferente do que estabelece a teoria

econdmica e a teoria politica, compreende a empresa como sistema autopoiético.

Ao passo que a teoria econdmica dos “custos de transacgao” perspectiva o
desenvolvimento da organizagdo empresarial como um mero complexo ou
“rede” de relagdes contratuais e a teoria politica dos “governos privados” a vé
como uma estrutura de poder quasi-politico, a teoria autopoiética prefere
conceber a emergéncia de tal organizacdo como um processo interno de
diferenciagdo do sistema econOmico num dominio organizado e
“espontaneo”. (TEUBNER, 1989, p. 264)

Os elementos da empresa enquanto sistema autopoiético, portanto, ndo sdo os
atos de pagamento, como no sistema econdmico, mas sim as decisdes. “Para citar
Luhmann, sao ‘sistemas baseados em decisdes e que produzem, elas proprias, as
decisfes nas quais se baseiam’” (TEUBNER, 1989, p. 265).

Assim 0 sdo as organiza¢cfes que compdem o SESP (SSP, PM, PC, CBM e

DPT): sistemas autopoiéticos baseados nas decisdes que elas proprias produzem.

Nessa perspectiva, os atores titulares dos recursos produtivos, ou seja, sécios
(capital), administradores (gestdo) e trabalhadores (trabalho), bem assim como
credores e consumidores, ndo pertencem a prépria organizacdo, mas antes ao seu

meio envolvente.
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Assim, da mesma forma que o sistema autopoiético trata organizacao e contrato
como sistema e meio envolvente, respectivamente, no ambito do SESP, o meio
envolvente das organizagdes que o compdem seria o PLANESP, enquanto “rede
contratual politica”. Esta rede serve de estrutura de motivacdo dos portadores de
recursos (dirigentes) para realizaram suas contribui¢des. Ja a organizacdo, enquanto
“rede decisional”, toma como ponto de referéncia sua estrutura racional-finalistica para

reproduzir-se enquanto sistema autopoiético.

Esta perspectiva se adequa bem a realidade do SESP, que € composto por
instituicdes tradicionais, e que possuem elevada autonomia administrativa, por serem

orgados em regime especial de administracdo direta.

Portanto, para funcionar, um importante pressuposto é a existéncia de acordos
institucionais, baseada numa capacidade de adaptacao flexivel das organiza¢cdes ao
meio envolvente, “...] o que seria atingido muito mais facilmente através de
coordenacao contratual descentralizada do que através de organizacao hierarquica”
(TEUBNER, 1989, p. 269).

Além dos acordos institucionais, outras variaveis que podem influenciar no éxito
evolutivo do sistema sédo: “[...] as economias de escala, as vantagens da cooperacao,
as sinergias [...], as diferengas motivacionais e os efeitos burocraticos” (TEUBNER,
1989, p. 270).

Para o problema da organizacéo juridica dos grupos de empresas, Teubner
(1989) apresenta duas linhas de desenvolvimento: “[...] acordos neocorporativos e

descentralizagao da grande empresa monolitica” (TEUBNER, 1989, p. 271).

Em meados da década de 70, os principais fundadores da corrente
neocorporativa, Philip Schmitter e John Winkler, tentavam definir as condigbes para o

sucesso pratico do referido pensamento.

O primeiro concebia-a como um novo estilo “de mediacdo politica de
interesses” e uma saida para as crises de governabilidade, ao passo que o
segundo preferia ver nela uma nova e sucedida forma de regulacao politica
da economia, como um “sistema econdémico de propriedade privada e
controlo publico”. (TEUBNER, 1989, p. 273).

Ja Wassenberg combinava essas duas percepgoes:

[...] “o corporativismo parece desenvolver-se cada vez mais como uma
estratégia organizacional para grupos dotados de capacidade de
adaptacdo reciproca e altamente interdependentes (grifo nosso),
consistente na transposicdo dos conflitos de identidade ou de interesse
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insolGveis num meso-nivel, quer para o micro-nivel das empresas individuais,
quer para o macro-nivel do debate parlamentar’. (WASSENBERG apud
TEUBNER, 1989, p. 273).

Desta forma, o que deve prevalecer numa concepcéo de organizacao juridica da
empresa sao as consideracdes de eficiéncia na persecugao dos interesses do “ente
coletivo”, onde “[...] nenhum dos grupos portadores de recursos (capital, trabalho,
gestdo, ou até Estado) possui qualquer pretenséo de primazia ou soberania sobre os
restantes” (TEUBNER, 1989, p. 277).

No caso do SESP, a prevaléncia deve estar no interesse publico e na prestacao

de bons servicos de seguranca publica ao cidad&o e a sociedade em geral.

Para Teubner, o decurso do processo de tentativa-e-erro do triangulo
corporativo, do macro-nivel de uma politica econémica coordenada para um micro-

nivel da “alianca de produtores” no seio da grande empresa, encontrou

[...] no contexto da organizagéo hierarquica da empresa aquele plano onde,
com maior probabilidade, o planeamento estratégico no contexto do
sistema econdmico ainda parece possivel e onde a utilizacdo dos
mecanismos de coligacdo de interesses e implementacéo politica ainda
parece poder ser eficaz (grifo nosso). (TEUBNER, 1989, p. 279)

E desta forma que surgem os grupos de empresas como “mercados
organizados”, “[...] no contexto dos quais praticas de negociacdo micro-corporativas
jogam j& importante papel mas que o direito ainda é incapaz de apreender e

institucionalizar” (TEUBNER, 1989, p. 279).

Quanto as categorias dos grupos, Teubner (1989) cita trés:

[...] a chamada “H-Form” (‘holding form”), organizacdo altamente
descentralizada vocacionada a uma mera coordenagao financeira, a “U-
Form” (“unitary form”), organizacéo altamente centralizada e estruturada ao
longo de uma estrutura de comando fortemente hierarquica, e a “M-Form”
(“multidivisional form”), como forma organizacional descentralizada do grupo
empresarial, no contexto da qual as unidades componentes operam no
mercado como “profit centers” (TEUBNER, 1989, p. 280).

Segundo Teubner (1989, p. 280-281), a experiéncia historica tem mostrado que
a M-Form “[...] constitui a forma de organizagdo mais eficiente, em que se combina
com sucesso um certo grau de centralizagdo com um elevado grau de

descentralizagao”.

No entanto, no caso SESP, a SSP, do ponto de vista organizacional-sistémico,
se aproxima mais da H-Form (holding form), uma vez que a M-Form (multidivisional

form) pressupde a existéncia de uma “empresa-mae” e as “empresas-filhas” dotadas
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de consideravel autonomia, e ndo € esta a relacdo da SSP com as instituicdes que a
compdem, pois estas ultimas n&o “nasceram” daquela, inclusive a PM e a PC surgiram
até antes. Além disso, ndo héa, conforme legislacdo vigente, subordinacéo
administrativa, mas tdo somente vinculacdo como estrutura de governo, entre as

instituicdes e a SSP.

Segundo Johnson, Scholes e Whittington (apud AZEREDO, 2012, p. 19):

uma holding € uma companhia de investimentos que consiste de
participagfes acionarias em diversas empresas separadas. Essas empresas
podem operar independentemente, ter outros acionistas e manter seus
nomes originais.

Ainda segundo os autores, o controle € o ponto fraco da holding, no caso das
controladas serem autdbnomas, uma vez que ha maior descentralizacdo (AZEREDO,
2012). Por outro lado, Rasmussen (apud AZEREDO, 2012, p. 22), elenca como
vantagem, dentre outras dezessete, a “[...] Elaboracao e implantacdo de técnicas
do planejamento estratégico (grifo nosso) nos componentes do grupo e na mesma
holding [...]".

Azeredo (2012) traz o caso do Ministério da Defesa, como uma espécie de
holding na Administracéo Publica. O referido 6rgéo foi criado na Constituicao de 1988
e implementado em 1999, para coordenar o esforco integrado de defesa das Forcas

Armadas (Marinha, Exército e Aeronautica).

Quanto ao papel do érgao central da holding, um dos entrevistados por Azeredo

(2012), em sua pesquisa, assevera o seguinte:

O papel do centro da holding é coordenar o processo desde a formulagdo de
cenarios para cada uma das empresas e para o portfélio de investimentos
como um todo. Desde os estudos de carater prospectivo até a avaliacéo final
do desempenho daquele ativo e da junta diretora que ta a frente de cada um
daqueles ativos. Entdo, € um processo de coordenacdo, de
acompanhamento, enfim, de tudo que a gente pudesse associar a
planejamento e controle no nivel estratégico, porque ai o planejamento e
controle de gestdo, o planejamento e controle operacional, acabam
acontecendo mais dentro de cada uma das empresas do que especificamente
a partir da holding. No méaximo, a holding poderia também funcionar definido
padrdes de controle, padrées de risco a serem buscados em cada uma das
empresas. Mas a operagédo é da conta de cada organizacao individualmente.
(ENTREVISTADO 6 apud AZEREDO, 2012, p. 60).

Eis, portanto, a razdo da semelhanca da holding com a estrutura do SESP, em
gue a SSP define as diretrizes politicas da area, bem como coordena e acompanha a
elaboracdo, implementacdo e avaliacdo do planejamento estratégico integrado do
sistema (Planesp), ficando a cargo das instituicdes de seguranca o desdobramento
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interno desse macroplanejamento (inclusive com a elaboracéo de planos estratégicos

proprios) e sua gestao.

Ainda para o entrevistado 6, no que tange as vantagens e desvantagens da
estrutura de holding para a Administracdo Publica, um dos beneficios seria a melhor

governanca publica, desde que se tenha cuidado com as ingeréncias politicas:

A governanca publica (grifo nosso) poderia ser muito alavancada com a
existéncia de holdings setoriais no setor publico. Mas, essas holdings
setoriais teriam que ter uma enorme blindagem ao interesse politico.
(ENTREVISTADO 6 apud AZEREDO, 2012, p. 63).

Retornando a discusséo sistémica de Teubner (1989) acerca da organizacao dos
grupos de empresas, € importante citar os trés aspectos da organizacao do tipo M-
Form (multidivisional form) que o referido autor destaca para aponta-la como mais
eficiente, do ponto de vista sistémico, sendo que boa parte desses aspectos também
estao relacionados aos grupos de organiza¢des H-Form (holding form), uma vez que
ambos funcionam baseadas na elevada descentralizacéo.

a) Regulacéo contextual de sistemas autdbnomos:

Considerando-se a grandeza dos sistemas sociais organizados referidos, o
controle hierarquico se apresenta por demais dificultoso, devendo, portanto, ser

substituido por formas de “regulacao contextual”.

A regulagdo externa de organizacdes complexas apenas se torna possivel
justamente através da concessédo de um alto grau de autonomia interna e do
mero estabelecimento de linhas gerais enquadradoras do respectivo contexto
de acédo. Este postulado encontra uma demonstracdo eloquente
precisamente nas formas de regulacdo interna adoptadas tipicamente por
aguela forma organizacional a saber, planeamento estratégico da politica
geral do grupo e coordenagédo da unidade global através da centralizagdo das
politicas financeira e de pessoal. (TEUNBER, 1989, p. 282).

No caso do SESP, seria a SSP definindo as diretrizes politicas e coordenando a
definicdo e implementacdo da estratégia de seguranca publica, junto as instituicées
gue a compdem. No que tange a centralizacao das politicas financeira e de pessoal,
had que se observar as questbes legais referentes a autonomia administrativa e
orcamentaria das instituicdes. Nesse caso, ndo haveria uma centralizacdo pela SSP,
mas sim uma coordenacdo do processo de priorizacdo de investimentos no portfélio
de iniciativas estratégicas (politica financeira), bem como do processo de contratacao
de pessoal, de capacitacOes especificas e de acdes de valorizacdo profissional
(politica de pessoal), a fim de manter o equilibrio e 0 bom desempenho do sistema

como um todo.
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b) Internalizacdo do mercado na organizacao:

para que estas formas organizacionais reproduzam dentro dos seus préprios limites,
a diferenciacéo interna do sistema econdmico numa area organizada e espontanea,
ou seja, uma internalizac&o da distincéo entre sistema e meio envolvente (organizacéo

e mercado) dentro do proprio sistema.

Deste modo, sao criados mercados dentro da propria organizacao,
simulando-se a existéncia, no contexto das relagcbes entre a empresa-méae e
empresas-filhas, de um mercado de capitais interno e préprio do grupo (para
recursos financeiros), de um mercado de trabalho (para recursos humanos),
e assim por diante. (TEUBNER, 1989, p. 283).

Trazendo a situacdo acima, inserida no ambito do sistema econémico, para o
contexto do sistema de seguranca publica, poder-se-ia substituir o mercado (meio
envolvente mais proximo das empresas), pelo ambiente espontaneo que se forma no
vacuo entre os subsistemas (instituicdes), podendo se apresentar, por exemplo,
mediante o compartilhamento de demandas; a cooperacdo mutua em determinadas
areas, como capacitacdo, ajustes orcamentarios-financeiros; o planejamento
conjunto; as operacOes integradas; o desenvolvimento de programas integrados;

dentre outras situacdes.

Retornando ao contexto do sistema econdmico:

Aspectos importantes sdo a natureza flexivel desta mistura ou combinacéo
de mercado e organizagdo na constituicdo e estruturacéo do grupo (que nao
é fixa mas varia ao longo do tempo de acordo com razdes estratégicas) e a
natureza multi-estdvel da organizacdo do grupo empresarial (onde as
empresas agrupadas ora actuam independentemente uma das outras, ora
coordenadamente entre si). [...] A escolha entre tais elementos pelo grupo
ndo resulta da selegdo cega no processo de evolugdo econdmica,
constituindo antes objeto de decisdo estratégica planificada (grifo nosso)
e, 0 que é mais, de constante mudanca. (TEUBNER, 1989, p. 283).

Assim também ocorre no ambito do SESP, no qual existem as acfes
independentes e as acdes integradas, devendo isto ser sempre, porém, decorrente da
“regra de navegacao” estabelecida; da cor escolhida pelo nucleo dirigente para que a
organizagao “camalebnica” (o SESP) possa melhor se adaptar ao meio envolvente;
enfim, decorrente da estratégia adotada pelo sistema.

c) Dinamicainterna de um processo de auto-observacéao:

Esta caracteristica tem a ver com a autonomia das empresas agrupadas em face

do vértice hierarquico do grupo.
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E esta autonomia que empresta ao grupo empresarial uma dinamica interna que
Ihe garante seguras vantagens evolutivas relativamente a estruturas de coordenacao

puramente hierarquicas ou de puro mercado.

Desta forma, 0s grupos empresariais com estrutura descentralizada possuem
diversos centros observacionais, “[...] cujos critérios de observagdo e
regulacdo s&o orientados pelo objetivo da sobrevivéncia, coesdo e
maximizacao do lucro global do grupo inteiro. (TEUBNER, 1989, p. 286).

No ambito do SESP, a autonomia das instituicdes também proporciona uma
maior dindmica do processo de auto-observacédo e auto-regulacao, levando em conta
o todo organizacional do sistema, favorecendo assim a evolugdo do mesmo, sendo
gue os critérios devem estar voltados ndo para o lucro global, mas para os bons
resultados na &area e, consequentemente, para a melhoria da sensacao de seguranca

por parte da sociedade.

Modulando o assunto para “concepgdes juridicas do grupo de empresas,
Teubner (1989) o enxerga ndao mais como “‘empresa dependente” ou “unidade
hierarquica do grupo”, mas sim como “rede pluri-empresarial”’, em que ao invés do
poder de controle e direcdo da empresa-mae, ocorre uma coordenacao dos centros
de acdo autbnomos. Desta forma, deixaria de existir uma imputacdo unitaria e
passaria a existir uma “imputacao simultanea multipla” de acdes e posi¢des juridicas
(TEUBNER, 1989).

A organizacdo juridica do grupo de empresas enquanto sistema tem como
principal tarefa a transferéncia dos direitos dos atores integrantes para o proprio grupo
enquanto rede organizacional (TEUBNER, 1989), a fim de promover um maior
equilibrio entre as funcdes de operacdo, controle e legitimacdo, uma vez que a
predominancia fatica constatada por Teubner (1989) é das funcdes operativas em
detrimento das outras, ou seja, as func¢des de supervisao e legitimacdo permanecem
relegadas pelo grupo.

Uma resposta politico-juridica proposta pelo autor € a criacdo de estruturas
compensatorias de superviséo e legitimacéo especificas do préprio grupo, mas que
demanda um centro de coordenacéo.

Assim, o autor entende que solu¢des institucionais ao nivel da empresa-mée e
nao fora dela, devem ter mais vantagem, a exemplo de um conselho da empresa, cuja

abrangéncia ndo se restringe a empresa-mae em si, mas abarca todo o grupo.
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No caso do SESP, um exemplo da referida solucdo € o Comité de Gestao
Estratégica — CGE, que reune os dirigentes da SSP e das instituigdes, na discusséo
e acompanhamento da implementacdo do Planesp.

Em ambito nacional, uma referéncia legal de Sistema Integrado de Gestao
Estratégica e Governanca pode ser conferida na Portaria n.° 733/2011, do Ministério
Publico Federal (MPF, 2011).
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6 ESTRUTURA METODOLOGICA

6.1 PARADIGMAS, METODOS E PROCEDIMENTOS

Considerando a natureza do Curso de Mestrado em Seguranca Publica, Justica
e Cidadania, assim como o campo da Administragcéo, no qual a presente pesquisa se
engquadra em sua maior parte; considerando, ainda, a amplitude e a complexidade do
tema, bem como a perspectiva sistémica com que se pretende realizar o trabalho, o
caminho identificado como o mais adequado neste caso especifico, foi de adotar uma

abordagem multiparadigmatica.

Segundo Scherer (apud FEITOSA, POPADIUK e DROUVOT, 2009), a
abordagem multiparadigmatica promove um didlogo entre os paradigmas e oportuniza
o estudioso apreender e compreender diferentes aspectos da realidade social

complexa.

a perspectiva multi-paradigmatica ou do pluralismo é avaliada por mais e mais
académicos na teoria da organizacéo (Evered e Louis, 1981; Gioia e Pitre,
1990; Grimes e Rood, 1995; Hassard, 1991; Morgan, 1986, 1990; Schultz e
Portal, 1996) e também na administracao estratégica (Foss, 1996; Rumelt,
Schendel, e Teece, 1994; Spender, 1992). (SCHERER apud FEITOSA,
POPADIUK e DROUVOT, 2009, p. 5; grifo nosso).

Desta maneira, a presente pesquisa evitou tanto a postura isolacionista quanto
a antagobnica entre os paradigmas, teorias e métodos, buscando integrar metodologias
convencionais e ndo-convencionais em administracdo, tornando-se, assim, uma
pesquisa mista, tanto nas perspectivas paradigmaticas, quanto nas teoréticas e
metodoldgicas, observando, obviamente, a coeréncia logico-racional nessa

integracao.

Quanto a finalidade, constituiu-se numa pesquisa béasica, porém com intuito de
servir de subsidio para futuras pesquisas aplicadas, uma vez que utilizou o
conhecimento ja existente sobre politica e gestdo de seguranca publica, organizagoes,
gestdo estratégica organizacional e concepgdes sistémicas, para analisar as relacdes
entre estratégia, orcamento e operacdo no ambito dos Sistemas Estaduais de
Seguranca Publica, oferecendo assim, informacdes para a elaboracéo de propostas
de alteragéo na estrutura organizacional do SESP/BA, bem como de um modelo ou
uma matriz referencial de governanca e gestéo estratégica em segurancga publica no

Brasil, coadunando assim, com a propria natureza de um mestrado profissional.
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Quanto ao enfoque, como ja ressaltado no final do topico introdutério deste
capitulo, a pesquisa esta classificada como mista, com predominancia da abordagem
qualitativa. Segundo Creswell e Clark (2013, p. 22), nos métodos mistos, o

pesquisador:

v’ Coleta e analisa de modo persuasivo e rigoroso tantos os dados qualitativos
quanto quantitativos (tendo por base as questdes de pesquisa);

v Mistura (ou integra ou vincula) as duas formas de dados
concomitantemente, combinando-os (ou misturando-os) de modo
sequencial, fazendo um construir o0 outro ou incorporando um no outro;

v Da prioridade a uma ou a ambas as formas de dados (em termos do que a
pesquisa enfatiza);

v Usa esses procedimentos em um unico estudo ou em multiplas fases de um
programa de estudo;

v’ Estrutura esses procedimentos de acordo com visdes de mundo filoséficas
e lentes tedricas; e

v Combina os procedimentos em projetos de pesquisa especificos que
direcionam o plano para a condugéo do estudo.

Assim, num primeiro momento, foi realizada uma analise quantitativa, a partir da
medicdo numérica dos planos estratégicos dos orgdos de seguranca publica e de
suas principais caracteristicas, bem como de parte dos resultados dos questionarios

aplicados.

Ja num segundo momento, foi feita uma analise qualitativa sobre o tema, ou seja,
interpretativa e contextual, buscando a compreenséo e descricdo do fenbmeno da
governanca e gestdo estratégica no ambito dos sistemas estaduais de seguranca
publica, como foco no Estado da Bahia, mediante questionarios que buscaram a
opinido dos respondentes sobre determinadas questfes, bem como entrevistas e
contato direto e interativo deste investigador com o objeto de pesquisa, sempre

observando os aspectos éticos da observacéo participante.

A razdo para a escolha dos métodos mistos se deu basicamente na
complementaridade dos resultados de um método com os resultados do outro método
e na expansdo da investigacdo, usando diferentes métodos para diferentes
componentes da investigacdo (GREENE, CARACELLI E GRAHAM apud CRESWELL
e CLARK, 2013).

Bryman (1988) oferece duas significativas justificativas metodolégicas para o
uso combinado de métodos quantitativos e qualitativos: primeiro, capitalizar
e potencializar os pontos fortes das duas abordagens e compensar as
fragilidades cada uma delas; segundo, considerar 0os aspectos e contexto
praticos da pesquisa (BRYMAN apud FEITOSA, POPADIUK e DROUVOT,
2009).
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Além disso, uma das caracteristicas desse enfoque misto de pesquisa, € que
“[...] é consciente, apreciativa, e inclusiva de realidades, recursos e necessidades

sécio-politicas locais e mais amplas” (OTTOBONI, 2006, p. 2).

Certamente, esta € uma forte tendéncia na pesquisa académica em tempos “pos-
modernos” (ou de “modernidade tardia”), nos quais as “grandes narrativas’

totalizantes praticamente “morreram”, em meio a crise paradigmatica contemporanea.

Quanto ao objetivo pretendido, esta pesquisa se classifica essencialmente como
correlacional-descritiva, pois buscou descrever a relacdo entre conceitos e variaveis
nos campos sociologico, cultural, historico, politico e de gestdo, no contexto da
seguranca publica no Brasil, bem como estudar e descrever as principais
caracteristicas da administragcdo publica brasileira e o comportamento organizacional
dos sistemas estaduais de seguranca publica, enquanto agrupamentos de 6rgaos
publicos comuns, descrevendo, ao final, como se da a relacdo entre estratégia,

orcamento e operacao, no ambito da governanca e gestao estratégica desse setor.

Para o desenvolvimento do trabalho foi utilizado como método principal, o estudo
de caso, e como métodos complementares, o hipotético-dedutivo e o sistémico.

Em relacdo ao estudo de caso, a escolha se deu em razédo da necessidade de
se investigar um fenémeno atual (o processo de gestdo estratégica) dentro do seu

contexto (o ambiente interno e externo aos SESP).

Conforme leciona Gil (2008),

O estudo de caso é uma modalidade de pesquisa amplamente utilizada nas
ciéncias biomédicas e sociais. Consiste no estudo profundo e exaustivo de
um ou poucos objetos, de maneira que permita seu amplo e detalhado
conhecimento, tarefa praticamente impossivel mediante outros
delineamentos. (GIL, 2008, p. 54).

O autor ressalta, também, que um dos propésitos do estudo de caso nas ciéncias
sociais é o de “explicar as variaveis causais de determinado fendbmeno em situagdes
muito complexas que nao possibilitam a utilizagdo de levantamentos e experimentos”
(GIL, 2008, p. 54).

Por sua vez, Yin (2015) esclarece que esse tipo de estudo se aplica bem nas
situacdes em que se busca explicar alguma circunstancia atual (exemplo: “como” ou

“porque” um fendbmeno funciona), asseverando ainda, que:
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[...] a necessidade da pesquisa de estudo de caso surge do desejo de
entender fendmenos sociais complexos, uma vez que permite aos
pesquisadores focarem um (ou alguns) caso(s) e obtenham uma perspectiva
holistica e do mundo real (como acontece de fato), como no estudo sobre o
comportamento de pequenos grupos, 0S Processos organizacionais e
administrativos, o desempenho escolar, a maturacdo de organizagdes etc.
(YIN, 2015, p. 4, grifo n0sso).

Portanto, como se depreende da questdo problema apresentada na Introducéo
deste trabalho (Como se articulam o planejamento estratégico, o orcamento publico e
a rotina operacional no ambito da gestdo estratégica dos Sistemas Estaduais de
Seguranca Publica? Como se deu a experiéncia da Bahia, nesse contexto, no periodo
de 2016-20207), o estudo de caso se apresenta como uma alternativa adequada a

presente pesquisa.

Quanto a adocdo do método complementar hipotético-dedutivo, esta buscou
apoiar a explicacdo de algumas teorias de gestao estratégica através da refutacao ou
ndo destas, quando da observagédo na realidade (ROCHA, ARAUJO e MARQUES,
2012), passando pela analise das palavras e ideias que permeiam entre o pesquisador
e a gestao estratégica de seguranca publica, como uma experiéncia tal como ela €,
até se chegar a andlise das relacdes entre estratégia, orcamento e operacdo em

perspectiva sistémica.

J& por meio do método complementar sistémico, buscou-se implementar, de
maneira transversal, os dez passos do “curso do pensamento sistémico” (“método
sistémico”) proposto por Andrade (2012), partindo de uma visdo de mundo
participativa, colaborativa, orientada para a mudanca, aliada a uma visdo pragmatica
moderada, pluralista, orientada para “o que funciona” de fato, no mundo (CRESWELL
e CLARK, 2013).

Segundo Vasconcellos (2005, p. 1),

[...] o paradigma da ciéncia contemporanea emergente se constitui de trés
novos pressupostos  epistemoldgicos, decorrentes de  recentes
desenvolvimentos da propria ciéncia: a crenca na complexidade, em todos os
niveis da natureza; a crenca na instabilidade do mundo, em processo de
tornar-se; a crenga da intersubjetividade como condi¢cdo de contrucdo do
conhecimento do mundo. Considera-se que a integracdo desses trés novos
pressupostos constitui a epistemologia ou pensamento sistémico.

Assim, durante todo o trabalho, buscou-se, sobretudo, uma compreensao
sisttmica da governanca e da gestdo estratégica dos sistemas estaduais de
seguranca publica, em especial o do Estado da Bahia, realizando-se uma analise

organicista das variaveis qualitativas relacionaveis.
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O método hipotético-dedutivo aqui descrito se baseia na abordagem
epistemologica em certa medida empirista-positivista, mas sobretudo hipotético-
dedutiva, apresentada por Rocha, Araudjo e Marques (2012), pela qual a preocupacao
com a explicacdo dos fatos se da por meio das relacbes entre os fenbmenos da
realidade, sincronicamente.

De maneira transversal a todo o trabalho, mas especialmente na analise dos
processos de governanca do SESP e nas relacdes entre estratégia, orcamento e
operacdo, o uso do método sistémico se baseia no paradigma epistemologico
sistémico, o qual busca explicar como o objeto de estudo funciona, se institucionaliza
e sobrevive, tendo sempre uma preocupacao de que o todo € maior do que a soma
das partes (ROCHA, ARAUJO E MARQUES, 2012), pois envolve, além do todo e das
partes, as conexdes entre estas e destas com o ambiente.

Também é possivel dizer que o paradigma sistémico é um desdobramento do
paradigma funcionalista (OTTOBONI, 2006), mas ndo necessariamente se confunde

com esta.

As pesquisas funcionalistas tém suas bases no positivismo, e suas raizes
estdo na Psicologia e na Antropologia. Segundo Martins (1996), se apoiam
em esquemas basicos do funcionalismo de alguns processos de socializacao
[...] admitem que os fendmenos acontecem dentro de formas invariantes,
devido a estrutura basica geral e comum. Enfatizam as relacBes e o
ajustamento entre os diversos componentes de uma cultura ou sociedade.
Sao apoiadas por técnicas descritivas [...]; aparecem mais as investigacoes
gue envolvem andlises e avalia¢gfes de “papéis” (fungdes), funcionamento
de organizagdes, avaliacdo, planejamento, coordenacdo, expectativas,
etc. (grifo nosso).

Essa abordagem foi bastante ultil na analise sobre os papéis dos elementos que
compdem a estrutura de governanca e gestado estratégica dos sistemas estaduais de

seguranca publica.

Para a analise, compreensao e descricdo das principais teorias, escritos e
documentos existentes nas areas de politica e gestdo de seguranca pubica,
administracdo publica, governancga, gestdo estratégica, bem como as relativas ao
pensamento sistémico, foram realizadas pesquisas bibliograficas, documentais,

historicas, comparativas e funcionalistas.

Estas pesquisas fizeram uso das técnicas de fichamento e analise de contetudo
das obras, trabalhos académicos nas areas estudadas e dos dados obtidos junto aos
guestionarios, aos sistemas de informacgdes gerencias e aos relatorios e documentos

oficiais.
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Além de livros e trabalhos académicos, serviram como fonte de dados os sites
de O6rgaos oficiais ligados as areas de planejamento, orcamento e gestédo

governamentais, seguranca publica, de indicadores sociais, dentre outros.

Os gquestionarios e entrevistas foram semiestruturados e envolveram gestores
das areas estratégica e tatica de planejamento e gestdo do governo e da seguranca
publica, bem como profissionais da &rea operacional, com foco especial no Estado da
Bahia.

Das seis versdes prototipicas de projetos de pesquisa mistas apresentados por
Creswell e Clark (2013), foi utilizado o projeto sequencial explanatério, pelo qual
primeiramente sao coletados e analisados os dados quantitativos, na fase seguinte,
coleta-se e analisa-se os dados qualitativos, acompanhando os resultados da primeira
fase e, por fim, é feita a interpretacdo de como os dados qualitativos ajudam a explicar

0s resultados quantitativos iniciais.

Segundo os autores,

Este projeto é mais util quando o pesquisador quer avaliar tendéncias e
relacionamentos junto com dados quantitativos, mas também ser capaz de
explicar o mecanismo ou as razfes que estdo por tras das tendéncias
resultantes (CRESWELL e CLARK, 2013, p. 84)

Para efeito desta pesquisa, a gestdo estratégica do sistema de seguranca
publica foi analisada e discutida, principalmente, nas perspectivas das escolas de
pensamento estratégico do posicionamento, da aprendizagem organizacional, do
poder e da configuracdo (MINTZBERG, AHLSTRAND e LAMPEL, 2010), bem como
das teorias sistémicas de Niklas Luhmann (LUHMANN, 2009; 2016) e Gunther
Teubner (TEUBNER, 1989).

A seguir sera apresentado o delineamento de como o trabalho foi

operacionalizado.

6.2 ORGANIZACAO E DESENVOLVIMENTO DO TRABALHO

Segue abaixo, no Quadro 9, a sintese do passo-a-passo utilizado para a
realizacdo da pesquisa, com base no processo de construcdo de teorias em

perspectiva multiparadigmatica, proposto por Feitosa, Popadiuk e Drouvot (2009):
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Quadro 9 — Processo de construcao da pesquisa em perspectiva multiparadigmatica

FASES PASSOS

1.1 Selec¢do do tema

1.2 Revisao preliminar da literatura

1. TRABALHOS INICIAIS 1.3 Descoberta de lacunas

1.4 Formulacdo de conjecturas

1.5 Planejamento da pesquisa de campo

2.1 Levantamento de dados quantitativos

2.2 Sondagem de amostras representativas dos
sujeitos e objetos

2.COLETA DE DADOS 2.3 ldentificacdo de casos especificos

2.4 Questionamento de informantes e coleta de outros
dados qualitativos

2.5 Revisao e reformulacdo de conjecturas

2.6 Confronto dos dados quantitativos e qualitativos
(triangulacgéo)

2.7 Avaliagéo das conjecturas

2.8 Revisao da literatura

Fonte: Adaptado de Feitosa, Popadiuk e Drouvot (2009, p. 8)

3. ANALISE

Ja na Figura 21 é apresentado o delineamento geral da pesquisa proposta,
sintetizando o planejamento e as opc¢des feitas para o estudo realizado, elaborada a
partir da aplicagdo proposta por Feitosa, Popadiuk e Drouvot (2009) e a subsequente
discusséo realizada acerca das opcdes paradigmaticas, teoréticas e metodoldgicas.

Figura 21 — Sintese do desenho da pesquisa

> INQUIETACAO > DECISOES FILOSOFICAS > DECISOES OPERACIONAIS >> RESULTADOS
- -———
P - ~ o - - =<
i 3 ”’ S
7/ Pressuposto ontologico . N ’ N
v Realidade s Quanto ao enfotye
’ i inamica, | ‘ Dados
organizacional dinamica, Tietodo de abordagem ados
/" complexa e '% ’ ) quantitativos & | Analise das conexdes
! intersubjetiva \ ! Estudo de caso: qualitativos \\ do processo de
Como se articulam o 1 Hinotético-dedutivo: (pesquisa mista) | | gestdo estratégica do
. ! \| Hipotético-dedutivo; .
planejamento Sistémico t \ Sistema Estadual de
estratégico, o orgamento | | 1 ’ v\‘ \ Seguranga Publica da
publico e a rotina. I Tontes paradigmaice: I procedimentos de coleta \ Bahia, entre 2016 e
operacional no ambito I {lentes para vis3o de mundo) | Y - Bibligrafica 1 2020, a partir da
da gestao estratégica I 11 Documental 1 reflexdo sobre como
dos Sistemas Estaduais | 4+ | Visdo multiparadigmatica [ | > Historica T acontecem as
de Seguranca Publica? ! 1 Comparativa ! articulagbes entre
! ! 4 - Funcionalista N planejamento
Como sedeu a 1 \ Quante aos objetivos /' - Observacional ' estratégico,
experiéncia da Bahia, 1 I . orgamento publico e
nesse contexto, no \ ! Pesquisa b ! rotina operacional, no
periodo de 2016-20207 \ Pressupostos epistemologicas N corre\aqpnal- Ticnicas de obtengae ! ambito das dinamicas
\ 7 \ descritiva '\ Fich l "‘/ préprias dos SESP do
\ Zona de transigao: A \ - Fichamento / Brasil
|| funcionalista-sistémica- R} - Andlise de /
N complexa d N contetido /
\ /’ N N - Questioné}iffs‘
“~ , ~ entrevistas e
S _ - "'-.___ _ | obsenvagao

Fonte: Adaptado de Feitosa, Popadiuk e Drouvot (2009, p. 13)
Segundo Feitosa, Popadiuk e Drouvot (2009, p. 13-14), o diagrama representado

de maneira adaptada na Figura 21:

[...] compreende um extenso processo de tomada decisdes sequenciais e
inter-relacionadas, de natureza filosofica (envolvendo o0s pressupostos
ontolégicos, paradigmaticos e epistemoldgicos) e de natureza pratica
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(abrangendo a estratégia légica e 0 método da pesquisa, os tipos de dados e
as técnicas para coleta e andlise dos dados).

Como se V&, portanto, o referido diagrama privilegia as zonas de transicao e o

uso misto de dados quantitativos e qualitativos.

Os dados da pesquisa foram buscados a partir de documentos e relatorios
relativos as areas de planejamento estratégico, orcamento publico e resultados
operacionais, bem como de questionarios e entrevistas aplicados a setores ligados ao
planejamento e gestdo estratégica e orcamentaria, bem como a area operacional

finalistica.

Os dados objetivos (documentos e relatorios) foram obtidos a partir de pesquisa
na internet (sitios eletrénicos de 6rgaos estaduais de seguranca publica e plataforma

de busca Google).

6.3 ESTUDO DE CASO

A inquietacdo inicial que deu origem ao presente trabalho foi a davida em relacéo
a existéncia ou ndo de planejamento estratégico ou de longo prazo, nos 6rgaos que
compdem os Sistemas Estaduais de Seguranca Publica - SESP do Brasil (incluindo-

se aqui, o Sistema Distrital de Seguranca Publica - SDSP, do Distrito Federal).

Nesse contexto, apds rapido levantamento nos sitios eletrénicos dos érgaos de
seguranca publica de diversas regides do pais, observou-se a existéncia, sim, de

planos estratégicos.

Diante dessa constatacdo preliminar, a inquietacdo escalou para um préximo
nivel: se esses planejamentos conseguiam ou nao, repercutir no orcamento publico
(PPA, LDO, LOA) e no ambito da gestdo operacional desses 6rgaos (tanto em relagéo

a rotina da area finalistica, quanto da area meio).

Foi assim que se chegou a questédo problema final: se ha ou néo, articulagéo
entre o planejamento estratégico, o orgcamento publico e a rotina operacional no
ambito da gestéo estratégica dos SESP do Brasil, e em caso dessa articulagéo existir,

em que nivel se da (baixo, médio ou alto).
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Com isso, esperava-se identificar eventuais gargalos, desafios e perspectivas
para o fortalecimento e a melhoria da gestdo estratégica em seguranca publica no

pais.

Todavia, analisar os casos dos SESP/SDSP de todas as 27 Unidades

Federativas do pais seria inviavel.

Por esta razdo, para efeito de recorte metodoldgico, a aplicagdo do método

estudo de caso no presente trabalho foi dividida em duas partes.

Na primeira parte, fez-se um estudo de casos mudltiplos, de caréater holistico,
preliminar e instrumental, com busca de dados mais objetivos envolvendo a gestao
estratégica nos Sistemas Estaduais de Seguranca Publica dos seguintes Estados?!’:
Bahia, Goias, Minas Gerais, Espirito Santo e Santa Catarina, como representativos
de quatro das cinco grandes regifes geograficas do Brasil: Nordeste, Centro-Oeste,

Sudeste e Sul.

Restou, portanto, uma representacdo da regiao Norte, o que de todo o modo,
ndo invalida a percepcdo geral sobre a gestdo estratégica nos SESP do Brasil,
levando em conta outros dados obtidos (normas que estruturam o sistema estadual
de seguranca publica e sua gestdo, indices criminais, planos estratégicos, PPA,
dentre outros), além do fato dos sistemas de planejamento governamental federal e

estaduais seguirem 0 mesmo parametro constitucional e legal.

Como medida de aproximacdo do referido estudo de casos mdltiplos, foi
realizado, antes, um levantamento, de abrangéncia nacional, objetivando a
caracterizacdo geral dos Planos Estratégicos nos 6rgaos estaduais de seguranca

publica.

Na segunda parte da pesquisa (a principal), aproveitando, complementando e
aprofundando as informacdes geradas na primeira parte, realizou-se um estudo de
caso unico, de carater mais especifico e intrinseco, buscando identificar percepcdes
e praticas dos gestores entrevistados, no ambito da experiéncia da Bahia, no contexto
da gestao estratégica do seu SESP, no periodo de 2016-2020.

17O Estado de Sao Paulo participou de algumas etapas, mas a opcéo foi restringir, para efeitos de
viabilidade da pesquisa.
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Em ambas as etapas, portanto, a unidade de analise foi 0 processo de gestao
estratégica no SESP de cada Estado, individualmente, com énfase nas relacdes entre
estratégia, orgamento e operagao.

Todo esse penoso percurso, representado por uma espécie de funil, que se
iniciou com um levantamento geral, em ambito nacional, dos planos estratégicos de
orgdos dos SESP, passando pela analise de alguns SESP representativos das
grandes regides do pais, até chegar a um aprofundamento no SESP da Bahia,
justifica-se por duas razdes principais: a de fornecer conclusées mais confiaveis sobre

o estudo feito, e a de possibilitar algum nivel de generalizacdo dessas conclusdes.

Buscou-se, portanto, a obtencao de resultados mais proximos a realidade média
e geral dos SESP no Brasil, bem como o incentivo a pesquisas futuras em amostras
maiores, com vistas a se compreender de maneira mais assertiva, os desafios e
possibilidades da gestéo estratégica em seguranca publica no pais, a fim de livra-lo
dos patamares epidemiolégicos verificados nos indicadores de violéncia e
criminalidade das ultimas décadas, e assim, viabilizar, em niveis aceitaveis, o

exercicio do direito fundamental & seguranca pela sociedade brasileira.

A escolha dos SESP, ou seja, o enfoque nos 6rgaos estaduais de seguranca
publica para o desenvolvimento da pesquisa — secretarias de seguranca publica ou
congéneres; policias militares; policias civis; institutos oficiais de criminalistica,
medicina legal e identificacdo, chamados neste trabalho de "érgéos de pericia criminal
oficial" (policias técnicas ou cientificas); e corpos de bombeiros militares — também
tem a ver com o papel fundamental que esses exercem na implementacéo de acoes
integradas e colaborativas, no ambito do SUSP, visando a melhoria da seguranca em
ambito estadual e nacional, uma vez que congregam os maiores 6rgdos, o maior
orcamento e o maior contingente de profissionais da area, quando somadas as
representacfes de todas as Unidades Federativas (em comparacdo com os 0rgaos

federais e municipais de seguranca).

Ainda em nivel de esclarecimento metodolégico, a referida composi¢cdo dos
SESP levada em conta no presente trabalho, é aquela prevista no art. 144 da
Constituicao Federal de 1988, nas Constituicdes de cada Estado e do Distrito Federal,
e no art. 9° da Lei Federal n.° 13.675/18 (que regulamenta o art. 144 da CF/88), com

foco especifico nas secretarias estaduais de seguranca publica ou congéneres, e seus
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respectivos orgaos vinculados, que em geral sdo: policias militares; policias civis;
corpos de bombeiros militares; e 6rgdos de pericia criminal oficial (policias técnicas

ou cientificas).
Especificamente, a composi¢cdo dos SESP pesquisados é a seguinte:

a) Bahia: Secretaria da Seguranca Publica do Estado; Policia Militar; Policia
Civil; Corpo de Bombeiros Militar; Departamento de Policia Técnica (este ultimo
integra a estrutura organizacional basica da SSP). OBS: o SESP da Bahia esta
previsto na Constituicdo Estadual (quando trata da Seguranca Publica) e na Lei n.°
14.169/19;

b) Goias: Secretaria de Estado da Seguranca Publica; Policia Militar; Policia
Civil; Corpo de Bombeiros Militar; Superintendéncia de Policia Técnico-Cientifica (esta
Gltima integra a estrutura organizacional basica da SSP); Diretoria-Geral de
Administracdo Penitenciaria (Policia Penal. Também integra a estrutura
organizacional basica da SSP). OBS: o SESP de Goias esta previsto na Constituicao

Estadual (quando trata da Seguranc¢a Publica) e na Lei n.° 20.619/19;

c) Espirito Santo: Secretaria da Seguranca Publica e Defesa Social; Policia
Militar; Policia Civil; Corpo de Bombeiros Militar; Superintendéncia de Policia Técnico-
Cientifica (esta dltima integra a estrutura organizacional basica da SSP); Policia
Penal. OBS: o SESP do Espirito Santo esta previsto na Constituicao Estadual (quando
trata da Seguranca Publica);

d) Minas Gerais: Secretaria de Estado de Justica e Seguranca Publica; Policia
Militar; Policia Civil; Corpo de Bombeiros Militar; Superintendéncia de Policia Técnico-
Cientifica (integra a estrutura basica da PC); Departamento Penitenciario de Minas
Gerais (Policia Penal. Integra a estrutura basica da SSP). OBS: o SESP de Minas
Gerais esta previsto na na Constituicdo Estadual (quando trata da Seguranca Publica)
e na Lei n.° 23.304/19;

e) Santa Catarina: Secretaria de Estado da Seguranca Publica; Policia Militar;
Policia Civil; Corpo de Bombeiros Militar; Policia Cientifica (érgdo autbnomo); Policia
Penal. OBS: o SESP de Santa Catarina esta previsto na Constituicdo Estadual

(quando trata da Seguranca Publica).
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Salienta-se que as Policias Penais estaduais estdo fora do escopo deste

trabalho.

Em termos gerais, as competéncias constitucionais e legais dos Orgaos

componentes dos SESP, pesquisados sao:

a) Secretarias estaduais de seguranca publica ou congéneres: formular a
politica e a estratégia governamental para a area de seguranca publica e promover a
articulacdo e integracéo entre os 0rgéos vinculados, orientando e acompanhando as

acOes e servicos prestados;
b) Policias militares: a policia ostensiva e a preservacao da ordem publica;

c) Policias civis: ressalvada a competéncia da Unido, as funcdes de policia
judiciaria e a apuracao de infragdes penais, exceto as militares;

d) Corpos de bombeiros militares: além das atribuicdes definidas em lei,

incumbe a execucédo de atividades de defesa civil.

e) Orgdos de pericia criminal oficial (Policias Técnico-Cientificas): a

realizacdo de pericias criminais e os servicos de identificagdo civil e criminal.

Para a coleta de dados, como dito anteriormente, foram utilizados questionarios
elaborados por meio da plataforma Surveymonkey (pt.surveymonkey.com),

entrevistas e observacao participante.

A aplicagcdo dos questionérios se deu mediante o envio de links via e-mail e/ou
aplicativo de mensagem (Whatsapp).

Foram enviadas solicitacbes de respostas aos questionarios para 6rgaos
estaduais de seguranca publica de sete Estados: BA, PE, ES, MG, GO, SP, SC, pela
maior facilidade de contato. Os referidos Estados representam quatro das cinco
regides do Brasil: Nordeste, Centro-Oeste, Sudeste e Sul.

Restou, portanto, uma representacdo da regidao Norte, o que de todo o modo,
ndo invalida a percepcao geral dos Sistemas Estaduais de Seguranca Publica no
Brasil, levando em conta outros dados obtidos (normas que estruturam o sistema
estadual de seguranca publica e sua gestao, indices criminais, planos estratégicos,
PPA, dentre outros), além do fato dos sistemas de planejamento governamental

federal e estaduais seguirem o mesmo parametro constitucional e legal.
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O “Questionario sobre Governanga e Gestdo Estratégica nos Sistemas
Estaduais de Seguranga Publica — Nivel Institucional” visou levantar informagdes para
um diagnostico sobre a capacidade de governanca e a prontiddo para a gestédo
estratégica nos Sistemas Estaduais de Seguranca Publica, identificando

caracteristicas gerais e principais obstaculos e desafios.

Essas questdes foram elaboradas com base no Referencial Basico de
Governanca Aplicavel a Orgédos e Entidades da Administragcdo Publica (TCU, 2014),
bem como no modelo tedrico de Gunther Teubner (1989) sobre o funcionamento do

grupo de organizacfes como sistemas sociais autopoiéticos.

Ja o “Questionario sobre Governanga e Gestdo Estratégica nos Sistemas
Estaduais de Seguranca Publica — Area de Planejamento e Gestao” visou levantar
informacBes e a opinido dos respondentes da area de planejamento e gestéao
estratégica, bem como das areas: orcamentéria, logistica, de TIC e de capacitacao
corporativa, sobre como se da a relacdo entre estratégia, orcamento e operagao
(unidades finalisticas e de apoio) no ambito dos Sistemas Estaduais de Seguranca
Publica e do ambiente que o envolve, identificando caracteristicas gerais, principais
entraves, desafios e propostas de solucbes que possam compor uma matriz
referencial sistémica de governanca e gestdo estratégica aplicada a seguranca
publica, servindo de estrutura basica para elaboracdo de modelos de gestdo

especificos nessa area.

Por fim, o “Questionario sobre Governanga e Gestao Estratégica nos Sistemas
Estaduais de Seguranca Publica — Area Operacional Finalistica” visou levantar
informacdes e a opinido dos respondentes da area operacional finalistica dos 6rgdos
de seguranca publica, sobre como se da a relacdo entre estratégia, orcamento e
operacdo (unidades finalisticas e de apoio) no ambito dos Sistemas Estaduais de
Seguranca Publica e do ambiente que o envolve, identificando caracteristicas gerais,
principais entraves, desafios e propostas de solu¢des que possam compor uma matriz
referencial sistémica de governanca e gestdo estratégica aplicada a seguranca
publica, servindo de estrutura basica para elaboracdo de modelos de gestédo
especificos nessa area.

O perfil dos respondentes dos questionarios esta na proxima secao (Resultados

da Pesquisa).
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Em relacdo as entrevistas, foram realizadas pessoalmente, com uso de aplicativo
de gravacdo e de conversao de audio em texto. Visaram levantar as impressdes
pessoais dos entrevistados por meio de onze perguntas abertas quanto as relacdes
entre estratégia, orcamento e operacdo no ambito governamental como um todo e
mais especificamente no ambito do Sistema Estadual de Seguranca Publica do
Estado da Bahia.
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7 RESULTADOS DA PESQUISA

7.1 AS RELACOES ENTRE ESTRATEGIA, ORCAMENTO E OPERACAO EM
PERSPECTIVA OBJETIVA

7.1.1 Caracterizagdo geral dos Planos Estratégicos nos o6rgaos estaduais de

seguranca publica: uma visédo nacional

Nesta secdo, serdo apresentadas caracteristicas gerais do planejamento
estratégico nos sistemas estaduais de seguranca publica, com énfase naquelas
relacionadas as politicas de gestdo estratégica e aos aspectos gerenciais, a partir dos
respectivos planos estratégicos integrados (onde existem), bem como dos planos
estratégicos especificos dos 6rgéos que os compdem: policias militares, policias civis,
orgaos de pericia oficial (policias técnicas ou cientificas) e corpos de bombeiros
militares.

Os planos foram obtidos por meio de pesquisas feitas na ferramenta de buscas
do “Google” e nos sites institucionais das secretarias de segurancga publica e das
instituicdées vinculadas.

No Quadro 10, os documentos de planejamento estratégico encontrados foram
agrupados por Estado e por regido geogréfica do Brasil, com informac¢des acerca do
periodo de vigéncia, metodologia empregada para sua elaboracéo, indicacédo sobre a
presenca dos assuntos “gestao estratégica”, “integracao com PPA” e “aprimoramento
da gestdo orgamentaria” em algum dos elementos do plano (objetivo estratégico,
indicador, iniciativa etc), e, por fim, sobre a estrutura de governanca para

implementacéo.



Quadro 10 - Documentos de planejamento estratégico encontrados por Estado e por regido
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Presenca dos

assuntos:
®©
© EE © @
. Planos . . = o T =
Ord. Regiéo Estado Periodo Metodologia o = oa Estrutura de Governanca
encontrados 2 S | 2 €
E (&) o ®©
5 o g
w (T © O
OA S
o © O o
< | 5 |ES
0 () - 0
(] - o o
O] = <O
Acre Nao encontrado
. Comandante-Geral e
1 Amapa PM 2015-2019 BSC X X Subcomandante-Geral
Amazonas N&o encontrado
2 Norte SESP 2012-2032 Grumbach X X Nao identificada
PM (integrado ao do i Comité Gestor do PE
3 Para SESP) 2015-2025  Grumbach X X' Criacio do CGE da PM
PC (adaptacéo do i a
4 PE do SESP) 2012-2032 Mapa BSC X X Nao cita
SESDEC, PM, PC, Business Model
5 Rondénia CBM e POLICITEC, 2018-2030  Canvas, BSC X X  N&o cita
consolidados num
S adaptado
Unico documento
Roraima N&o encontrado
6 Tocantins PM 2016-2020
Nordeste Alagoas N&o encontrado
2016-2025
7 SESP (teve 0 2012- BSC X X  CGE e CGPP; EPPs
E— Bahia 2015)
Sistema de Governanca
8 PM 2017-2025 BSC Corporativa; Patrocinador Geral;

Coordenador do PE; Nucleo de
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10

11

12

14

16
17

18
19

Monitoramento Estratégico;
Nucleo de Gestao de Projetos e
Processos Estratégicos;
Patrocinadores dos OE;
Gestores e Gerentes de
Projetos; CPP

PC 2019-2025 BSC X  CGE; EPP
DPT 2019-2025 BSC X  Governanca do DPT
Comité de Governanga
Aprovado em Estratégica; Comité d,e_
CBM 2019, 0 PEO  BSC X Governanca do P_or_tfollo,
2020-2025 Gestor,es_ do§ Objetivos
Estratégicos; Gestores de
Projetos
Estudo Setorial
Ceara Espe_ual Segu_ranga 2018-2050 N&o identificada X N&o informado
Pudblica e Justica —
Ceard 2050
Grupo de Acompanhamento e
Controle do Planejamento
Estratégico / “Sistema de
Maranhso SESP 2015-2019 BSC (integracéo X Acor_npeznhamento, _Controle e
com o PPA) Avaliacdo do Planejamento
Estratégico do Sistema de
Seguranca Publica do Estado do
Maranhdo, gestdo 2016-2019”
Paraiba N&o encontrado
PPV 2007 Propria
Pernambuco 2035 -
Plano Estrgteglco de 2015-2035 N&o identificada
Desenvolvimento de
Pernambuco Longo Prazo
PC 2015-2020 N&o identificada
PM (Pesquisa/ 2017
Diagnostico)
D!DT (I?e;qwsa/ 2017
Diagnostico)
Piaui SESP 2018-2028 Prépria X GGI; Camaras Tematicas
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GT criado em

2019 para a
20 PC elaboracéo do
PEO 2020-
2025
. Comité Gestor do Plano;
21 Rio (ls\lrc?rr;ge do SESP 2017-2020 BSC Cémgras Técnicas Setoriais
22 PM 2010-2020 BSC N&o identificada
2019-2023 Gabinete de Gestéo
23 SESP (teve 0 2012- BSC Operacional; Camara Técnica de
Sergipe 2015) Seguranc¢a; Camara Tematica
2017-2021
24 PC (teve 0 2012- PDCA; BSC N&o identificada
2016)
GOVERNO 2011-2014 PES N&o identificada
GOVERNO 2015-2019 N&o identificada N&o identificada
Governador; Secretaria
Obiecii Executiva de Fazenda (SEF);
jectives and : i
Key Results Secre_tarla Executiva de
(OKR); Must Planejament_o (SPLAN)~;
GOVERNO 2019-2060  Win Battles Subsecretaria de Gestdo de
(MWB): Progrqm_as e Projetos
P Estratégicos (SUPPE/SPLAN),
Cenarios ;
Prospectivos _todas estas, Unidades _
integrantes da Secretaria de
Centro- Distrito Federal* Economia do DF
25 Oeste SSP (SESP) 2012-2015 BSC
Comité de Gestao da Estratégia
da SSP; Assessoria de Gestédo
Modelo Ldgico; Estratégica e Projetos
26 SSP (SESP) 2016-2019 BSC (AGEPRO); reunides de anélise
da estratégia (RAE). Fala de
Gestéo de riscos e accountability
72 Secao EM (Projetos)
2011-2022 (22 82 Secdo EM (Analise Criminal)
21 PM edicéo) Grumbach 102 Secdo EM (Gestéo da
Qualidade)
28 CBM 2013-2016 BSC EMG
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29 CBM 2017-2024 BSC EMG
2019-2023 Unidade de Planejamento e
30 PC 1° plano 2006 BSC Gestao Estratégica
31 SESP 2012-2022 Grumbach; BSC Nao identificada
Prépria (com
32 PM 2016-2022 referéncias a Comit§ (_Bestor do Planejamento
Goias Grumbach e Estratégico
BSC)
33 PC 2017-2022 BSC N&o identificada
34 CBM 20122022  BSC EMG e Unidade de Gestdo
Estratégica
Ciclo PDCA, o
Planejamento
de projetos (e
programas)
orientado por
objetivos
35 SESP 2016-2029 (ZOOP), as Nucleo de Gestao Estratégica
abordagens para Resultados
Mato Grosso Evidence-Based
Public Policy
(EBPP) e
Balanced
Scored Card
(BSC)
36 PM 2012-2015 PDCA N&o identificada
37 PC 2013-2022 BSC Conselho Superior de Policia
38 CBM 2016-2020 BSC Diretoria de Gestao Estratégica
Mato Grosso do Né(,) iQentificada I o
39 S CBM 2013... (préxima ao N&o identificada
ul
BSC)
Escritorio de Projetos do
. Governo, vinculado a Secretaria
GOVERNO 2015-2018 Prépria (GEOR) de Estado de Economia e
Sudeste Espirito Santo Planejamento (SEP)
2019-2022
GOVERNO (teve 0 2011-  Propria Gov., Secretarias, PMO

2014);
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40

41

42

42

43

44

Plano de
Desenvolvime
nto ES 2025
(lancado em
2006)
Geréncia de Projetos Especiais
(GPE) da SESP
Reunibes de gerenciamento
SESP 2019-2022 Propria intensivo (nivel governamental);
Reunides de gerenciamento de
nivel SESP; Gerenciamento
institucional
?cl:rr:qhg;nrﬁgitg Comité Gestor do Plano
PM 2016-2019 ; Estratégico; Sistema de
instrumentos de
= Governanca
gestéo
Alinhamento
iCnOsTrudrﬁrennig,s de Comité Gestpr; Coord_enadores;
2020-2023 t50 Responsaveis Executivos;
PM (comecou PE gels d : Gestores dos Projetos e
em 2003) raade Atividades; PMO Institucional.
inteligéncia -
: Fala de accountability
corporativa
PC 2015-2018 N&o identificada Escritério de Gestdo de Projetos
PDCA; SWOT;
BSC; 5W2H.
Fala de
inteligéncia
CBM 2011-2014 corporativa. EMG
Alinhamento
com demais
instrumentos de
gestao
CBM 2015-2019  FoCA SWOT; EMG

BSC; 5W2H.
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45

46

47

48

49

Fala de
inteligéncia
corporativa.
Alinhamento
com demais
instrumentos de
gestdo

Minas Gerais

GOVERNO (PDMI) /
(Determinada pelo

Governanca em rede: Gestéo

Artigo 231 da 2011-2030 Cenarios Regionalizada e a Gestéo

Constituigédo Prospectivos Participativa.

Estadual, a accountability

elaboracdo do PMDI)

GOVERNO (PDMI) 2016-2027 Nao identificada

GOVERNO (PDMI) 2019-2030 Ao identificada

SESP (Plano

Estadual de Defesa 2014-2015 N&o identificada N&o identificada

Social)

SESP 2017-2019 BSC Nao identificada
Unidade de Gestao estratégica;
equipe de apoio a Gestao
estratégica;

. Acordo Interno de Resultados

PM (Sistema de 2012-2015  BSC; PDCA (air);

Gestéo Estratégica) A - o
comité de Gestao; reunibes de
acompanhamento de
desempenho cadernos de
resultados
sistematica de desdobramento,

BSC; PDCA,; acompanhamento e avaliacdo
Gerenciamento das iniciativas estratégicas;
PM 2016-2019 pelas Diretrizes; Assessoria de Desenvolvimento
Gerenciamento Organizacional — ADO;
da rotina Unidades de Direcdo
Intermediéaria - UDI
CBM 2015-2026 PDCA; BSC
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Escrit6rio de Projetos da PCMG

50 PC 2020-2025 BSC / Assessoria de Planejamento
Institucional (API)
. GIFRJ; CML; SEDEC; SEAP;
51 ﬁf‘;‘\t‘g;\i;&e deral 2018 EAVI\/EthP_EB’ SESEG; PMERJ; PCERJ;
CBERJ
52 CBM 2013-2016 N&o identificada
Experiéncia do
modelo utilizado
Rio de Janeiro pelo GIF; Mapa ASPLAN; Reunibes de
Aprovacdo do de Negécio; Avaliacéo Estratégica (RAES)
53 PCERJ PEO 2020- BSC; 5w2h com os Diretores de
2025 Alinhamento Departamento; Relatérios de
com os ODS da indicadores e projetos
Agenda 2030;
SUSP
~ Plano de Comando
54 Séo Paulo PMESP
2017-2025 Prépria
55 CBM (teve 0 2012- (com mapa N&o identificada
. 2016) estratégico)
E— Parana -
Propria
56 PC 2019-2023 (com mapa Comité de Gestao Estratégica
estratégico)
Comité Executivo; Camaras
(CI;R%VSESG'\ISRO) 2019-2022 Prépria Temadticas; Comités de Gestao
E— Rio Grande do — Local
sul sul _ N 2919-2023 Propria _ 3
57 Brigada Militar (alinhamento  (com mapa N&o identificada
com SEPSP)  estratégico)
58 CBM 2107-2021 BSC (ENAP) N&o identificada
59 SESP 2018-2028 GGI-E; CONESP
2015-2016 Metodologia
(22 revisdo) Multicritério de
60 Santa Catarina PM (teve edicdes  Apoio a Decisdo
2011-2012; — Construtivista
2013-2014) (MCDA-Q).
61 PC 2019-2023 BSC N&o identificada
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Comisséo para

62 CBM 2018-2030 BSC X X acomp,ar_mha}mgnto do Plano
Estratégico; Diretoria de

Planejamento

Do quanto observado, pode-se destacar as informacdes a seguir expostas.

O Infografico 1 apresenta os percentuais dos sistemas / 6rgdos estaduais de seguranca publica que possuem planos
estratégicos disponiveis em sitios eletrénicos, com uma visao da situacdo no Brasil, como um todo, e por regido geografica. Para
a primeira visdo, foram feitos dois recortes: um levando-se em consideracdo o0s Orgaos de pericia oficial (policias
técnicas/cientificas) no coOmputo do total de sistemas/érgaos estaduais existentes (27 Estados/Distrito Federal x 5 sistemas/6rgaos:
Sistema Estadual (as vezes representado pela Secretaria da Seguranca Publica); Policia Militar; Policia Civil; Policia
Técnica/Cientifica; Corpo de Bombeiros Militar = 135), e outro, retirando-se estes ultimos (27 Estados/Distrito Federal x 4
sistemas/drgaos = 108).
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Infografico 1 - Percentual de sistemas / 6rgdos estaduais de seguranc¢a publica que possuem plano estratégico

NO BRASIL (GERAL) POR REGIAO (2)

44% m Possuem .
= N3o possuem
1 Nordeste
(1) 47%
a44% H Possuem 1
= Ndo possuem
(2)

(1) Incluindo as policias técnicas/cientificas (135 sistemas / 6rgéos). (2) Sem incluir as policias técnicas/cientificas (108 sistemas / 6rgaos)

Fonte: Dados da pesquisa.

O Infografico 1 revela que, quando se retira as policias técnicas/cientificas do calculo, mais da metade dos sistemas/6rgaos
estaduais de seguranca publica existentes no Brasil possuem plano estratégico. Todavia, com os dados desagregados por regiao,
percebe-se que nas regides Norte e Nordeste, esse percentual € menor que 50%, enquanto nas regides centro-oeste, sudeste e
sul, os planos existem em mais de 50% dos sistemas/orgaos, com destague para as regides centro-oeste e sul, nas quais os
percentuais chegam a 81% e 75%, respectivamente.



A Tabela 1 detalha os sistemas/orgaos estaduais de seguranca publica que possuem planos estratégicos.

Tabela 1 - Sistemas/6rgédos estaduais de seguranca publica que possuem planos estratégicos

TOTAL TOTAL TOTAL
Estado SESP PM PC DPT CBM EXISTENTE PREVISTO % PREVISTO %
(C/ DPT) (S/ DPT)

Acre 0 0 0 0 0 0 5 0% 4 0%
Amapéa 0 1 0 0 0 1 5 20% 4 25%
Amazonas 0 0 0 0 0 0 5 0% 4 0%
Para 1 1 1 0 0 3 5 60% 4 75%
Rondénia 1 1 1 1 1 5 5 100% 4 125%
Roraima 0 0 0 0 0 0 5 0% 4 0%
Tocantins 0 1 0 0 0 1 5 20% 4 25%

TOTAL 2 4 2 1 1 10 5 4
Alagoas 0 0 0 0 0 0 5 0% 4 0%
Bahia 1 1 1 1 1 5 5 100% 4 125%
Ceara 1 0 0 0 0 1 5 20% 4 25%
Maranhéo 1 0 0 0 0 1 5 20% 4 25%
Paraiba 0 0 0 0 0 0 5 0% 4 0%
Pernambuco 1 1 1 1 0 4 5 80% 4 80%
Piaui 1 0 1 0 0 2 5 40% 4 50%
Rio Grande do Norte 1 1 0 0 0 2 5 40% 4 50%
Sergipe 1 0 1 0 0 2 5 40% 4 50%

TOTAL 7 3 4 2 1 17 5 4
Distrito Federal* 1 1 1 0 1 4 5 80% 4 100%
Goias 1 1 1 0 1 4 5 80% 4 100%
Mato Grosso 1 1 1 0 1 4 5 80% 4 100%
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Mato Grosso do Sul 0 0 0 0 1 1 5 20% 4 25%
TOTAL 3 3 3 0 4 13 5 4
Espirito Santo 1 1 1 0 1 4 5 80% 4 100%
Minas Gerais 1 1 1 0 1 4 5 80% 4 100%
Rio de Janeiro 0 0 1 0 1 2 5 40% 4 50%
Séo Paulo 0 1 0 0 0 1 5 20% 4 25%
TOTAL 2 3 3 0 3 11 5 4
Parana 0 0 1 0 1 2 5 40% 4 50%
Rio Grande do Sul 1 1 0 0 1 3 5 60% 4 75%
Santa Catarina 1 1 1 0 1 4 5 80% 4 100%
TOTAL 2 2 2 0 3 9 5 4
TOTAL GERAL 16 15 14 3 12 60

Fonte: Dados da pesquisa.

Como se Vvé, os Estados de Rondonia (Norte) e da Bahia (Nordeste) sdo os Unicos em que todos os 6rgados estaduais de
Seguranca Publica, incluindo a Policia Técnica/Cientifica e o préprio SESP, possuem planos estratégicos.

No caso de Pernambuco (Nordeste), apenas o Corpo de Bombeiros Militar ndo possui plano estratégico.

Ja no Distrito Federal e nos Estados de Goias e Mato Grosso (Centro-Oeste); Espirito Santo e Minas Gerais (Sudeste); e
Santa Catarina (Sul), apenas a Policia Técnica/Cientifica ndo possui o referido instrumento de planejamento, ressaltando-se que
apenas no Mato Grosso e em Santa Catarina, esse 6rgao € autbnomo. Nos outros Estados citados, esta ligado a Policia Civil ou a
estrutura interna da SSP.
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O Grafico 1 apresenta a quantidade de planos estratégicos por tipo de 6rgéo de
seguranca publica, incluindo os planos integrados dos sistemas estaduais ou da SSP.

Grafico 1 - Planos estratégicos por tipo de 6rgao de seguranca publica

Quantidade de planos estratégicos por sistema / 6rgao

PC (52%)
DPT (119%) l
CBM (44%)
0 2 4 6 8 10 12 14 16 18

Fonte: Dados da pesquisa.

Conforme se verifica, a maior quantidade de planos estratégicos se refere aos
planos integrados dos sistemas estaduais de seguranca publica (cerca de 60% dos
SESP ou SSP possuem). Na sequéncia, aparecem as policias militares (55%
possuem) e as policias civis (52% possuem).

No caso dos corpos de bombeiros militares, um pouco menos da metade dos
orgdos no Brasil possui plano estratégico (44%) e, por fim, apenas trés policias
técnicas/cientificas (11%) possuem o referido instrumento de planejamento,
salientando, mais uma vez, que isso pode decorrer do fato de que a maioria desses
orgaos, estao ligados as respectivas policias civis ou as estruturas internas das SSP.

Em relacdo ao lapso temporal de validade dos planos encontrados, o Grafico 2
apresenta a quantidade de planos em cada uma das periodicidades encontradas.
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Grafico 2 — Periodicidade dos Planos Estratégicos

16

14
14
12
10
10
7
6
3 3
2 2 2 2
1 1 I 1 I 1 I I I 1 I 1
H B - - - -
2 3 4 6 7 8 9 10 11 12 13 14 16 21 32

5

Qtd. de Planos
N D o)} (0]

o

Periodicidade dos Planos (em anos)

Fonte: Dados da pesquisa.

A maior quantidade dos planos pesquisados apresenta, como se observa, entre
4 anos (14 planos) e 5 anos (10 planos) de vigéncia, sendo que 7 planos apresentam
11 anos de vigéncia e 6 planos apresentam 6 anos de vigéncia. As demais
periodicidades (2, 3, 7, 8, 9, 10, 12, 13, 14, 16, 21 e 32 anos) foram identificadas
apenas pontualmente, em 1 a 3 planos, cada uma dessas.

J& quanto aos periodos de vigéncia, o Grafico 3 apresenta a quantidade de
planos por periodo de PPA que esté relacionado.

Grafico 3 — Quantidade de Planos por periodo de PPA relacionado
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Fonte: Dados da pesquisa.
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A maior quantidade planos possui vigéncia relacionada ao PPA 2016-2019 (49
planos). Ja a menor quantidade se relaciona aqueles que abrangem os periodos
consecutivos dos PPA 2012-2015 e 2016-2019 (7 planos).

Ressalta-se que no Plano do CBM/MS, que registra seu inicio em 2018, ndo ha
mencao ao final da vigéncia.

Ha, também, 3 planos que, apesar de possuirem natureza estratégica, a vigéncia
esta restrita a apenas um ano. Sao os casos das pesquisas/diagnésticos da Policia
Militar e da Policia Técnica/Cientifica do Estado de Pernambuco (2017), bem como
do Plano Estratégico do Gabinete de Intervencdo Federal na area de Seguranca
Publica do Estado do Rio de Janeiro (2018).

Ainda sobre a relacéo entre os PEO e os PPA, o Grafico 4 mostra 0o momento de
lancamento do PEO em relac&o ao respectivo PPA seguinte, ou seja, de um total de
82 PEO cuja alguma mencéo foi identificada durante a pesquisa, quantos foram
lancados com 1 a 2 anos de antecedéncia aos respectivos PPA seguintes, quantos
foram lancados no mesmo ano do PPA e quantos foram lancados fora dessas
referéncias temporais.

Grafico 4 — Momento de langamento do PEO em relagdo ao respectivo PPA seguinte

m 1 a 2 anos antes
® Mesmo ano

Outros

Fonte: Dados da pesquisa.

O Grafico 4 demonstra, portanto, que menos da metade dos PEO cuja alguma
mencéo foi identificada durante a pesquisa, foi langcada antes dos respectivos PPA
seguintes (37 de um total de 82, ou seja, 45%), 0 que ja revela a existéncia objetiva
de um descompasso geral de alinhamento entre os dois instrumentos, levando em
consideracéo que o ideal é que o orgamento espelhe as definicdes do planejamento
estratégico, e ndo o contrario. Tal cenario foi identificado em PEO de todas as regifes
do Brasil.

” “

No que tange a presenca dos assuntos “gestdo estratégica”, “integragdo com
PPA” e “aprimoramento da gestdo orgamentaria” em algum dos elementos do plano
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(objetivo estratégico, indicador, iniciativa etc), o Grafico 5 demonstra a frequéncia com
gue aparecem nos planos estratégicos identificados.

Gréfico 5 — Frequéncia de assuntos no Plano Estratégico

Aprimoramento da Gestao Or¢camentaria _ 39
Integragao com PPA _ 17

0O 5 10 15 20 25 30 35 40 45 50
Qtd. de planos

Assuntos identificados no plano

Fonte: Dados da pesquisa.

Do que se observa no Grafico 5, os assuntos “gestédo estratégica” e
“aprimoramento da gestdo orgcamentaria” aparecem com boa frequéncia nos planos
encontrados. Todavia, o assunto “integracdo com PPA / orgamento”, ja se torna mais
escasso, 0 que pode sinalizar eventuais dificuldades de integracdo entre o
planejamento estratégico e o orcamento publico e, por consequéncia, na propria
implementacéo efetiva da estratégia.

7.1.2 Correlacéo entre planos estratégicos e orcamento publico: alguns casos,
no periodo de 2012 a 2020

No presente tépico sera realizada uma analise comparativa entre o que foi
previsto nos Planos Estratégicos dos 6rgdos estaduais de seguranca publica e o que
foi consignado nos Planos Plurianuais — PPA, sendo que no caso do Estado da Bahia,
também serdo analisadas algumas edi¢des da LDO e da LOA.

Os referidos instrumentos de planejamento foram obtidos por meio de pesquisas
feitas na ferramenta de buscas do “Google” e nos sites institucionais das secretarias

de planejamento e orcamento dos Estados.
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a) PPA 2012-2015

a.l) Estado: Goias. PEO analisado: Plano Estratégico da Secretaria da Seguranca

Pablica e Justica do Estado de Goias 2012-2022
Nivel de integracéo percebido: BAIXO

Registros importantes:

PPA:

- N&o é apresentado um diagndstico.

- N&o séo apresentados indicadores e metas.

- Dos 24 Objetivos Estratégicos do PEO SSP/GO, 13 (54%) estéo refletidos de alguma maneira no
PPA. Das 51 Estratégias, 21 (41%) sao contempladas diretamente. E das 245 Iniciativas
Estratégicas (programas, projetos, a¢des), cerca de 40 (16%) podem ser identificadas com
facilidade no rol de A¢des do PPA. Observacgéo: Em alguns Objetivos, algumas Iniciativas se
repetem de maneira igual para cada érgao.

Além dos Programas da SSP, cada Instituicdo (exceto a SPTC) também possuem 0s seus
Programas no PPA: Corpo de Bombeiros Militar (Programa Socorro Presente); Policia Civil
(Programa de Policiamento Repressivo e Investigativo); Policia Militar (Programa Estratégico de
Prevencéo e Repressao ao Crime)

- N&o foram identificados de maneira clara no PEO SSP/GO, elementos correlatos as A¢bes do
PPA “A 1.4 - Implantac&o da cultura de seguranca e de paz” e “A 1.9 - Protecao e assisténcia a
vitimas e colaboradores da justica”.

- Existe um Programa de Melhoria da Gestdo Publica, contendo, dentre outras, as seguintes
Acdes: Articulacao e modernizacao na gestéo publica e otimizacdo de processos; Gestao de
processos organizacionais e multiplicagdo de conhecimento (olhar para dentro) — este voltado para
a SEGPLAN; Implementacao do novo modelo de gestdo - convénio SEBRAE.

LDO: N&o fez nenhuma priorizacéo especifica. Apenas incluiu agdes de construcao, reforma e
manutencédo de unidades no Programa “Observatoério de Seguranga Publica.

LOA: Alocou recursos do Or¢camento 2012 para ac¢des vinculadas a 8 Objetivos do PEO SPP/GO
(33% do total de OE), com foco nas areas de valorizacao, policiamento, inteligéncia,
aparelhamento da Policia Técnico-Cientifica, Observatério de Seguranca Publica e modernizagao
tecnologica.

Apesar de existir no PEO SSP/GO a Iniciativa 7.2.1 - Alinhar o plano estratégico ao plano
plurianual, ao orgamento anual, & lei de diretrizes orgamentérias e as demais linhas estratégicas do
Governo Estadual, ligada a Estratégia 7. 2 - Implementar e fortalecer a gestéo estratégica
institucional, que por sua vez esta vinculada ao OE 7 - Implantar e implementar a gestédo

estratégica, o que se percebe do cotejo entre os referidos instrumentos de planejamento, € que o

nivel de integracao ainda € baixo.
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a.2) Estado: Espirito Santo. PEO analisado: Planejamento Estratégico do Corpo
de Bombeiros Militar do Estado do Espirito Santo 2011-2014
Nivel de integracéo percebido: BAIXO

Registros importantes:

PPA:

- N&o é apresentado um diagndstico.

- N&o séo apresentados indicadores e metas.

- Dos 31 Objetivos Estratégicos do PEO SSP/GO, 12 (39%) estao refletidos de alguma maneira no
PPA. E das 125 Iniciativas Estratégicas (programas, projetos, acdes), cerca de 33 (26%) podem
ser identificadas com facilidade no rol de A¢6es do PPA.

- Um dos Eixos do PPA é o da Melhoria da Gestao Publica e Valoriza¢do do Servidor, para o qual o
Desafio estabelecido foi “Melhorar a eficiéncia das a¢bes de Governo”. Para isso, foram tragadas
as seguintes estratégias:

- Ampliar e modernizar o atendimento ao cidadéo;

- Ampliar a formag&o, a profissionaliza¢éo e a valorizag&do do servidor publico;

- Desenvolver a Gestao Orientada para Resultados;

- Ampliar o uso da tecnologia da informagé&o e dos Sistemas Corporativos

- Além disso, existe, também, o préprio Programa “Melhoria da Gestédo Publica e Valorizagédo do
Servidor”, cuja uma das Agdes previstas é: “Execucdo dos projetos do programa nacional de apoio
a modernizagéo da gestao e do planejamento dos estados e do Distrito Federal — PNAGE”.

- Um outro Programa nessa area é o “Gestao da Politica de Planejamento e Orgamento”, contendo,
dentre outras, as seguintes A¢Bes: Estudos, pesquisas e projetos de apoio ao planejamento;
Formulacao e gestdo do planejamento estratégico e projetos; Coordenacao e gestdo do sistema de
planejamento estratégico.

- Uma Iniciativa do PEO: Inserir o CBMES nas ac¢des orcamentarias do SESP (OE Alinhar a
Gestao Estratégica as Diretrizes Governamentais); Planejar orcamento plurianual e anual,
contendo grandes contratos de custeio e plano de investimento para o quadriénio na UG CBMES.
LDO: Néo fez nenhuma priorizagdo especifica para agdes relativas ao CBM.

LOA: Alocou recursos do Or¢camento 2012 para a¢des vinculadas aos 12 Objetivos do PEO
CBMES (39% do total de OE), que estéo refletidos no PPA, com foco nas &reas de obras,
aquisicao de equipamentos/materiais para atividade operacional, equipamentos de TIC e acdes de

Defesa Civil.
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b) PPA 2016-2019
b.1) Estado: Para. PEO analisado: Plano Estratégico da PMPA 2015-2025

Nivel de integracéo percebido: BAIXO

Alguns registros:

PPA:

- O PPA nao faz referéncia aos planos estratégicos dos 6rgdos da Seguranca Publica, como fonte
de informag&o.

- No Diagnoéstico de cada regidol/territério estabelecida para o planejamento, a Dinamica Social é
analisada sob as seguintes perspectivas: desigualdade de renda; educacao; salde; habitacdo e
saneamento; seguranca; e vulnerabilidade. No quesito seguranca, sao discutidos apenas
indicadores de crimes violentos contra a vida (homicidios e homicidios de jovens) e mortes por
acidente de transito.

- Os Indicadores de Resultado que se relacionam mais diretamente a Segurancga Publica estao
limitados a taxas de violéncia e criminalidade. Da mesma forma, o Indicadores de Processo do
Programa de Seguranga Publica, diretamente vinculados & atuagio do SESP estéo limitados a
homicidio, latrocinio e roubo. Apesar de serem essenciais, pois representam a face objetiva da
Seguranca Publica, essa limitagdo acaba por também limitar o foco e o esfor¢o do érgéo, haja vista
que, geralmente, o0 que nao é “cobrado”, ndo precisa, necessariamente, ser feito.

- Dos 19 Obijetivos Estratégicos do PEO PMPA, 8 (42%) estdo refletidos de maneira clara no PPA.
Das 37 Estratégias, 8 sdo contempladas diretamente. E das 102 Iniciativas Estratégicas
(programas, projetos, agbes), 14 (14%) podem ser identificadas com facilidade no rol de A¢des do
PPA.

- Apesar de existir uma Diretriz de Governo chamada “Fortalecer a Gestéo e Governanca com
Transparéncia “, ndo ha Indicadores de Resultado para a area de Gestao Estratégica e nem
Indicadores de Processo no Programa Governancga para Resultados, que reflitam de maneira mais
clara, o esfor¢co para a melhoria nas areas de governanca e gestao.

LDO: Estabeleceu a area de Seguranca Publica como uma das prioridades do orcamento 2016,
sem maiores especificacoes.

LOA: 14 Iniciativas Estratégicas (14%), vinculadas a 5 Objetivos Estratégicos diferentes (33%),

foram contempladas com a possibilidade de uso do orgcamentério publico do ano de 2016.

b.2) Estado: Santa Catarina. PEO analisado: Plano Estratégico da Policia Militar
de Santa Catarina 2015-2016
Nivel de integracéo percebido: MEDIO

Registros importantes:

PPA:

- No Caderno “Contexto Socioconémico e Estratégias de Desenvolvimento”, apresenta, no
Diagnéstico, a identidade organizacional da Seguranca Publica e os Objetivos Estratégicos do

Estado para a area; o desempenho anterior de 15 Indicadores, em varias dimensdes além de
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indices criminais, estabelecendo as metas para o0 novo periodo, bem como elenca os principais
problemas identificados na area da Seguranca Publica.

- Apos o Diagnostico, apresenta a relagcdo de temas, estratégias, programas e respectivos
objetivos.

- Dos 48 Objetivos Estratégicos do PEO PMSC, 32 (66%) estao refletidos de alguma maneira no
PPA. OBS: O PEO foi estruturado em Dimensdes Prioritarias, Objetivos, Metas e Indicadores, ndo
apresentando rol de Iniciativas, ficando, desta forma, mais aberto e, por consequéncia, mais facil
de ver contempladas suas Estratégias, no PPA.

- N&o foram identificados de maneira clara no PEO PMSC, elementos correlatos as A¢cbes do
Programa Suporte Institucional Integrado, que se relacionam as areas de infraestrutura fisica e
logistica, bem como a algumas Ag¢des do Programa De Olho no Crime e um de seus indicadores
(% das ligagGes realizadas para o telefone de emergéncia 190, nas Centrais Regionais de
Emergéncias - CREs, que s&o atendidas na primeira tentativa...)

- Com relacdo ao Sistema de Planejamento e Orgamento é apresentado como diagnéstico a
seguinte dificuldade: “Fragilidade da SPG como nucleo central de planejamento estratégico”, sendo
estabelecido para tanto, o Programa “Planejamento Estratégico e Gestao de Informacdes”, sob
responsabilidade da Secretaria de Estado do Planejamento.

LDO: N&o faz referéncia a area de Seguranca Publica.

LOA: Alocou recursos do Orcamento 2016 que relacionam mais diretamente a 32 Objetivos do
PEO PMSC (66% do total de OE), com destaque para as A¢Bes do PPA: A 3.5 - Modernizacao,
integracdo e manutencao da tecnologia da informagéo e comunicacao; A 3.3 - Gestao para
renovacao do colete balistico; e as A¢des A 3.1 e A 3.2 — Construgdo, reforma ou ampliacéo de

instalacdes fisicas, sendo que estas trés dltimas ndo sao vislumbradas no PEO.

c) PPA 2020-2023
c.1l) Estado: Minas Gerais. PEO analisado: Planejamento Estratégico da Policia

Civil de Minas Gerais 2020-2025
Nivel de integragéo percebido: BAIXO

Registros importantes:

PPA:

- N&o é apresentado um diagnéstico.

- Nao ha mengéo ao planejamento estratégico dos 6rgaos.

- Dos 7 Objetivos Macro do PEO PCMG, 5 (70%) estéo refletidos de alguma maneira no PPA. Das
10 Diretrizes Estratégicas, 5 (50%) sdo contempladas diretamente. E das 18 Iniciativas
Estratégicas (programas, projetos, acées), 5 (28%) podem ser identificadas com facilidade no rol
de Acdes do PPA.

- Nao foram identificados de maneira clara no PEO PCMG, elementos correlatos as A¢des do PPA:
Projeto Delegacia Rural; Apoio Aéreo; Pericias técnico-cientificas; Gestéo de unidades policiais;

Escola Ordem e Progresso; bem como iniciativas que se relacionem ao Programa de Transito e ao
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Programa de Infraestrutura do Sistema Prisional. Como dito antes, isso também acontece com a
situacao inversa, ou seja, 72% das Iniciativas que constam no PEO nao encontram reverberacéo
no Orcamento Publico.

- N&o foi identificado nenhum elemento no PPA (Programa, Objetivo, A¢&o), diretamente
relacionado ao tema Gestao Estratégica.

LDO: Cita como prioridade, um Objetivo genérico da area de Seguranca Publica. De outro lado,
faz referéncia ao Plano Estratégico do Estado (Plano Mineiro de Desenvolvimento Integrado —
PMDI).

LOA: Com visto antes, alocou recursos do Orcamento 2020 para a¢des vinculadas a 7 Objetivos
(70%), 10 Diretrizes (50%) e 5 Iniciativas (28%), do PEO PCMG, com foco de investimento em

acOes ndo previstas no PEO.

c.2) Estado: S&o Paulo. PEOs analisados: Plano Estadual de Segurancga Publica
2020-2030 e Plano de Comando da Policia Militar do Estado de Sdo Paulo 2020-2023
Nivel de integracao percebido:

- PEO SESP/SP: MEDIO
- PEO PMESP: MEDIO
Registros importantes:
PPA:

- No Anexo | sdo apresentadas as Dimensdes estratégica, prospectiva e operacional.

- Cita 9 Objetivos Estratégicos do Governo, dentre eles o Objetivo Ill — Seguranca para a sociedade
usando ferramentas de inteligéncia no combate a criminalidade.
- Informa que as atividades de monitoramento e avaliagdo “seguirdo os principios da metodologia

do Orgamento por Resultados”.

- Dos 6 Objetivos Estratégicos do PEO SESP/SP, 5 (83%) estao refletidos de alguma maneira no
PPA. Das 36 Ac¢Oes Estratégias, 10 (28%) sdo contempladas diretamente.

- Dos 10 Objetivos Estratégicos do PEO PMESP, 7 (70%) estéo refletidos de alguma maneira no
PPA. Dos 34 Indicadores Estratégicos, 8 (23%) coincide com os Indicadores dos Programas de
Seguranca Publica do PPA. E das 131 Iniciativas Estratégias, 7 (5%) sdo contempladas
diretamente.

- Nao foram identificados de maneira clara no PEO SESP/SP, elementos correlatos as Agfes
“Identificacéo Civil e Criminal” e “Custddia de Presos”.

- O Programa “Planejamento, Coordenacao e Gestao Eficiente do Governo” estabelece como um
de seus Produtos, “A¢des Estratégicas do Governo Acompanhadas”, que tem como Indicador, o
“Percentual de projetos "em andamento" e "atrasados" atualizados periodicamente no sistema de
monitoramento do programa de governo”. Além desses, o PPA também contempla mais dois
Programas relacionados diretamente a Gestao: “Gestdo Inovadora e Orientada para Resultados” e

“Fortalecimento do Sistema Estadual de Planejamento e Orgamento”.
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LDO: Considerando que a LDO 2020 foi publicada antes do PPA 2020-2023, deixou consignada

em seu art. 2°, que as metas e prioridades para o exercicio financeiro seriam estabelecidos no

projeto de lei do PPA.

LOA: Alocou recursos do Orcamento 2020 para a¢des vinculadas a 5 Objetivos (83% do total de
OE) e 10 Ac0es Estratégias, (28%) do PEO SESP/SP, bem como a 7 Objetivos (70%), 8

Indicadores (23%) e 7 Iniciativas (5%) do PEO PMESP, com foco nas areas de construgdo e

reforma de instalacdes fisicas, capacitacao, radiocomunicacéo.

No PEO PMESP, existe um tépico para explicar o alinhamento com o PPA e outro para explicar o

alinhamento com a Politica Estadual de Seguranca Publica (0 PEO SESP/SP), conforme Quadros

1lle1l2.

Quadro 11 — Alinhamento entre Plano de Comando PMESP e PPA 2020-2023

A tabela a seguir evidencia o alinhamento entre os Objetivos Estratégicos da Policia Militar e o

PPA:
Objetivo Estratégico . o .
Programa associado Objetivos Estratégicos da PMESP
de Governo
. 6. Coordenar o Sistema Esladual de Emergéncias,
1811: Corpo de ) - -
ampliando e aprimorando a prevengdo, protegio e
Bombeiros preparado . . . ;
. pronta resposta s emergéncias tipicas de bombeiro e
para emergéncias com | Lo o a0
foco na gestéo. 9. Promover o completamento do efetivo.
3. Seguranga para a | 1818: Modemizagio da ; Prp:?;;;;:eag:rellr:_zg;ﬁsdadzﬂhg::n':}':;;'mb =
sociedade usando | Seguranga Plblica. execugdo orgamentaria.
ferramentas de

inteligéncia no combate a
criminalidade.

1819: Protegdo e defesa
ao cidadao.

3. Aperfeigoar os conhecimentos, habilidades e atitudes
do policial militar.

4. Ampliar a aproximagio da Policia Militar com a
sociedade.

5. Promover o aperfeicpamento dos processos
operacionais & os esforgos em atividades de prevengdo
criminal, com &nfase nos crimes violentos.

9. Promover o completamento do efetivo.

a. Desenvolvimento

sustentavel preservando o | 1811: Corpo de | 6. Coordenar o Sistema Estadual de Emergéncias,
meio ambiente e | Bombeiros — preparados | ampliando e aprimorando a prevengdo, protegio e
protegendo a populacio | para emergéncias com | pronta resposta as emergéncias tipicas de bombeiro e
frente  aos  desastres | foco na gestao. defesa civil.

naturais;

9. Gestao Plblica 1. Valorizar o policial militar.

modema e  eficients, 2. Aprimorar as agdes de prolegBo a vida, a saude
comprometida com | 1819: Prote¢do e defesa | fisica e psicologica do policial militar.

qualidade dos servigos
publicos, controle de
gastos e transparéncia.

ao cidad&o.

8. Aperfeicoar os processos de plansjamento e
execucdo orcamentaria.

10. Aperfeicoar os processos administrativos.

Fonte: Plano de Comando PMESP




Quadro 12 — Alinhamento entre Plano de Comando PMESP e Plano Estadual de

Publica 2020-2030

Plano Estadual de Seguranca Publica

Diretriz

Objetive estratégico

Objetivos Estratégicos da PMESP

|. Buscar a redugBo da
criminalidade e a melhoria
da percepgio de
EEQUIaNGa com
efetividade, respeitando os
direitos e a dignidade da
pessoa humana.

0OE1 - Prosseguir na
redugio da criminalidade
e aumentar a8 percepgao
de seguranga, visando &
melhoria da qualidade de
vida da populagio.

OE2 - Ampliar a
capacidade de proteger,

servir e aiender os
cidadios pelas
Instituigies de

Seguranca Publica.

4. Ampliar 8 aproximacgio da Policia Miitar com a
sociedade.

5  Promower o aperfeicoamentc dos  processos
operacionais e os esforgos em atividades de prevencio
criminal, com énfase nos crimes violantos.

1. Melhorar a gestio
publica com indicadores,
transparéncia,

simplicidade e integragio.

OE3 - Aprimorar &
qualidade dos servigos
de Seguranga Publica, o
controle de gastos e &
transparéncia, por meio
de uma gestdo moderna
e afefiva.

8. Apereicoar os processos de planejamento e
execugao orgamentarnia.

10. Aperfeigoar os processos administrativos.

H. Ampliar o sentimento
de orgulho =1 de
comprometimento dos
sanvidores em relagio As
Instituigbes da Seguranca
Publica.

0OE5 - Valorizar os
servidores da Seguranca
Publica.

1. Valorizar o policial militar.

2. Aprimorar as agbes de protecdo a wvida. a sadde
fisica e psicoldgica do policial militar.

3. Aperfeigoar o5 conhecimentos, habilidades e atitudes
do palicial militar.

V. Estruturar os Objetivos
e Esiratégias no trindmio:
Inteligéncia, Tecnologia &
Valorizag8o das pessoas
que trabalham nas
Instituigbes de seguranca
Piblica.

OE4 - Prosseguir na
implantagéo de
inovagbes a de
modemas tecnologias na
prevenzdo e repressao
a0 crime, bem como nas
acdes de defesa social.

6. Coordenar o Sistema Estadual de Emergéncias,
ampliando e aprimorando a prevengdo, protec3o e
pronta resposta as emergéncias tipicas de bombeiro e
defesa civil.

T. Promover o reaparelhamento da Policia Militar.

8. Promover o completamenio do efietivo.

V. Integrar planejamentos
e agbes, intermamente,
com oufros Gngdos e com
85 estruturas sociais.

QEGE -
agbes
angéos
Publica
Municipios.

Fortalecer as
integradas  dos
Seguranga

com o5

4. Ampliar 8 aproximacgio da Policia Miitar com a
sociedade.

6. Coordenar o Sistema Estadual de Emergéncias,
ampliando e aprimorando a prevengdo, protec3o e
pronta resposta s emergéncias tipicas de bombeiro e
defesa civil.

Fonte: Plano de Comando PMESP
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Seguranca

c.3) Estado: Bahia. PEO analisado: Plano Estratégico do Sistema Estadual de
Seguranca Publica 2016-2025; Plano Estratégico da Policia Militar da Bahia 2017-2025;

Plano Estratégico da Policia Civil

da Bahia 2019-2025; Plano Estratégico do

Departamento de Policia Técnica da Bahia 2019-2025; Plano Estratégico do Corpo de

Bombeiros Militar da Bahia 2020-2025

Nivel de integracdo percebido: MEDIO
Registros importantes:
PPA:

- Os objetivos.

- S&o apresentados indicadores (apenas de programas) e metas.

- Os Compromissos e Metas constantes no PPA refletem diretamente os objetivos estratégicos dos

PEO, principalmente o PEO do SESP.
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- Algumas inciativas coincidem com projetos estratégicos.

LDO: Néo foi percebida integracdo, uma vez que as prioridades indicadas pela LDO, geralmente
ndo coincidem com a agenda estratégica.

LOA: A maior parte da alocagdo dos recursos tem buscado seguir as demandas da agenda

estratégica.

7.1.3 Panorama da Estrutura de Governanca dos Sistemas Estaduais de
Segurancga Puablica: Bahia, Goias, Minas Gerais, Espirito Santo e Santa Catarina

O Grafico 6 apresenta a distribuicdo das respostas ao “Questionario sobre
Governanca e Gestdo Estratégica nos Sistemas Estaduais de Seguranca Publica —

Nivel Institucional”’. Este questionario obteve um total de 15 respondentes.

Gréafico 6 — NUmero de respostas ao questionario aplicado ao nivel institucional, por
orgéaolinstituicdo e Estado, SESP BA, ES, GO, MG e SC, 2018/2019
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B corpo de Bombeiros Militar
B pepartamento de Policia Técnica (Policia Cientifica ou equivalente)
B Foticia civit [l Policia Militar
Secretaria de Planejamento (ou equivalente)
B secretaria da Seguranga Publica (ou equivalente) [l Outro (especifique)
Fonte: Dados da pesquisa, 2018/2019.
Nota: questionario aplicado a representantes institucionais da éarea de planejamento,
orcamento e gestdo, em nivel estratégico/corporativo.

Como se percebe, o Estado da Bahia, por uma maior facilidade de acesso,
obviamente apresentou um numero maior de respondentes (7), sendo trés desses,
integrantes da SSP/BA. No mais, ha uma boa proporcionalidade de respostas entre

orgaos, Estados e regides do Brasil.
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O Quadro 13, as Tabelas 2 e 3, bem como o Gréfico 7, referem-se a estrutura
organizacional dos Sistemas Estaduais de Seguranca Publica — SESP.

O Quadro 13 apresenta informacgdes sobre a existéncia ou ndo de norma relativa
a institucionalizacdo do Sistema Estadual de Seguranca Publica — SESP.

Pelo que se verifica dos respondentes dos cinco Estados, apenas o de Santa
Catarina informou n&o existir institucionalizacdo do SESP*8. No geral, observa-se a
relacdo ambigua de autonomia dos oOrgaos, porém, compondo a estrutura da

respectiva Secretaria de Seguranca Publica ou correlata.

18 Deve-se levar em consideracdo que o questionario foi aplicado bem antes da publicagcdo da Lei
Complementar n.° 741/2019, que promoveu uma reforma administrativa do Estado, estabelecendo,
inclusive, nova estrutura do SESP, porém remetendo sua regulamentacéo a Decreto posterior.



Quadro 13 - Informacgdes sobre existéncia ou ndo de norma especifica sobre o0 SESP, BA, ES, GO, MG, SC, 2018/2019
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(continua)

Estado

Marco legal

Observactes

Regulamentagéo

Observacfes

Bahia

Lei n°®
14.169/2019

Institui o Fundo Estadual de Seguranca Publica.
O Sistema Estadual de Seguranca Publica, instituido
pela Lei Delegada n° 78, de

03 de junho de 1983, passa a ser integrado pela SSP,
incluindo o Departamento de Policia Técnica, pela
Policia Civil, pela Policia Militar e pelo Corpo de
Bombeiros Militar, tendo por finalidade a atuacéo
conjunta, coordenada, sistémica e integrada dos 6érgéos
de seguranca publica do Estado, em articulagdo com a
sociedade.

§ 1° A SSP atuara como 6rgéo central do Sistema de
Seguranga Publica, cabendo-lhe exercer a orientacéo, a
coordenacéo e o controle operacional das atividades
policiais e de bombeiros militares, proporcionando a
conjugacao, integracao e eficiéncia dos 6rgéos
integrantes do sistema, de modo a viabilizar a
consecucao das suas finalidades institucionais.

§ 2° A organizacéo e o funcionamento do Sistema
Estadual de Seguranca Publica serdo estabelecidos em
Decreto do Chefe do Poder Executivo.

N&o possui

Sem registro
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Estado

Marco legal

Observactes

Regulamentagéo

Observacfes

Espirito Santo

LC 690/2013

Dispde sobre nova estrutura organizacional basica da
Secretaria de Estado da Seguranca Publica e Defesa
Social - SESP. Art. 1°, Paragrafo Gnico: a PMES, a
PCES e 0 CBMES tém suas missdes definidas pelas CF
e CE, possuindo regulamentacédo prépria; Art. 2°
(estrutura organizacional basica da SESP, incluindo em
nivel de regime especial, a PCES, a PMES e o CBMES.
O 6rgéo de pericia integra a PC - "Superintendéncia de
Policia Técnico-Cientifica"); Art. 6° (cria o Sistema de
Inteligéncia de Seguranca Publica, composto pela
Subsecretaria de Inteligéncia e Integragéo Correicional
(transformada depois em Subsecretaria de Inteligéncia),
como Agéncia Central, e pelos 6rgdos de inteligéncia da
PMES, PCES e CBMES, como Agéncias Executivas.

Decreto n° 3958-
R/2016

Art. 3° (competéncia do Secretario da SESP
para convocar servidores da PCES, PMES e
CBMES para atuar junto a SESP, nas
respectivas Assessorias Especiais referentes a
cada 6rgdo); Art. 5°, 6° e 7° (competéncias das
Assessorias Especiais relativas a PCES, PMES
e CBMES); Art. 11 (competéncias da
Subsecretaria de Gestdo Estratégica). (grifo
Nosso)

Goias

Lei n°®
17.257/2011

Art. 3°, inciso | (estrutura organizacional basica do Poder
Executivo/administracéo direta), alinea "d)", item "5":
Secretaria de Estado da Seguranca Publica, e alinea
"e)", item 1. Delegacia-Geral da Policia Civil, Comando-
Geral da Policia Militar, Comando-Geral do Corpo de
Bombeiros Militar, Diretoria-Geral de Administracdo
Penitenciaria, todos integrantes da Secretaria de Estado
da Seguranca Publica (grifo nosso)

Decreto n°
8.934/2017

Aprova o Regulamento da Secretaria de Estado
de Seguranca Publica e Administracédo
Penitenciaria - SSPAP. Art. 1° (competéncia da
SSPAP, inciso | - por meio dos érgaos que a
compde: PCGO, PMGO, CBMGO,; inciso Il
promover acdes integradas entre os entes que
compdem o Sistema de Seguranca Publica e
Administracdo Prisional); Art. 14 (competéncia
da Superintendéncia Executiva de A¢des e
Operacdes Integradas para "IX - gerir o
Subsistema de Seguranca Puablica").
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Estado Marco legal

Observactes

Regulamentagéo

Observacfes

Lei n°®

Minas Gerais | ., 55715016

Estabelece a estrutura organica da administracdo publica
do Poder Executivo; Art. 47 (6rgdos autbnomos
subordinados ao Governador: CBMMG, PCMG, PMMG);
Art. 40 (competéncias da Secretaria de Estado de
Seguranga Publica - Sesp; 8§ 1° - integram a area de
competéncia da Sesp: inciso Il - a Camara de
Coordenacao das Politicas de Seguranca Publica —
CCPSP. A CCPSP é 6rgéo colegiado de carater
consultivo, propositivo, deliberativo e de dire¢do superior
da Sesp; § 3° (composi¢do da CCPSP: Secretario da
Sesp, que a presidird, Secretario de Adm. Prisional,
Comandante da PMMG, Chefe da PCMG, Comandante
do CBMMG. O 6rgao de pericia integra a PC -
"Superintendéncia de Policia Técnico-Cientifica").

N&o possui

Sem registro

Santa

Catarina N&o possui (1)

Sem registro

N&o possui

Sem registro

Fonte: Dados da pesquisa, 2018/2019.
(1) A Lei Complementar n.° 741 de 12 de junho de 2019 estabeleceu nova estrutura organizacional e novo modelo de gestdo para a
Secretaria de Estado de Seguranga Publica, a qual passou a ser dirigida pelo “Colegiado Superior de Seguranga Publica e Pericia Oficial”,
composto pelos dirigentes institucionais da PMSC, PCSC, CBMSC e IGP, os quais exercerdo a presidéncia por um ano, cada.




A Tabela 2 apresenta a percepc¢do dos respondentes acerca do nivel de clareza dos papéis e responsabilidades de cada
componente (6rgao) do Sistema Estadual de Seguranca Publica, numa escala de 0 a 100.
Tabela 2 — Percepcéo sobre o nivel clareza dos papéis de cada componente do SESP, BA, ES, GO, MG, SC, 2018/2019

Orgdo Respondente 1l Respondente?2 Respondente3 Respondente4 Média

CBM 50 80 - - 65
DPT 75 100 - - 88
PC 60 - - 60
PM 85 50 3 100 60
SSP 99 4 3 - 35
Média geral 61

Fonte: Dados da pesquisa, 2018/2019.
Nota: escala de 0 a 100

A percepcao média apresentada pelos respondentes é que, numa escala de 0 a 100, o nivel de clareza dos papéis de cada
componente do SESP esta em torno de 60 (pouco mais de 50% do valor maximo). Isto indica que, efetivamente, ha uma certa
ambiguidade, um certo sombreamento e até mesmo uma indefini¢cdo “oculta”, sobre a clareza dos papéis de cada 6rgdo enquanto

componente do SESP, ndo no sentido da missdo e competéncias legais, mas em relacdo a contribuicao intersistémica.



Grafico 7 — Relacao de vinculo/subordinacdo entre os érgaos/instituicbes e a SSP

As instituicdes de segurancga publica,
apesar de vinculadas, ndo sédo
subordinadas a SSP, havendo porém
conselhos/comités de governancga efetivos
que promovem o alinhamento e integragao
entre os componentes do Sistema
administrativamente & SSP

38,46% (5)

As instituicBes de
seguranca publica sdo
subordinadas
administrativamente e
operacionalmente a SSP

46,15% (6)

As instituicBes de seguranca /
publica, apesar de
vinculadas, nao sao
subordinadas

7,69% (1)

L As instituicBes de seguranca
publica sdo subordinadas
apenas operacionalmente a

7,69% (1) SSP
Fonte: Dados da pesquisa, 2018/2019

A informacédo prestada pela maioria € de que as instituicdes sao subordinadas a
SSP tanto administrativamente quanto operacionalmente. Ha um grupo consideravel
qgue informa, também, que apesar de vinculadas, ndo sdo subordinadas a SSP.
Existem conselhos/comités de governanca efetivos que promovem o alinhamento e
integracdo entre os componentes do Sistema.

Por sinal, neste aspecto, importante destacar as recentes mudancas feitas nos
Estados do Rio de Janeiro e de Santa Catarina. No Rio de Janeiro, o Governador
recém-eleito em 2018, Witzel, extinguiu a Secretaria de Estado de Seguranca e elevou
os cargos do Comandante-Geral da PM e Delegado-Geral da Policia Civil, a
Secretario de Policia Militar e Secretério de Policia Civil, respectivamente. Essa ja era
a realidade do Comandante-Geral do Corpo de Bombeiros Militar daquele Estado, que
ja acumula a funcéo de Secretario da Defesa Civil ha algum tempo. Segue os termos

do Decreto que extingue a SESEG:

Art. 4° - Fica extinta a Secretaria de Estado de Seguranca Publica, que sera
sucedida para todos os fins de direito pela Secretaria Executiva do Conselho
de Seguranc¢a Publica, responséavel pela transicdo gradual das fungfes da
secretaria extinta para a Secretaria de Estado da Policia Civil e para a
Secretaria Estado da Policia Militar. (RIO DE JANEIRO, 2019)

Ja em Santa Cantaria, a decisdo do Governador eleito, Carlos Moisés, foi de
criar uma gestao colegiada da SSP, ou seja, um Colegiado Superior formado pelos
dirigentes das instituicbes estaduais de seguranca publica, em que cada um dos
respectivos dirigentes se revezara no comando da pasta, no cargo de Secretario da
Seguranca Publica. O primeiro € o Comandante-Geral da PM. Em 2020 esta previsto

o Delegado-Geral da PC assumir.
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Segue trecho da Lei Complementar n.° 741/2019 que estabeleceu o referido
modelo:

Art. 42. A SSP, dirigida pelo Colegiado Superior de Seguranga Publica e
Pericia Oficial, € constituida pelas seguintes instituicdes:

| — a Policia Militar do Estado de Santa Catarina (PMSC);

Il — a Policia Civil do Estado de Santa Catarina (PCSC);

lIl — o0 Corpo de Bombeiros Militar do Estado de Santa Catarina (CBMSC); e
IV — o Instituto Geral de Pericia (IGP).

Art. 43. Cabe a SSP promover a atuacao conjunta, coordenada, sistémica e
integrada da PMSC, da PCSC, do CBMSC e do IGP, em articulacdo com a
sociedade.

Paragrafo Unico. Ficam preservadas a autonomia e as competéncias relativas
a gestdo interna da PMSC, da PCSC, do CBMSC e do IGP, no tocante as
financas, a contabilidade, as pessoas e ao apoio operacional.

Art. 44. O Colegiado Superior de Seguranca Publica e Pericia Oficial, érgao
diretivo da SSP, sera constituido pelos seguintes membros:

| — o Comandante-Geral da PMSC;

Il — o Delegado-Geral da PCSC;

[l — o Comandante-Geral do CBMSC; e

IV — o Perito-Geral do IGP.

§ 1° Cada um dos membros do Colegiado Superior de Seguranca Publica e
Pericia Oficial exercera a Presidéncia pelo periodo de 1 (um) ano, observada,
sucessivamente, a ordem estabelecida nos incisos do caput deste artigo.
(SANTA CATARINA, 2019)

Na reforma administrativa de ambos os Estados, também foi criada uma
Secretaria de Governanca.

Retornando ao Questionério, quanto a formalizacdo ou ndo da politica estadual
de seguranca publica, o Quadro 2 traz essa informacao.

O Gréfico 8 apresenta a percepcao dos respondentes sobre os papéis que mais
identificam a SSP, enquanto uma potencial “holding publica”, ou seja, enquanto
coordenadora central de uma rede pluri-organizacional (ou organizagdo multipla) que
€ o Sistema Estadual de Seguranca Publica.

Dentre os papéis mais identificados pelos respondentes estdo: “apenas
coordenacgao politica e direcionamento estratégico” e “o controle e coordenacao da
alocacao de recursos (especialmente os orcamentérios) e resultados de cada Forca.
Isto confirma o carater potencial de “holding publica” que possui a SSP ou 6rgao

correlato.
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Grafico 8 — Papéis da SSP enquanto potencial “holding publica”
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A realizagéo de atividades comuns as policias estaduais e Corpo de Bombeiros Militar, por exemplo a fungéo de compras trazendo
ganhos de escala e sinergia entre as Forcas.

O controle e coordenagéo da alocagédo de recursos (especialmente os orcamentarios) e resultados de cada Forca.
A contribuigdo com suas proprias competéncias em areas especificas para que instituicdes de seguranga publica se desenvolvam.

Apenas coordenagao politica e direcionamento estratégico.

Fonte: Dados da pesquisa, 2018/2019.
Sobre 0 que mais pode contribuir para o aumento ou reducéo do nivel de conflito
de competéncias e logicas de funcionamento interagéncias no ambito do SESP, o
Gréfico 9 mostra que as principais variaveis sao: a falta de clareza sobre os papéis e
responsabilidades de cada componente; o perfil das pessoas em posi¢cdes-chave
(baixa percepcdo da necessidade de cooperacdo); o insulamento burocratico das
instituicbes que compdem o SESP; o sistema de carreira e a politica de cargos em
comissao; e a “invasao de competéncias por descumprimento da hierarquia das leis

federais, estaduais e municipais”.
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Gréafico 9 — Variaveis de influéncia no nivel de conflito de competéncias e légicas de
funcionamento interagéncias
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. Estrutura organizacional vaga, ou seja, falta de clareza sobre os papeis e responsabilidades.
. Perfil das pessoas em posi¢des-chave (baixa percepcéo da necessidade de cooperagdo).
Insulamento burocratico das instituicdes de seguranca publica.

Fuséo das estruturas de governanca e dos ciclos politico-parlamentares.
Desproporcionalidade no direito de decisé@o dos 6rgdos componentes do SESP em razéo da
organizagao hierérquica altamente centralizada na SSP.

QOutro (especifiqgue)nnnnnnnnnnnnnnnnnnNNNNNNNNNNNNNi6u xdcc v

. Dt Dl af e
Fonte: Dados da pesquisa, 2018/2019.

Os dados referentes aos Gréficos 10 e 11 estdo direcionados ao aspecto da
Estratégia, na estrutura de Governanca, mais especificamente sobre a dimenséo
Planejamento Estratégico, devendo ser analisados, portanto, em conjunto com o
tépico 7.1.1 (aspectos objetivos).

O Gréfico 10 informa que, segundo todos os respondentes dessa pergunta, o
plano estratégico integrado no ambito dos respectivos SESP foi direcionado e validado
por alguma instancia interna de governanca. Observacao: N&o houve respostas dos

Estados de Minas Gerais e Santa Catarina.
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Grafico 10 — Validacdo do plano estratégico integrado no a&mbito do SESP por alguma instancia
de governancga

Q2: Bahia

Q2: Espirito
Santo

Q2: Golas

[=]
-
=]
(]
S
[55]
[]
=1
=]
w

10

B sim [ NGo Nio sei dizer

Fonte: Dados da pesquisa, 2018/2019.

O Quadro 14 relaciona as principais ferramentas e metodologias utilizadas por
orgaos dos respectivos SESP no ambito do gerenciamento estratégico, demonstrando
sua diversidade.

Quadro 14 — Uso de ferramentas e metodologias nas &reas de planejamento estratégico, riscos,
gerenciamento de portfélios, programas, projetos e processos

SESP Ferramentas e metodologias

Sistema de Gestédo de Ac¢Bes Prioritarias, Projetos, Programas e
Portfélios do Estado da Bahia — SG/Channel; Bizagi; Sistema de
Governanca da PM — SISGOV; Sistema Integrado de
Planejamento, Contabilidade e Finan¢as do Estado da Bahia —
FIPLAN; Sistema Mirante (TCU); Ferramentas de BI; Matriz
SWOT,; Matriz GUT; Planejamento Estratégico com BSC;
Monitoramento sistematico de indicadores estratégicos; Padrdes
PMI (Gerenciamento de Projetos) e ABMP (Gerenciamento de
Processos); Aprendizagem Organizacional; Modelos Canvas;

Bahia

Monitoramento sistematico de indicadores estratégicos; Avaliagdo
das estatisticas criminais, principalmente voltadas para a reducéo

Espirito Santo de crimes contra a vida; Modelo de gestéo orientada a resultados

Sistema de Planejamento — SIPES do CBMGO; As 4 disciplinas da

Goias execucao estratégica; BSC; PMBOK; BPM.

Minas Gerais Na&o relacionou.
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Sistema Integrado de Seguranga Publica — SISP; Sistema de
Santa Catarina Registro de Solicitacbes, Atendimentos e Emisséo de Laudos
Periciais — Sirsaelp.

Fonte: Dados de pesquisa

O Gréfico 11, por sua vez, indica que quando h& planejamento estratégico
especifico de algum dos érgdos do SESP, existe alinhamento com o Plano do SESP
ou da SSP, conforme o caso. Observacdo: Nao houve respostas dos Estados de

Minas Gerais e Santa Catarina.

Grafico 11 — Alinhamento dos planos estratégicos dos érgaos com o do SESP ou SSP
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Fonte: Dados da pesquisa, 2018/2019.

Sobre a rotina de acompanhamento e gestdo da estratégia (reuniées e relatorios
periodicos voltados ao monitoramento, controle e aprendizagem) e como se realiza, o
Quadro 15 informa periodicidades, quem participa, o teor/perfil das discussdes nas
reunifes e sobre a existéncia de alguma unidade de gestéo estratégica, ou seja, qual
a area responsavel pela integracdo sistémica e pelo acompanhamento,
monitoramento, controle e aprendizagem da implementacdo da estratégia.
Observacgao: SO houve resposta do Estado de Minas Gerais sobre a area responsavel

pelo gerenciamento estratégico, informando que inexiste.



Quadro 15 — Caracteristicas da rotina de acompanhamento e gestdo estratégica dos SESP

Periodicidade - . ~ Periodicidade | Unidade responsavel pelo
Estado - Quem participa Teor das discussfes e . 19
das reunifes dos relatérios gerenciamento
Dirigentes dos 6rgédos; Gestores Escritério de Projetos e
intermediarios; Representantes da area Assuntos estrgt_egwo_s, Procgssos (_SSP’ PM; PC;
. ~ assuntos administrativos CBM; DPT); Departamento
. Mensal e de planejamento, orcamento e gestao; . i Mensal e . i
Bahia . N : diversos; assuntos ) de Planejamento (PM;
Trimestral Representantes do Escritdrio de Projetos . - L - Trimestral ) - a0
. ) operacionais (atividade-fim; CBM); Superintendéncia de
e Processos (ou equivalente); e . o = ~
. . logistica; TIC; capacitacéo) Gestéo Integrada da Acdo
Representantes da area operacional o
Policial (SSP)
Dirigentes dos 6rgaos; Gestores Assuntos estrz_it(_agmo_s,
L. . e . assuntos administrativos
Espirito Mensal e intermediérios; Representantes da area : i : L
. . = . diversos; assuntos Mensal Assessoria Estrategica
Santo Bimestral de planejamento, orgamento e gestao; SR g -
; ' operacionais (atividade-fim;
Representantes da area operacional N | o
logistica; TIC; capacitacéo)
Dirigentes dos orgédos; Gestores o
. e . Assuntos estratégicos;
intermedidrios; Representantes da area L . . A
de planeiamento. orcamento e gestio: assuntos administrativos Superintendéncia de
Goias Semanal P ) , orgamento € g Y diversos; assuntos Mensal Gestao, Planejamento e
Representantes do Escritorio de Projetos A Y - .
) } operacionais (atividade-fim; Financas (SSP)
e Processos (ou equivalente); e : o
. . logistica; TIC; capacitacéo)
Representantes da area operacional
Minas o Ls
; - - - - N&o ha
Gerais
Santa . - Xz
. Mensal Apenas Dirigentes Assuntos estratégicos Mensal N&o ha
Catarina

Fonte: Dados da pesquisa, 2018/2019.

19 Sobre as fungdes exercidas por essas unidades, além da gestdo de projetos, os respondentes informaram que também sédo realizados: apoio na
elaboracao/revisdo do plano estratégico; monitoramento e avaliacdo de indicadores estratégicos; gerenciamento de portfélio; gerenciamento de programas;
gerenciamento de processos organizacionais; gerenciamento de projetos; suporte metodologico; capacitacdo; apoio a gerentes de projetos e processos;
gerenciamento da mudancga organizacional.
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Em pergunta aberta sobre 0s principais obstaculos para a governanca e a gestdo estratégica dos sistemas estaduais de

seguranca publica, o Quadro 16 mostra que os respondentes apontaram, em geral, para uma necessidade de melhoria da

governanca corporativa (papéis e atribuicbes, integracdo de dados e sistemas de recompensas) e de gestdo da mudanca

(sensibilizacdo sobre a importancia e a possibilidade de acontecer, e capacitacdo das pessoas envolvidas na gestéo).

Quadro 16 — Percepcédo dos respondentes sobre os principais obstaculos para a governanca e a gestdo estratégica dos sistemas estaduais de
seguranca publica

SESP Resp. 1 Resp. 2 Resp. 3 Resp. 4 Resp. 5
O principal: Definicdo de Estrutura e
Metodologia de funcionamento do SUSP,
contemplando estrutura de GE (na Unido, ~
o : Integracéo das
Estados e Municipios). Outros desafios informacoes
decorrentes: Revisdo da composicdo e missao o eracignais entre as
constitucional das estruturas do SESP no Inestitui Bes e Regulamentacéo
SUSP. A atual devera criar novos conflitos com 6(<;am o Siste?na do SESP,
~ - - (Guardas e Sistema Penitenciario); Definicdo P ' | capacitacdo dos
Adocéo de politicas publicas ~ A descrenga a|fazendo com estes .
A . : (regulamentacdo) da estrutura do SESP, X gestores, maior
. consistentes e aplicacdo efetiva : . . e cultura da|atuem em conjunto ) x
Bahia A ~_ | evidenciando papeis e responsabilidades no A o comunicacdo da
dos comités de gestdo | 1 ) . ~ resisténcia a|nas atividades ,
- ambito dos Estados; Revisdo e estruturacao do L . | estratégia,
estratégica. . . " mudancga. operacionais.  Além | _.
sistemas de carreira e politica de cargos e desse o sistema de
vencimentos, considerando modelo sistémico direciénamento de | TECOMPpeNsas e
de competéncias para o SESP; Base de dados ~ consequéncias.
; .~ recursos e acles que
estruturadas e integradas (Unido, Estados e ~ .
SR tragam acdes efetivas
Municipios); Modelo de governanga para a de melhoria social
politica de seguranca envolvendo também o '
SUAS, integrado com os Sistemas de Saude,
Educacéo e Justica. Modelo CNJ.
Falta de entendimento da alta
- chefia sobre a necessidade, . . o
Espirito : N Considero que ainda falta uma capacitacio
nesse sentido as organizacdes ;
Santo continuada dos colaboradores.

se apresentam desorientadas
para a estratégia.
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A integracdo entre os 6rgaos que

Goias 2 .
compdem o sistema.
Absoluto despreparo da
Mi Secretaria de Seguranca Publica
inas Lo
Gerai formada por profissionais
erais - "
indicados  politicamente  sem
gualificacdo técnica.
Sistema integrado padronizado
Santa para todos os érgaos integrantes
Catarina |da Secretaria de Seguranca

Publica.

Fonte: Dados da pesquisa, 2018/2019.




7.1.4 Resumo da analise e discussao dos dados obtidos em perspectiva objetiva

A cultura de planejamento e gestdo estratégica em seguranca publica jA comeca
a ser desenvolvida nos 6rgaos que compdem os SESP, tendo em vista que foram bem
poucos os Estados onde nao foi encontrado nenhum Plano Estratégico (de algum dos
orgaos do SESP.

A metodologia predominante, € o BSC, o que também indica bons caminhos,
tendo em vista se trata de um modelo abrangente, sistémico e, ao mesmo tempo,
flexivel. A regido centro-oeste € a mais engajada, seguida pela regido sul. Todavia,
apenas 2 Estados (Rondbnia e Bahia) apresentaram um quadro em que todos 0s
orgaos do SESP possuem seus respectivos Planos Estratégicos.

Dentre os 6rgaos dos SESP, o que mais possui PEO € a SSP (ou SESP). Quanto
a periodicidade dos planos, percebeu-se uma variacdo muito grande, existindo PEO
de 2 anos até os de 14 anos. Outrossim, foi identificado que apenas 45% dos PEO
foram lancados antes do PPA. Esses dois Ultimos pontos, como se percebe, sédo
situagcbes que afetam diretamente, de maneira objetiva, a integracdo entre
planejamento, orcamento e operacao.

No que tange ao comparativo feito entre os planos estratégicos estudados com
os respectivos PPAs, LDOs e LOAs, foi identificado um nivel baixo de ao menos nos
casos da SSP/GO, CBM/ES, PMPA, PMSC (médio), PCMG, SSP/SP (MEDIO),
PMESP (MEDIO), SSP/BA, PM/BA, PC/BA, CBM/BA e DPT/BA (médio).

Poucos SESP estdo previstos em lei e regulamentados, o que dificulta a
governanca, pois reduz a clareza em relacdo aos papéis, responsabilidades e limites
de atuacdo. Em geral, porém, os PEO dos 6rgados possuem alinhamento ao PEO da
ssp (ou SESP).

Alguns érgéos ja estdo trabalhando com Unidades de Gestdo Estratégica, que
favorece a manutencao das reunides de acompanhamento. Assim, a percepgéao geral
na perspectiva objetiva, ou seja, analisando-se apenas os fatos concretos e 0s

documentos, integracéo parcial.
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7.2 AS RELACOES ENTRE ESTRATEGIA, ORCAMENTO E OPERACAO: A
OPINIAO DOS RESPONDENTES DOS QUESTIONARIOS E DOS
ENTREVISTADOS

Feita a analise e discussao dos resultados obtidos em relagdo aos dados mais
objetivos da pesquisa, o presente capitulo traz como contraponto, os resultados e sua
respectiva analise e discussdo, dos dados mais subjetivos, envolvendo a percepcao
e a opinido dos respondentes e entrevistados, sobre como se da, de fato, a
governancga e gestao nos Sistemas Estaduais de Seguranca Publica — SESP.

Primeiramente sdo apresentados os resultados de dois questionarios, ambos
com o0 mesmo teor, praticamente, porém um aplicado a integrantes da area de
planejamento e gestdo estratégica (incluindo area orcamentaria) e outro aplicado a
integrantes da area de planejamento e gestédo operacional finalistica.

Na sequéncia, sdo apresentados os resultados das entrevistas realizadas com
dirigentes, gestores e técnicos da area de planejamento e gestéo estratégica. Por fim,

€ realizada a andlise e discusséo dos resultados descritos neste capitulo.

7.2.1 A visdo da area de planejamento e gestao estratégica: Bahia

O Gréfico 12 apresenta a distribuicdo das respostas ao “Questionario sobre
Governanca e Gestdo Estratégica nos Sistemas Estaduais de Seguranca Publica —

Area de Planejamento e Gestdo Estratégica’.
Grafico 12 — Distribuic@o das respostas por 6rgdo/instituicdo — Questionario aplicado a area de
planejamento e gestéo estratégica

Corpo de Bombeiros Militar
5,00% (1)

Secretaria da Seguranga
Pliblica (ou

equivalente) 25,00%

&)

Departamento de Pollcia
Técnica (Policia
Cientlfica ou
equivalente) 10,00%
e

Policia Civil 15,00% (3)

J

Policia Militar 45,00% (9)

Fonte: Dados da pesquisa, 2018.
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Como se percebe, o Estado da Bahia, por uma maior facilidade de acesso,
obviamente apresentou um nimero maior de respondentes (20), sendo nove desses,
integrantes da PMBA.

Os Gréficos 13 e 14 referem-se a questdes sobre a estrutura organizacional
dos sistemas estaduais de seguranca publica e as relacdes interagéncias:

O Grafico 13 indica que 85% dos 26 respondentes concordam (50% totalmente
e 35% parcialmente), que a atual relacdo de vinculo entre os érgaos/instituicdes de
seguranca publica e a Secretaria da Seguranca Publica favorece a governanca, a
gestao e consequentemente o alcance dos resultados esperados para o Sistema. Isto
indica que todos os representantes ouvidos (5 6rgaos/instituicdes do estado da Bahia)
percebem que o modelo atual ndo gera muita dificuldade no vinculo entre as partes

do sistema.

Grafico 13 — Percentual de profissionais da area de planejamento e gestdo que entendem que a atual
relacdo de vinculo entre os érgaos/instituicdes de seguranca publica e a Secretaria da Seguranca
Publica favorece a governanca e a gestdo do Sistema.

Discordo totalmente 11,11% (2)

Discordo parcialmente
5.,56% (1)

Concordo totalmente 55,56% —

(10} T Concordo parcialmente
27.78% (&)

Fonte: Dados da pesquisa, 2018.

Sobre a aceitacdo do SESP como uma “Estrutura de Holding” (rede pluri-
organizacional, tendo a SSP com centro da estrutura ou a holding propriamente dita),
o Grafico 14 mostra que 55,56% (10) dos respondentes declaram que esta é uma
alternativa interessante para a melhoria de sua governancga (10 concordam totalmente
e 5 parcialmente). Ja 5,56% (1) discordam parcialmente e 11,11% (2) discorda

totalmente.
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Gréfico 14 — Quantidade de profissionais que entendem que a aceitacdo do SESP como uma
“Estrutura de Holding” € uma alternativa interessante para a melhoria de sua governanca.

Discordo totalmente 5,56% (1)

Discordo parcialmente
Concordo totalemente 1,11% (2)
97,78% (5)

Concordo parcialmente
55,56% (10)

Fonte: Dados da pesquisa, 2018.

A Tabela 3 se refere a dimensao planejamento estratégico e demonstra o nivel
de participacdo e o momento de elaboracdo do plano plurianual em relacdo a
elaboracao/revisdo do plano estratégico.

Tabela 3 — Participagdo em planejamento governamental e percep¢do sobre o momento de
elaboracdo do PPA em relacéo a elaboracdo do plano estratégico

Ja participou de Quanto ao momento de elaboragdo do PPA em
planejamento relac@o ao plano estratégico, historicamente
SESP governamental? '
. N . Paralela N&o ha N&o
Sim N&o Apos mente Antes PE sabe
Bahia 10 8 3 4 7 - 4
TOTAL 10 08 03 04 07 00 04

Fonte: Dados da pesquisa, 2018.

A Tabela 4 apresenta a percepcdo de 18 respondentes, quanto ao nivel de
integracdo entre 0s instrumentos legais de planejamento orcamentéario: Plano
Plurianual — PPA, Lei de Diretrizes Orcamentarias — LDO e a Lei de Orcamento Anual,
bem como o nivel de integracéo entre o PPA/leis orcamentarias e o Plano Estratégico
do setor da Seguranca Publica.

Numa escala decimal de 0 a 100, a percepcédo dos respondentes € de que essa
integracdo ainda € muito baixa. Como se observa, 52% (10) dos respondentes
entendem que o nivel de integracdo entre os proprios instrumentos legais de
planejamento orgamentario chega a no maximo “30” (equivale dizer: 30% de
integracao entre os instrumentos). Esta percepc¢ao praticamente se replica quando a

relacdo analisada é entre as leis orcamentarias e o plano estratégico do setor da
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seguranca publica, ou seja, 48% (8) entendem que o nivel de integracdo chega a no
maximo “30”, também.

Tabela 4 — Percepcédo dos respondentes sobre o nivel de integracédo entre PPA, LDO e LOAe 0
nivel de integracdo entre PPA/LDO/LOA e Plano Estratégico da Seguranca Publica

. : ~ Nivel de integracéo entre
Nivel de mtegrszag Aen”e PPA,LDO | bpa/L DO/LOA e Plano Estratégico
SESP da Seguranca Publica
0 10 20 30 40 0 10 20 30 40
Bahia 01 01 07 08 01 - 02 07 09 -
TOTAL 01 02 07 08 01 - 02 07 09 -

Fonte: Dados da pesquisa, 2018.
Nota: Nao houve respostas de nivel de integragédo acima de 40.

O Gréfico 15 apresenta a referéncia utilizada para o planejamento orcamentario
anual da organizacdo. Como se observa, 55.56% (10) dos respondentes, informaram
que a referéncia para o planejamento orgcamentario anual seria o orcamento do
Portfélio de Iniciativas Estratégicas, mas isso ndo ocorre devido a inexisténcia de
orcamento detalhado dos projetos.

Grafico 15 — Referéncia utilizada para o planejamento orcamentario anual da organizagéo.

Outro {especifique) 5,56% (1)
Outra 5,56% (1) \\\ Demandas apresentadas

pelas diversas

unidades, por ordem

de... 22,29% (4)

Orgamento do Portfélio
de Iniciativas Estratégicas...
1% (2)

Seria o orgamento do
Portfdlio de Iniciativas
Estratégicos... 55,56%
o)

Legenda:

) Demandas apresentadas pelas diversas unidades. por ordem de chegada e aprovacdo do gestor maximo
| Orcamento do Portfélio de Iniciativas Estratégicas prioritarias

Seria 0 orcamento do Portfélio de Iniciativas Estratégicos prioritarias, porém os projetos, em sua maioria,
ndo possuem orcamento detalhado

Outra
Outro (especifique)

Fonte: Dados da pesquisa, 2018.
(1) Nao tem conhecimento sobre o assunto.
(2) Limites orcamentérios determinados pela SEPLAG.
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A Tabela 5 mostra a percepcao dos respondentes sobre as relacdes diretas entre
0 planejamento estratégico da seguranca publica e o planejamento do orcamento
publico na mesma area da seguranca publica.

Pelo que se verifica, 84,67% dos respondentes concordam com a afirmativa de
que “o atual planejamento estratégico da seguranca publica pode ser percebido nas
diretrizes impostas pela lei de orcamento anual”, no entanto, a maior parte destes
(74,45% do total) concorda apenas parcialmente, o que demonstra haver alguma
discrepancia, mesmo que reduzida, entre estas duas variaveis.

Sobre a afirmativa “o orcamento funciona como planejamento, substituindo o
plano estratégico”, ocorreu uma divisao interessante: 50,5% discordam totalmente e
outros 47,25% concordam parcialmente, ou seja, consideram que essa realidade, de
certa maneira, acontece. No entanto, no geral, 52,75% do total discorda, sendo que
2,25% do total discorda parcialmente. Nenhum respondente concordou totalmente
com essa afirmativa.

Na afirmativa “o nivel de congruéncia entre as alocacdes de recursos e as reais
necessidades e prioridades estratégicas € alto”, também houve uma divisdo
equilibrada entre quem discorda e quem concorda: 13,5% concordam totalmente e
também 13,5% concordam parcialmente, 25,5% discordam totalmente, entretanto, no
geral, 72,75% do total discordam, ou seja, entendem que ndo uma congruéncia plena
entre o que é alocado de recurso no orcamento publico e as reais necessidades e
prioridades entendidas pela area de negdcio como estratégicas. Mais adiante, na

descricdo das entrevistas, serdo apresentadas eventuais causas para tal distorcao.



Tabela 5 — Quantidade de respondentes por opinido de concordancia/discordancia sobre a relacdo direta entre planejamento estratégico
e planejamento do orcamento publico, na area da seguranca publica

O atual planejamento estratégico da
seguranca publica pode ser percebido

O orgamento funciona como
planejamento, substituindo o plano

O nivel de congruéncia entre as
alocacdes de recursos e as reais

SESP nas diretrizes impostas pela lei de estratégico (2) necessidades e prioridades estratégicas é
orcamento anual (1) 9 alto (3)
Discordo Discordo Concordo Concordo | Discordo Discordo Concordo Concordo | Discordo Discordo Concordo Concordo
totalmente parcialmente parcialmente totalmente | totalmente parcialmente parcialmente totalmente | totalmente parcialmente parcialmente totalmente
Bahia 02 1 12 02 09 02 07 - 05 07 03 03
02 01 12 02 09 02 07 - 05 07 03 03
TOTAL

10,22% 5,11% 74,45% 10,22% 50,5% 2,25% 47,25% 25,5% 47,25% 13,5% 13,5%

Fonte: Dados da pesquisa, 2018.

A Tabela 6 e o Grafico 14 se referem a questdes sobre a relacdo entre planejamento estratégico e operacao.

A Tabela 6 apresenta a percepcao dos respondentes sobre a integracdo entre as estratégias desenvolvidas especificamente
pelas instituicdes/érgaos (areas finalisticas do SESP) e as estratégias integradas do SESP (sob coordenacao da SSP ou correlata),
bem como sobre a relacéo de vinculo entre os planos e rotinas operacionais e administrativos das unidades operacionais finalisticas
e das areas de logistica, de TIC e de capacitacdo corporativa, e as decisdes estratégicas das respectivas instituicdes/érgaos.

A maioria dos respondentes (62,5%) concorda com a afirmativa “As estratégias das instituicdes/6rgaos de seguranca publica
sdo desenvolvidas de maneira integrada e observando a estratégia do SESP (sob coordenacao da SSP)”, sendo que 50% do total
concorda parcialmente. Isso demonstra que néo ha, de fato, existe uma conexao, na maior parte dos casos, entre as estratégias
das instituicdes/érgaos e as estratégias integradas do SESP conduzidas pela SSP.

Ja quanto a afirmativa “os planos operacionais e administrativos, bem como a rotina das unidades operacionais finalisticas e

das areas logistica, de TIC e de capacitacao corporativa estdo sempre vinculados as diretrizes e decisfes estratégicas”, existe um



205

equilibrio: 40,62% discordam parcialmente e 28,12% concordam parcialmente. No entanto, considerando todos que concordam,
parcial ou totalmente, estes representam (40,42%). Nota-se, todavia, que € uma maioria simples (pouco acima dos 50%), o que

denota, neste caso, uma certa desarmonia entre as decisdes estratégicas e o que € executado no dia a dia operacional.
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Tabela 6 — Quantidade de respondentes por opinido de concordancia/discordancia sobre a
integragdo entre estratégias institucionais e estratégias integradas do SESP, bem como sobre a relagdo
direta entre planejamento estratégico e rotina operacional das unidades

As estratégias das instituicGes/6rgaos de
seguranca publica sdo desenvolvidas de
maneira integrada e observando a

Os planos operacionais e administrativos,
bem como arotina das unidades
operacionais finalisticas e das areas
logistica, de TIC e de capacitagao

SESP estratégia do SESP (sob coordenacéo da . . . .
corporatlva estao sempre vinculados as
SSP) (1) Pote ) S cu
diretrizes e decis@es estratégicas (2)
Discordo Discordo Concordo Concordo | Discordo Discordo Concordo Concordo
totalmente parcialmente parcialmente totalmente | totalmente parcialmente parcialmente totalmente
Bahia 03 03 08 02 03 07 06 02
03 03 08 02 03 07 06 02
TOTAL
18,75% 18,75% 50% 12.5% 18,75% 40,62% 28,12% 12.5%

Fonte: Dados da pesquisa, 2018.

O Grafico 16 apresenta uma autoavaliacdo dos respondentes quanto a sua
capacidade de executar as atividades de rotina orientando-se pela estratégia,
compreendendo sua contribuicdo para o resultado global da organizacdo e
entendendo de que forma suas atividades afetam a estratégia.

Dos 18 respondentes, 10 (62,5%) avaliam que podem executar suas atividades
conforme a estratégia e possuem a compreensdo do impacto do que fazem
rotineiramente no resultado global de sua organizacdo e do SESP. Percebe-se que
este resultado discrepa, de certa maneira, dos dados da Tabela 14, no qual se verifica
a ocorréncia de alguma desarmonia entre as decisdes estratégicas e 0 que é

executado no dia a dia operacional. Isto sera discutido mais adiante.

Grafico 16 — Autoavaliacdo quanto a capacidade de executar as atividades de rotina orientando-
se pela estratégia.

Nio 22,22% (4)

Sim 77,78% (14)

Fonte: Dados da pesquisa, 2018.



207

A Tabela 7, bem como o Grafico 17 tratam de questdes sobre governanca e
gestao.

A Tabela 7 apresenta a percepcao dos respondentes sobre 0 engajamento das
liderangcas em manterem a coeréncia entre suas decisbes e seu respectivo
cumprimento, bem como sobre a importancia de existir ou ndo uma unidade
administrativa organizacional especifica incumbida de realizar a gestédo da estratégia.

Sobre a afirmativa: “o nivel de engajamento das liderancas estratégicas
(dirigentes superiores e intermediarios), no fornecimento de orientagdes,
encaminhamentos e tomadas de deciséo € alto, existindo coeréncia entre o que é dito
no planejamento estratégico e o que é feito no dia a dia”, 49,5% dos respondentes
concorda parcialmente e ninguém totalmente. J4 50,5% discordam, o que da a
entender que o engajamento das liderancas e a coeréncia entre 0 que se decide e 0
gue ocorre no dia a dia hdo se encontram em niveis desejaveis.

Em paralelo, a afirmativa: “a existéncia de uma unidade do tipo ‘Escritorio
Estratégico de Projetos e Processos’ ou quica ‘Unidade de Gestao da Estratégia’ [...]
tem se tornado fundamental para as organizagbes em geral, inclusive as que
compdem o SESP, pois aprimora a sincronizacdo entre planejamento, execucdo e

controle”, 8% dos respondentes concordam, sendo que 90% concordam totalmente.
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Tabela 7 — Quantidade de respondentes por opinido de concordancia/discordancia
sobre o engajamento das liderancas e sobre a importancia da existéncia de uma unidade

administrativa especifica para a gestao da estratégia

O nivel de engajamento das liderancas
estratégicas (dirigentes superiores e
intermediéarios), no fornecimento de
orientacfes, encaminhamentos e tomadas

A existéncia de uma unidade do tipo
"Escritério Estratégico de Projetos e
Processos" ou quica "Unidade de Gestéo
da Estratégia”", com responsabilidade
especifica de prover a estrutura e o
suporte necessarios a gestdo da
estratégia, de gerenciar a propria
execucdo da estratégia, de promover a
integracdo sistémica entre a estrutura de

SESP de decisdo é alto, existindo coeréncia|90Yernanca e as areas de planejamento
M . estratégico, orcamento e operacgéo
entre o que é dito no planejamento . R . .
L e . . (unidades finalisticas e de apoio), além de
estratégico e o que é feito no dia a dia ; . .
realizar a gestéo integrada de projetos e
de processos criticos, tem se tornado
fundamental para as organizagdes em
geral, inclusive as que compdem o SESP,
pois aprimora a sincronizacdo entre
planejamento, execugao e controle
Discordo Discordo Concordo Concordo | Discordo Discordo Concordo Concordo
totalmente parcialmente parcialmente totalmente | totalmente parcialmente parcialmente totalmente
Bahia 05 04 08 01 03 13
05 04 08 00 01 00 03 13
TOTAL
24,25% 26,25% 49,5% 0% 2% 0% 8% 90%

Fonte: Dados da pesquisa, 2018.
Nota: 17 respondentes.

O Gréfico 17 apresenta a percepc¢ao dos respondentes sobre a satisfatoriedade

da transparéncia nas informacdes (excetuando as situacdes de sigilo) e da prestacéo

de contas sobre a implementacdo dos sistemas de governanca e gestdo, pela

organizacdo. Como se observa, 57% dos respondentes concordam que o nivel de

transparéncia nas informacdes e da prestacado de contas € satisfatério, enquanto 43%

discordam. A maior parte, ou seja, 48% (11), concorda parcialmente.
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Grafico 17 — Concordancia/discordancia sobre satisfatoriedade da transparéncia nas informacdes
(excetuando as situagdes de sigilo) e da presta¢céo de contas sobre a implementacdo dos sistemas de

governancga e gestéo.

Concordo parcialmente
47,06% (8)

Concordo totalmente 5,88% (1) \ Discordo totalmente 5,88% (1)

Discordo parcialmente
41,18% (7)

Fonte: Dados da pesquisa, 2018.

O Quadro 17 apresenta os principais desafios identificados pelos respondentes,

para a integracao entre Planejamento Estratégico, Orcamento e Operacao (processos

organizacionais criticos), dentre os quais destacam-se: comunicagdo; cultura

organizacional; gestdo da mudanca; desconhecimento dos beneficios; engajamento

da alta gestédo; melhoria dos processos; monitoramento, controle e avalia¢do; gestao

de pessoas, dentre outros.

Quadro 17 - Desafios para a integracdo entre Planejamento Estratégico, Orcamento e

Operacdo.

SESP

Desafios identificados

Bahia

Comunicacdo entre os niveis da gestdo; implantacdo de uma cultura que permita aos
gestores, em todos os niveis da organizacéo, conduzir suas a¢des tendo como referéncia
seus planejamentos e diretrizes estratégicas; Mandato constitucional, estrutura de poder
politico e cultura organizacional; Verdade; Necessidade de mapear 0s processos de
trabalho das instituicbes para poder analisar e identificar problemas operacionais,
estratégicos e orcamentarios; Comunicacdo. Falta de recursos disponibilizados ou
recursos recebidos e mal utilizados nos objetivos fim; A falta de projetos gue possibilitem,
ao menos, direcionar as prioridades das ag6es que devam ser executadas; Que a tematica
mencionada torne-se comum aos nossos dirigentes de maneira que possa disseminar por
todos os integrantes da organizacao para que num futuro proximo faca parte do dia-a-dia de
todos os servidores e como consequéncia a prestacdo de um servico de exceléncia para a
sociedade; A operacionalizagdo diaria da Gestdo da Mudanca é o principal desafio. A
resisténcia da alta gestdo ao trabalho com metas, monitoramento de indicadores,
planejamento pormenorizado de projetos, melhoria de processos e gestdo por
processos é incisiva e impede o avango rapido, gracas ao desconhecimento dos
beneficios que essa gestdo proporciona e a valorizag&o excessiva da Gestao Burocratica
e demasiadamente hierarquizada em seus piores sentidos. A Gestdo de Pessoas também
extremamente desligada do objetivo de alcangar resultados. E outro impasse que, via de
regra, ndo proporciona extrair o melhor de cada profissional. O Comando por servidores da
alta gestdo sem foco no que seja a qualidade ou o alcance de resultados leva a instituicao
a caminhar em passos lentos, na contraméo do que preconiza os planos elaborados; Real
sensibilizagdo, e engajamento, da alta gestdo para entender os beneficios que tal
integracdo pode proporcionar a organizagdo; A disponibilidade de recursos financeiros,
materiais e humanos. O pensamento da alta gestdo direcionado para a gestdo
estratégica; Os ciclos completos de planejamento, execucdo e feedback de projetos
no campo estratégico; A area operacional conhecer efetivamente o planejamento
estratégico e o orcamento. (grifo nosso). Total: 13 respostas.

Fonte: Dados da pesquisa, 2018.
Nota: 13 respondentes.
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7.2.2 Entrevistas: a experiéncia da Bahia

O roteiro da entrevista e a transcricdo dos trechos selecionados das entrevistas
realizadas foram organizados basicamente em quatro blocos de perguntas.

As duas primeiras perguntas se referem a integracdo entre os instrumentos de
planejamento governamental orgamentario (PPA, LDO e LOA) e entre estes e o
planejamento estratégico organizacional da Seguranca Publica. As perguntas 3 e 4
visaram levantar a opinido dos respondentes em relacdo a integracdo entre o
planejamento estratégico organizacional e as a¢des no nivel da rotina operacional. Na
sequéncia, as questdes discutem aspectos relacionados a estrutura organizacional e
a governanca (perguntas 5 a 8). Por fim, as perguntas 9 a 11 refletem sobre
possibilidades sistémicas voltadas a melhoria da comunicacédo e da integracéo entre
planejamento estratégico, orcamento e operacdo no ambito do SESP.

A discussdo dos resultados e respectiva analise foi feita em tépico a parte.
escolha dos entrevistados levou em conta basicamente o critério funcional, ou seja,
gestores das areas de planejamento e gestéo estratégica e de planejamento e gestao
operacional finalistica, isso de cada um dos 6rgdos que compdem o SESP (CBM,
DPT, PC, PM, SSP), além de gestores da area de planejamento e gestdo das
Secretarias sistémicas do Estado: SAEB; SEPLAN; SEFAZ.

O tempo de atuacéo de praticamente todos os entrevistados era, em média, na
época das entrevistas, acima de 20 anos no SESP (exceto os Entrevistados 2, 5, 10,
11 e 12) e de cerca de 10 anos na area de planejamento e gestdo governamental. Do
quanto verificado, os referidos servidores possuem formacgdo técnica/académica e
experiéncia nas respectivas areas de atuacao.

O Quadro 18 apresenta a caracterizacado dos entrevistados.

Quadro 18 — Caracterizacdo dos Entrevistados

Entrevistado Funcéo Formacdo na area de gestao
Gestor no Departamento de Formacéo de Oficiais BM;

Entrevistado 1 Planejamento, Orcamento e Especializacdo em Seguranca
Gestéo do CBM Publica.

Direito, Contabilidade;
Especializacdo em Gestdo Publica,
Auditoria e Pericia.

Gestor na Coordenacéo de

Entrevistado 2 Controle Interno da SSP

Gestor no Departamento de
Entrevistado 3 Planejamento, Administracao e Direito.
Financas da PC




Entrevistado 4

Gestor na Superintendéncia de
Gestéo Integrada da Acdo
Policial da SSP

Direito.

Entrevistado 5

Grupo focal: Gestores na
Assessoria de Planejamento e
Gestéo da SSP

Especialistas em Politicas e Gestédo
Governamental; MBA em
Gerenciamento de Projetos.

Entrevistado 6

Assessor na area de
Planejamento e Gestéo, no
Comando Geral da PM

Administracéo; Mestre em
Administracdo Avancada; Mestre em
Ciéncia da Informacé&o.

Entrevistado 7

Gestor no Departamento de
Planejamento, Orcamento e
Gestao da PM

Administracéo; Especialista em
Gerenciamento de Projetos; Mestre
em Administracéo.

Entrevistado 8

Gestor no Departamento de
Homicidios e Protecédo a Pessoa
da PC

Direito.

Entrevistado 9

Gestor no Comando de
Policiamento Especializado da
PM

Formacéo de Oficiais PM;
Especialista em Seguranca Publica;
Especialista em Gestéo Estratégica
de Seguranca Publica.

Entrevistado 10

Gestor na Superintendéncia de
Gestéo e Inovacdo da SAEB

Administracao.

Entrevistado 11

Gestor na Superintendéncia de
Planejamento Estratégico da
SEPLAN

Ciéncias Sociais.

Entrevistado 12

Gestor na Superintendéncia de
Administracdo Financeira na
SEFAZ

Economia.

Fonte: o autor.
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Pois bem. Seguem as duas primeiras perguntas e as respectivas respostas dos

entrevistados:

Pergunta 1: Como o Sr.(a) avalia o nivel de integracdo entre os

instrumentos legais de planejamento governamental e orcamentario: Plano
Plurianual - PPA, Lei de Diretrizes Or¢camentérias - LDO, e a Lei de Orcamento
Anual? Por qué?

Pergunta 2: Como o Sr.(a) avalia o nivel de integragdo entre o PPA / leis

orcamentarias e o Plano Estratégico do setor da Seguranca Publica? Por qué?

Para a maioria dos entrevistados, a integracdo entre esses instrumentos de
planejamento e gestdo é parcial, sendo que os Entrevistados 4, 7, 10, 11 e 12
ressaltaram que o Estado da Bahia vive um processo de evolucdo nesse sentido. Ja
o Entrevistado 5 (grupo focal) entende que essa integracao € praticamente inexistente.

Na opinido do Entrevistado 1 essa integracdo ainda é fragil, nas duas dimensdes
colocadas. Sobre o relacionamento entre PPA x LDO x LOA, diz que “[...] € muito mais
um cumprimento da legislacdo do que a busca dos propésitos que deveriam ser

alcancados” (ENTREVISTADO 1). Essa visao também é verificada na fala do
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Entrevistado 5: “O orcamento ndo reflete o que esta planejado. O monitoramento
desse PPA néo reflete a realidade que se planejou. E uma coisa meramente legal”
(ENTREVISTADO 5)

Em relacdo a integracdo entre esses instrumentos e o plano estratégico
organizacional, o Entrevistado 1 entende que a dificuldade maior € que, diferente do
PPA, que estd previsto na Constituicdo Federal e em legislacdo esparsa como
instrumento de planejamento do Estado, o plano estratégico ndo possui esse mesmo
respaldo normativo:

A gente percebe que é uma coisa nova, que estd se acomodando”; “[...] a
gente tenta fazer realmente ser executada [a a¢do estratégica], mas a propria
tramitacdo dos processos [de licitacdo] tem atores que ndo participam dessa

etapa [do planejamento estratégico]. Entdo, podem dificultar aquilo que é
prioritario ou até mesmo bloquear (ENTREVISTADO 1).

O Entrevistado 2 ressaltou que “a integracdo do PPA com a LDO é tedrica”; e
sobre a relacdo destes com o planejamento estratégico organizacional, enfatizou:

[...] se vocé tem um plano plurianual que muitas vezes é distorcido na prépria

execucao orcamentdaria, imagina o planejamento estratégico, que é uma

ferramenta criada para longo prazo e que envolve trés, quatro gestdes de

mandato governamental. Entdo, o planejamento estratégico termina sendo

ainda mais distante, tanto do plano plurianual como também da lei
or¢camentdria. (Entrevistado 2).

A percepcdo do Entrevistado 3 é de que a integracdo entre 0s préprios
instrumentos de planejamento e gestdo orcamentaria do governo ja nao sao téao
integrados, quica entre estes e o planejamento estratégico da seguranca publica: “A
integragdo, no meu ponto de vista é parcial [...]” (ENTREVISTADO 3). Além disso,
ressalta a falta de integracdo com outras Secretarias, cuja area de atuagcdo se
relaciona com a Seguranca Publica (pouca contribuicdo de outras Pastas) e a
dificuldade de se executar o que se planejou, por falta de recursos [ou de sua
liberacao]: “[...] quando vai tirar do PPA a realidade é totalmente diferente do que se
planejou”; “[...] o que a gente recebe de projeto [de recursos orgcamentarios e
financeiros] para a seguranca publica ndo € nem um por cento do que a gente precisa
[..]”(ENTREVISTADO 3).

Esse aspecto também € ressaltado pelo Entrevistado 5: “Vocé sonhou 100 e te
dao 5. E até o tempo pra vocé aprimorar, ver de onde vai tirar, ndo te ddo. Fazem um
corte linear, sem nenhum estudo. Isso vai refletir nos proximos 4 anos.”
(ENTREVISTADO 5).
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O Entrevistado 4 entende que, apesar de ainda ser parcial, levando-se em
consideracao o ciclo de planejamento anterior ao PPA 2016-2019 e o Planesp 2016-
2025, houve um avanco na integracdo entre esses instrumentos, citando como
evidéncias:

O amadurecimento das equipes envolvidas no processo de planejamento e
dos proprios dirigentes; a definicdo mais clara sobre as estratégias do
Governo e do proprio SESP; a identificagdo no nivel tatico e operacional de
algumas ac¢des plenamente alinhadas com a estratégia; o movimento de certa
coeréncia em relacdo aos investimentos realizados e o retorno disso com a
reducéo dos indices de CVLI e CVP; a estruturacéo das APG e o resgate da
atuacao da rede de consultores internos; a utilizacdo de outros instrumentos
para avaliacdo do desempenho dos 6rgaos, além da analise do orcamento e

as reunides de monitoramento e avaliacdo da Seplan realizadas diretamente
com as unidades setoriais. (ENTREVISTADO 4)

O Entrevistado 4 também ressaltou como ponto de atencao, a falta de coeréncia
na escolha das acles prioritarias do PPA, pois muitas vezes nao ha relacdo entre
estas prioridades e o desempenho dos Programas e seus indicadores.

No que tange a integracdo entre PPA, leis orcamentarias e Planesp, o
Entrevistado 4 acredita que a busca para melhorar o alinhamento tem sido constante,
0 gue pode ser verificado na seguinte fala:

Os objetivos estratégicos do nosso planejamento [Planesp] foram
transformados em compromissos do PPA e o sistema de avaliacdo de

desempenho montado também buscou espelhar a légica, os responséaveis e
as métricas do PPA (ENTREVISTADO 4).

Todavia, um desafio que persiste € “[...] garantir o financiamento dos projetos e

das agbes planejadas para execugéo da estratégia” (ENTREVISTADO 4), isso porque:
A distancia existente entre o planejamento e a execugao nos faz crer que as

unidades responsaveis pela area de orgcamento possuem as mesmas

dificuldades das unidades finalisticas no dia a dia. Ocupadas, sempre

tentando “apagar incéndios” e equilibrar as contas, ndo conseguem gerenciar

as verdadeiras prioridades, considerando a estratégia organizacional. A

missao termina se resumindo a resolver o trivial: conseguir recursos pra pagar

as contas, enquanto os projetos estratégicos sdo colocados em segundo
plano (ENTREVISTADO 4).

Nesse sentido, o Entrevistado 4 entende que a integracdo entre os Escritorios
de Projetos e Processos e a Assessoria de Planejamento e Gestdo (SSP) ou
respectiva area orcamentaria das instituicdes, além dos setores de Controle Interno e
do aporte de solugdes tecnologicas, pode surtir um efeito muito bom, a médio prazo.

O Entrevistado 5 (grupo focal) apresentou uma visdo mais critica em relacéo a

fragilidade ou até mesmo inexisténcia da integracdo entre o0s instrumentos de
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planejamento em estudo, consistindo, portanto, num grande desafio para os gestores,
conforme fica evidenciado na fala de um entrevistado: /...] a gente néo consegue fazer
esse casamento entre LOA e PPA. Ta muito distante da gente fazer isso”
(ENTREVISTADO 5).

Um aspecto muito importante foi ressaltado como obstaculo a essa integracao,
qual seja: a diferencga entre os modelos de controle de custos existente no ambito da

organizacdo do orcamento publico e nos modelos de gestédo de projetos:

A gente desenha o PPA com Projetos, que tem inicio, meio e fim, mas a
Acdo Orcamentaria ndo consegue ser o Projeto porque a estrutura do
orcamento que vem do Governo Federal ndo é baseada em Projeto.
Exemplo: o Projeto DISEP [Distritos Integrados de Seguranca Publica], no
Orcamento, esta organizado em varias Acbes Orcamentarias diferentes:
construcdo; manutencdo; compra de equipamento; compra de mobiliario.
Entdo, € quase impossivel saber quanto custa nossos servicos, nossas
instalacdes, nossa estrutura porque sao coisas descasadas, e 0 PPA faz isso.
Ele é feito na visdo de Projetos e Programas, mas nés trabalhamos numa
estrutura orcamentéria que néo reflete isso. A gente ndo consegue ter um
Centro de Custo de cada Projeto (ENTREVISTADO 5, grifo nosso).

Outros obstaculos citados pelo Entrevistado 5 foram as intervengdes politicas
gue o PPA sofre no decorrer dos seus quatro anos de vigéncia e a alta rotatividade do
corpo técnico de planejamento e gestao nas Secretarias, que reflete o nimero alto de
cargos de confianca (servidores temporarios) relacionados, ressalvando que esse
problema é menor na SSP, pois possui um corpo técnico composto em grande parte
por servidores permanentes.

Um dos integrantes do grupo focal citou como dificuldade para a integracdo a
guestao dos periodos de vigéncia dos planos:

Eu néo consigo perceber essa vinculacdo. A gente vive em uma sociedade
gue planeja por 4 anos. Ai a gente parte para planejar 20 anos, querendo
implantar uma cultura do planejamento a longo prazo num pais em que isso
ndo € feito. E complicado o planejamento de longo prazo com incertezas

politicas, sociais, econdmicas que o Brasil vive. S&o metodologias diferentes
e que néo se conversam [PPA X PLANESP] (ENTREVISTADO 5)

A questédo do vinculo entre as iniciativas dos planos também foi relatada:

O PPA, na época em que foi construido, pegou varias iniciativas que estavam
no Planesp. S6 que essa integracdo Planesp x PPA x LOA tem problemas
nas duas extremidades. Uma é o orcamento, com sua estrutura engessada,
gue ndo consegue absorver o que estad planejado. Outra sdo as coisas
previstas no Planesp, que ndo se consegue mensurar 0S projetos para
colocar isso no orgcamento. Precisa ajeitar essas duas arestas, pra ai tentar
alinhar e fazer interagir uma peca com a outra (ENTREVISTADO 5)
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Por fim, um outro aspecto observado foi em relagdo ao modelo de gestao
baseado no BSC adotado pelo Planesp. Na opinido do grupo focal Entrevistado 5:

[...] o modelo BSC é pior ainda, porque a premissa dele &€ competicdo. O que
€ indicador? Indicador é competicdo. Se eu mostro o meu melhor, o seu ta
pior. E a gente ndo da condicdes para as Unidades, pra que um esteja em pé
de igualdade com o outro, pra que ela entregue o indicador dela no mesmo
nivel do outro. As vezes vocé tem uma Diretoria, uma Superintendéncia, onde
vocé tem os melhores técnicos. Mas nas outras, vocé tem os piores, mas todo
mundo com as “costas largas”. E ai, eu ndo consigo motivar minha equipe,
ndo consigo capacitar minha equipe, ndo consigo mudar minha equipe, ndo
consigo trazer quem eu quero. Entdo, o BSC, para o Estado, acho que néo
funciona. Para a empresa privada sim, mas para o Estado ndo.
(ENTREVISTADO 5)

O Entrevistado 6 entende que “o Plano Plurianual termina sendo uma ferramenta

~ ”

de ‘ansia’ da gestédo” (ENTREVISTADO 6), ou seja, um instrumento para representar
a estratégia do governo, por isso, apesar da integracdo com a LDO e a LOA se
apresentar como parcial, ja guarda o “satisfatorio”.
Com relacéo a integracao desses instrumentos com o planejamento estratégico
da area da seguranca publica, a opinido é que:
A dinamica das atividades que envolvem a area de seguranca e Defesa
Social demandam ac0fes, projetos e programas do governo que fogem do
padrao governamental aceito, principalmente na area de seguranca. Algumas
acbes, como o Proerd, por muito tempo n&o estiveram no PPA, mas
aconteceram para depois o PPA incorporar e destacar recursos para elas.
Isso mostra que existem a¢Bes que ocorrem na area de seguranca que nao
estdo na estratégia nem nesses documentos de gestdo, mas elas acontecem

a revelia dos recursos que foram destinados para a pasta (ENTREVISTADO
6).

O Entrevistado 7 compreende que “[..] entre PPA, LDO e LOA existe uma certa
integragdo. Antes era pior. Hoje, ja se observa alguma coeréncia”. Ja a integracao
desses instrumentos com o planejamento estratégico organizacional da area de
seguranca publica “...] esta melhorando bastante nos ultimos anos, mas continua
sendo um desafio”.

Em relacéo aos Entrevistados 8 e 9, essas duas primeiras perguntas nao foram
abordadas, em razdo dos mesmos nao estarem envolvidos com a temética.

O Entrevistado 10 entende que h& uma integracao parcial entre o PPA, a LDO e
a LOA, em decorréncia, principalmente, da legislagdo, como se vé em uma de suas

falas:

[...] sdo de certa forma integrados entre si em razao da legislacdo que esta
definida no plano Federal. No entanto, essa integracdo ocorre mais do ponto
de vista formal do que do ponto de vista substantivo. Ha lacunas
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metodolégicas e de conteddo que prejudicam essa integracao.
(ENTREVISTADO 10)

Sobre a relacdo entre os instrumentos de planejamento governamental e o
planejamento estratégico organizacional, 0 mesmo entrevistado assevera que: “a
lacuna € maior ainda porque muitas organizacfes ndo possuem tais planejamentos
organizacionais, valendo-se apenas de uma reunido de projetos das suas areas para
consubstanciar o plano plurianual” (ENTREVISTADO 10).

Os Entrevistados 11 e 12 asseveraram que a integragao entre os instrumentos
de planejamento governamental (PPA, LDO e LOA) ainda é um desafio para a area
sistémica, mas vem passando por um processo de constante evolucao.

O segundo bloco de perguntas da entrevista foi direcionado a verificar a opiniao
dos respondentes em relacdo a integracdo entre o0 planejamento estratégico
organizacional na area de seguranca publica (Planesp ou plano estratégico da
instituicdo), a programacao/execucao do orcamento publico (PPA, LDO e LOA) e a
operacdo (a rotina diaria das Unidades, com foco nas finalisticas, nas de apoio
logistico, nas de TIC e nas de capacitacao). Este bloco foi composto pelas seguintes
perguntas:

3) Na sua opinido existe coeréncia entre o que é dito no planejamento
estratégico e o que é feito no dia a dia pelas unidades operacionais finalisticas
e pelas areas logistica, de TIC e de capacitacdo corporativa?

4) Quais os principais obstaculos, desafios e alternativas que o Sr.(a)
identifica para a integracdo entre Planejamento Estratégico, Orcamento e
Operacdo (processos organizacionais criticos) no Sistema Estadual de
Seguranca Publica?

Os entrevistados 1, 4, 8 e 9 entendem que existe, sim, uma coeréncia entre o
gue esta posto no planejamento estratégico (a estratégia) e o que acontece de fato no
nivel operacional (a operacéo). Ja os entrevistados 3, 5 e 10 ndo visualizam essa
coeréncia.

De outro modo, 0s entrevistados 6 e 7 percebem uma coeréncia parcial,
enquanto os entrevistados 2, 11 e 12 argumentam n&o possuirem informacdes
suficientes para tal avaliacao.

O Entrevistado 1 assevera que a instituicdo que integra, por ainda n&o possuir
plano estratégico proprio, mira tdo somente os indicadores do Planesp e, nesse

sentido:
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[...] todos os projetos que convergem para a melhoria desses indicadores [0s
do Planesp diretamente relacionados ao 6rgao] séo prioritarios, e quando nés
fazemos agora o lancamento da LOA [Lei de Orcamento Anual] ja damos
destaque a essas agOes especificas de aquisicdo de viatura e aquisigdo de
equipamentos que vdo implantar uma nova unidade? (ENTREVISTADO 1).

Ainda na esteira dessa integracdo entre estratégia e atividade operacional, diz
que:

[...] tendo em vista que a atividade de prevencao é uma atividade operacional,
pela propria atividade-fim ja existe um alinhamento muito grande, porque
quando nds dividimos o indicador [o indicador “Vistorias”, do Objetivo
Estratégico 09 do Planesp] por regido fazemos a meta minima para cada
setor de atividade de técnica de cada area (ENTREVISTADO 1).

Na sequéncia, o Entrevistado 1 afirma que, considerando a grande necessidade
de aquisicbes (viaturas e equipamentos) para implementar novas unidades
operacionais no interior, as quais possuem como uma das missdes a prevengao, 0
que esta diretamente conectado aos indicadores do 6rgédo no Planesp, acaba que a
integracao entre a estratégia e a area logistica acaba sendo bem natural.

Do mesmo modo, afirma que existe a mesma integracdo entre a estratégia e a
area de tecnologia da informacao e comunicacédo — TIC e entre a estratégia e a area
de capacitacdo, conforme se verifica nos seguintes trechos:

[...] a parte de tecnologia também existe em apoio, principalmente nas
atividades técnicas, tanto que foi desenvolvido um programa SAP BM?,
especifico para a atividade de prevencdo, decorrente de um termo de

cooperacao técnica com a Juceb, que vai interagir com a rede, facilitando a
primeira licenca das empresas (ENTREVISTADO 1).

[...] com a obrigacéo legal do Estado de prover e fiscalizar normas e medidas
de seguranca contra incéndio e panico em edificagbes, inclusive mediante o
exercicio do poder de policia pelo Corpo de Bombeiros (Lei n.° 12.929/2013),
vérias iniciativas de capacitagdo nessa area de vistoria técnica foram e
continuam sendo realizadas?? (ENTREVISTADO 1).

20 Os Indicadores do Obijetivo Estratégico 09 do Planesp — “Aprimorar o sistema de prevencdo e
respostas as emergéncias e desastres” sdo: “Taxa de Cobertura do Corpo de Bombeiros Militar” e
“Vistoria - Variacao percentual de ocupac¢des em conformidade a legislacdo estadual de Seguranca
Contra Incéndio e Panico”. Buscando o bom desempenho dos referidos indicadores, principalmente do
primeiro, a instituicdo criou o “Programa de Expansdo dos Servicos do CBMBA”, constituido
notadamente por projetos de implantacdo de novas Unidades e Subunidades pelo Estado. Tais
projetos, portanto, demandam construcdo/reforma/adaptacdo de instalacdes fisicas, alocacdo de
efetivo e aquisicao/instalacdo de viaturas e equipamentos. Importante ressaltar que o indicador “Taxa
de Cobertura do Corpo de Bombeiros Militar” também consta no PPA 2016-2019, o que demonstra,
neste caso, integracao entre estratégia e orcamento (ao menos do ponto de vista objetivo).

21 O projeto de desenvolvimento do programa (sistema computacional) SAP BM contribui diretamente
para o indicador do Planesp “Vistoria - Variacdo percentual de ocupac¢des em conformidade a legislacéo
estadual de Seguranga Contra Incéndio e Panico”.

22 As referidas capacitagdes contribuem diretamente para o o indicador do Planesp “Vistoria - Variagao
percentual de ocupac¢des em conformidade a legislacdo estadual de Seguranca Contra Incéndio e
Panico”.
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Ja o Entrevistado 2 aponta uma dificuldade para se visualizar as execu¢oes do
planejamento estratégico: “Muitas vezes vocé apenas consegue ter informacgdes de
alguns dados de execucdo orcamentaria [...]. O que se visualiza € aquisicdo de
materiais e compra de equipamentos ” (ENTREVISTADO 2). Além disso, argumenta

sobre a necessidade de uma melhor comunicagéo:

Seria importante, também, que a Secretaria fizesse uma divulgacdo maior
junto aos setores sobre esse Plano Estratégico, sobre esse alinhamento com
0 programa e as a¢des de governo no PPA (ENTREVISTADO 2).

Em relacdo a execucgdo do quanto previsto no planejamento, o Entrevistado 3
informa que isso termina ndo acontecendo porque ‘I...] a gente vive o dia a dia da
demanda” (ENTREVISTADO 3).

Para o Entrevistado 4 existe coeréncia, todavia:

A demora na execucdo das iniciativas algumas vezes induz ao pensamento
de que executamos algo bem diferente do planejado. Demoramos demais na
instrucdo dos processos de aquisicdo. Nossa capacidade de
desenvolvimento de solucdes tecnoldgicas e de gestdo de pessoas é algo
gue também precisa ser muito melhorado (ENTREVISTADO 4).

Noutra perspectiva, o Entrevistado 5 entende que ndo ha coeréncia: “Tem o

”

planejado, mas estoura um problema, vem uma determinagdo politica e ai muda
(ENTREVISTADO 5).

Ressalta também que “as Unidades ndo se conversam internamente sobre
orgcamento e projetos” (ENTREVISTADO 5).

Além disso, opina sobre a inadequacédo da Escola de Planejamento, uma da
Escolas de Estratégia citadas por Mintzberg, Ahlstrand e Lampel (2010), na obra

Safari da Estratégia:

A Escola de Planejamento ndo é adequada ndo s6 para a Seguranca Publica,
mas para o Estado. No Exército funciona porque ndo estd na midia. Nao
aparece na disputa politica de quatro em quatro anos. O corpo técnico fixo.
Maior hierarquia (ENTREVISTADO 5).

O Entrevistado 6 faz uma diferenciag@o entre o que chama de coeréncia mental

e coeréncia factual:

Existe uma coeréncia mental em certo ponto e ela é factual em outro. A
primeira € uma coeréncia escrita, planejada e executada. Essa coeréncia
instrumental [mental] ela esta num nivel inferior em relagdo a coeréncia
factual, como ocorre, por exemplo, com a fun¢do do policiamento ostensivo,
da prevencdo priméria, das garantias protetivas, que corroboram com o
planejamento estratégico macro, mas que nem sempre estdo pontuadas de
maneira expressa ou mais clara no planejamento estratégico das
organizagdes que as executam, ou seja, as vezes nao foram mentalizadas
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anteriormente, mas elas acontecem e sao coerentes do ponto de vista factual,
com as estratégias mais basicas (ENTREVISTADO 6).

Para o Entrevistado 7, o alinhamento do que acontece no nivel operacional em
relagédo ao quanto definido em ambito estratégico, é parcial: “ndo é o ideal, mas existe,
sim, certa coeréncia” (ENTREVISTADO 7).

O Entrevistado 8 acredita que existe essa coeréncia, apontando, ndo obstante,
a possibilidade de melhoria, bem como a dificuldade causada pela rotina diaria
estressante, para que iISSO ocorra:

Acredito que sim. Claro que todo o processo precisa melhorar, mas existe um
direcionamento, um foco de atuacdo para todo o sistema, entretanto néo
temos uma visdo mais ampla sobre o que estamos fazendo e os resultados.
Permanecemos restritos a visdo operacional das ocorréncias e elucidacéo

dos eventos de CVLI. A cobranca sobre a elucidagdo dos homicidios acaba
limitando uma percepcdo mais transversal e integrada do funcionamento

Sistema de Seguranga como um todo (ENTREVISTADO 8).

O Entrevistado 9 afirmou que, enquanto gestor estratégico institucional de
atividade finalistica, “[...] sempre buscou cumprir as diretrizes baseadas em analises
para o seu planejamento operacional”(ENTREVISTADO 9), e sendo assim, considera
que existe sim, essa coeréncia entre o que € feito no nivel operacional e o quanto

estabelecido no nivel estratégico do Sistema Estadual de Seguranca Publica.

Por outro lado, o Entrevistado 10 assevera o seguinte:

[...] 0 que se observa é um descolamento entre esta préatica e o plano. Uma
das questBes € porque ndo se considera a incorporacao ou atualizacdo das
estratégias emergentes neste plano que, nao raro, fica com pecas estéticas
dentro da organizagdo por conta da auséncia de praticas de gestédo
estratégica, ou seja, 0 que temos — quando temos — é “o plano” e ndo “a

pratica” da gestao da Estratégia (ENTREVISTADO 10).

Quanto aos obstaculos, desafios e alternativas, os entrevistados emitiram
diversos posicionamentos. Destes, 0s que aparecerem com mais frequéncia foram:
em relacdo aos obstaculos, as limitagdes financeiras para execucao da estratégia e a
incipiente cultura organizacional na area de gestdo estratégica; em relacdo aos
desafios e alternativas, a necessidade de se aprimorar 0 processo integrativo e

comunicativo entre os atores envolvidos.

Seguem alguns trechos de respostas a esta questdo. Palavras-chave

relacionadas aos obstaculos, desafios e alternativas estdo em negrito.
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Para o Entrevistado 1,

O primeiro obstaculo é a questao cultural mesmo. Ndo fazemos esse “link”
entre o que ta planejado com o orcamento e, depois, com 0 mais importante
gue é o contato com a missdo fim la para a populacdo. A nossa estrutura
administrativa também néo esta formatada para essa integracao acontecer.

Uma alternativa € a criagcdo de uma estrutura administrativa que seja
focada nessa integracdo e também uma legislacdo que determinasse
isso (ENTREVISTADO 1).

Ja o Entrevistado 2 vé que o principal obstaculo “[...] é a dificuldade que se tem
de alinhar a realidade do planejamento subjetivo e a realidade da execucéo”
(ENTREVISTADO 2), entendendo que ha necessidade de uma maior integracao
entre sistemas.

O Entrevistado 3, por sua vez, entende que “as barreiras dos impedimentos
giram tudo em torno de recursos e sensibilidade dos superiores que decidem sobre
a aplicabilidade do recurso” (ENTREVISTADO 3).

A grande preocupacdao gerada pelas atividades do dia a dia, em razdo da alta
demanda de segurancga publica, € citada pelo Entrevistado 4 como um dos obstaculos.
Nesse contexto, a tentativa de solucionar esse problemas rotineiros acabam por
empurrar para segundo plano o desdobramento e a comunicacdo da estratégia.

O mesmo entrevistado ressalta que ja houve um avanco na cultura
organizacional e que o amadurecimento da gestdo estratégica nas organizacdes de
seguranca publica € uma tendéncia. Mas ainda persistem, sim, as limitacdes
financeiras.

Como desafios, o Entrevistado 4 elenca:

a necessidade de aprimoramento do processo de planejamento e escolha
dos melhores projetos; [...] a maior profissionalizacdo das é&reas de
suporte a execu¢do orcamentaria, gestdo de contratos e gestdo de
processos finalisticos. Precisamos definir melhor também a propria
finalidade do SESP, como modelo integrado (ENTREVISTADO 4).

O Entrevistado 5 cita a “fonte seca do Tesouro Estadual” como uma das
dificuldades, referindo-se a parca capacidade financeira do Estado para realizar
investimentos. Além disso, afirma que “Perde-se muito e executa-se muito pouco
porque o projeto ndo estava bem-feito; porque a area sistémica [Secretaria de
Planejamento, Secretaria de Administracéo; Secretaria da Fazenda] tem segurado
essa execucdo” (ENTREVISTADO 5). Além disso, “[...] a propria Seplan estabelece,
de acordo como quer, algumas acdes orcamentarias prioritarias” (ENTREVISTADO

5).
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Como desafios e alternativas, o Entrevistado 5 cita:

Novas metodologias; centro de custos; engajamento das liderancas;
fazer com que a sociedade entenda que aquilo é dela; reduzir a grande
rotatividade das equipes; o fortalecimento das instituicbes; corpo

técnico bem capacitado e com perfil (ENTREVISTADO 5).

Ja o Entrevistado 8 apresenta os seguintes desafios e alternativas:
1-aculturaorganizacional que precisa avancar no aspecto colaborativo;
2 — 0s mecanismos de comunicacdo, inclusive para vencer algumas
barreiras culturais e 3 — talvez o mais relevante de todos, a capacidade de
lideranca para que o direcionamento ocorra principalmente pelo exemplo

praticado pelo lider, que deve exercer de forma coerente 0 processo
decisério (ENTREVISTADO 8).

Ainda segundo o Entrevistado 8, este Ultimo desafio perpassa pela capacitacéao,
pelo fortalecimento da cultura de colaboragédo, bem como por instrumentos de
comunicagao e de controle mais apropriados.

Por fim, o Entrevistado 10 entende que:

Um dos principais obstaculos para a integracdo dos instrumentos de
planejamento [organizacional], o planejamento governamental e as
opera¢gBes é a ndo adocdo pelas liderancas, de préticas de gestdo
recomendadas para a gestdo estratégica (ENTREVISTADO 10).

Explica o Entrevistado 10, que a lideranca precisa colocar as boas praticas de
gestao como prioridade para sua forga de trabalho, “[...] para que elas percebam quais
sdo as estratégias organizacionais e assim se proceda a integracdo com 0S processos
de trabalho” (ENTREVISTADO 10).

O terceiro bloco de perguntas buscou a opinido dos respondentes sobre a
guestao da cultura e da estrutura organizacional voltada ao monitoramento e controle.

As perguntas foram as seguintes:

5) Jorge Gerdau Johannpeter, em palestra realizada em 2003, no Balanced
Sorecard Latin American Summit, no Rio de Janeiro, proferiu a seguinte frase:

Se pensarmos no modelo de gestdo PDCA (Plan, Do, Check, Act),
verificamos que, culturalmente, parece que o brasileiro tem problemas com o

check. Nos sentimos ofendidos aos sermos questionados, quando isso
deveria ser natural. Isso é algo que devemos aprender com 0s americanos.

O que o(a) Sr.(a) pensa sobre o0 assunto?
6) Qual a importancia de uma unidade do tipo "Escritério Estratégico de
Projetos e Processos” ou quicd "Unidade de Gestdo da Estratégia”, com

responsabilidade especifica de prover a estrutura e o suporte necessarios ao
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sistema de governanca e ao gerenciamento da execucdo da estratégia? Como
deve funcionar?

Sobre a questdo da cultura organizacional, todos o0s entrevistados que
responderam essa pergunta, concordam que a dificuldade dos gestores brasileiros
com o monitoramento e controle, realmente € influenciada pelo aspecto cultural. O
Entrevistado 6, inclusive, vai além, opinando que isso vai além do cultural, chegando
até mesmo a uma questao antropomaorfica.

Ja o Entrevistado 4, no entanto, ressalta que focar na questdo do controle nédo
resolve os problemas de desempenho.

Do mesmo modo, sobre a questdo da estrutura organizacional, todos o0s
entrevistados reconheceram a importancia da existéncia de uma Unidade de Gestéo
do tipo Escritério Estratégico de Projetos e Processos. Todavia, alguns fazem algumas
observacdes sobre o papel e as atribuicdes que essa Unidade deve ter.

A cultura organizacional de resisténcia aos processos de monitoramento e
controle, bem como de avaliacéo, € vista pelo Entrevistado 1 da seguinte forma:

Concordo plenamente, inclusive me coloco também como daqueles que tem
ndo tem o habito de monitorar e controlar. Talvez por nés ndo termos
estruturado nossas vidas dessa forma. A gente tem boas ideias, inovacgéo;
aparece muita coisa, mas na hora realmente de acompanhar se aquilo ta indo

para o lugar correto, monitorar, nés nao fazemos ou fazemos muito pouco
(ENTREVISTADO 1).

Assevera, ainda, que a simples realizacdo de monitoramento e controle ja
solucionaria muitas situacdes de ndo alcance de objetivos e resultados nas
organizac0es, inclusive as de seguranca publica.

J& o Entrevistado 2 observa que essa dificuldade cultural das organizacfes
brasileiras com o “check” tem a ver, também, com a disseminacgao acelerada de muitas
ferramentas de gestdo ao mesmo tempo nas ultimas décadas, causando, desta forma,
certa confusdo nos gestores e gerentes, conforme se extrai do excerto a seguir:

[...] desde a década de 90, com a chamada revolugcado do gerenciamento,
véarias ferramentas de gestdo comecgaram a ingressar no mercado e na
realidade da gestéo publica. Quando se iniciou com o conceito do PDCA, a
parte do planejar e do executar comegou a ocorrer, mas ela ndo assimilou
esse conhecimento de checar e monitorar porque depois que o PDCA entrou,
outras ferramentas surgiram no Brasil, inclusive na estrutura pablica. Uma

coletinea de ferramentas com outros propésitos. Apenas o PDCA seria
suficiente (ENTREVISTADO 2).

O Entrevistado 3, por sua vez, indica que “A cultura do gestor [...] perpassa

muitas vezes por uma vaidade pessoal’, esquecendo que o objetivo maior da coisa
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publica é atender a sociedade, mas que isso também € cultural. Ao final, concorda
que “ele [Gerdau] tem toda razdo” (ENTREVISTADO 3).
Para o Entrevistado 4, o problema nédo reside exatamente no processo de

controle:

Focar apenas no controle acaba gerando um desgaste para a lideranca
maior, durante o processo de tomada de decisdo. Precisamos que o
ambiente de acompanhamento estimule o debate e o aprendizado coletivo,
gue estimule o desenvolvimento do pensamento sistémico e colaborativo
(ENTREVISTADO 4).

Ainda segundo o mesmo entrevistado, o formato dos relatorios gerenciais e a
forma de apresentar os resultados, para a tomada de decisdo, também precisam
avancar.

O “desfacelamento” da fungao Planejamento, que tem ocorrido ha pelo menos
20 anos, foi citado pelo Entrevistado 5 como uma das razdes para essa dificuldade

cultural em relagdo ao monitoramento e controle, observando, ainda, que:

No setor privado, quando o “check” apresenta problema, normalmente se
substitui guem deu causa. No setor publico, se esse responsavel € amigo de
um parente de alguém influente, por exemplo, ndo sera tirado
(ENTREVISTADO 5).

O Entrevistado 6 faz uma analise mais abrangente do problema:

Na realidade ndo é apenas um problema cultural. Ele é antropomérfico. Vem
das nossas origens ao longo da formacao da cultura brasileira.Os processos
de avaliacado, de castigo e punigdo, ficam no nosso imaginario coletivo e por
iSSo que a gente ndo gosta de prova; a gente ndo gosta de teste; a gente néo
gosta de selegcdo e muito menos de ser auditado. E o “check”, em verdade,
ndo € uma verificacdo; € uma auditagem, que diz se vocé esta certo ou
errado; as vezes a gente acha que ndo gosta do ranqueamento, quem é o
primeiro, quem é o segundo, quem € o terceiro, porque entre 0s primeiros
sempre estavam aqueles que vinham da elite. Entdo fica no nosso imaginario
gue ranquear € estabelecer uma relacéo de valor (ENTREVISTADO 6).

Esta visdo do Entrevistado 6 também foi observada no Entrevistado 7:
Sim. Concordo. E uma quest&o cultural. Ninguém gosta de ser cobrado ou

exposto. E isso precisa mudar porque esse nao é o sentido da coisa. A ideia
€ apenas melhorar o processo (ENTREVISTADO 7).

O Entrevistado 8 correlaciona a dificuldade cultural com o monitoramento e
controle, no ambito do nivel operacional, a sobrecarga de trabalho:
A velocidade e complexidade das informacdes ndo permite o aprofundamento

dos dados. As analises terminam sendo superficiais. Os dados ficam frageis
e, as pessoas, desconfortdveis com as cobrangas (ENTREVISTADO 8).

Além disso, reconhece a necessidade de se mudar essa perspectiva:
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Também precisamos melhorar a forma como nos relacionamos com a
avaliagdo. A gente é competitivo, e por isso ndo lidamos com naturalidade
com um possivel resultado desfavoravel (ENTREVISTADO 8).

Por fim, o Entrevistado 10 aponta que essa dificuldade vem desde a formacao

escolar, onde a avaliacdo € colocada como algo negativo e punitivo, acrescentando o

seguinte:

Entdo temos um comportamento de evitar esta avaliagdo, este
monitoramento, como se fosse uma invasao a privacidade e que no caso das
organizagdes publicas, por serem publicas, deveria ser algo natural de
prestacdo de contas a sociedade do ponto de vista dos governos
(ENTREVISTADO 10).

Apesar disso, o Entrevistado 10 aponta uma incongruéncia: “ndo obstante isto

vemos que no processo de controle temos mais pessoas controlando do que pessoas

executando muitos controles sobrepostos embora talvez sejam eficazes’

'y

(ENTREVISTADO 10).

No que tange a questdo que trata da estrutura organizacional voltada ao

monitoramento e controle, bem como ao suporte do sistema de governanca e gestéo,

especialmente mediante uma “Unidade de Gestdo da Estratégia” ou, minimamente,

do tipo “Escritério de Projetos e Processos”, o Entrevistado 1 opina da seguinte

maneira:

Montando uma unidade especifica para fazer a gestao estratégica fica mais
facil o monitoramento e acompanhamento dos projetos, principalmente
aqueles que sdo prioridade, no sentido de alcancar a estratégia da
corporacgdo. E muito mais eficaz. Vai ter uma garantia maior que realmente
vai se alcancar aqueles objetivos que foram preconizados la no mapa
estratégico. Quando vocé coloca isso como uma fungdo de outra unidade,
normalmente fica dando foco realmente naquelas situacbes do dia-a-dia
(ENTREVISTADO 1).

Afirma ainda, que:

Eu entendo que vocé tendo uma unidade independente, mas ligada
diretamente ao Comando da corporacdo, fazendo obviamente a interacédo
com o orgcamento, como um escritério de projetos, a integracdo entre
planejamento, orcamento e operacdo, 14 no final, fica mais facil de
acontecer (ENTREVISTADO 1, grifo nosso).

Para o Entrevistado 2:

O Escritério de Projetos ou o Escritério para gerenciamento da Estratégia, ele
tem que realmente fazer o acompanhamento do que foi planejado. Talvez
vocé tenha que acompanhar realmente apenas aquilo que pode ser
concretizado por etapas (ENTREVISTADO 2).
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O Entrevistado 3 compreende que a existéncia de um Escritério de Projetos e
Processos pode ajudar a manter a execugao alinhada ao planejamento:

Tudo o que vem para modernizar, para facilitar, para gerar uma mudanga
salutar, é positivo. O que precisa ser sedimentado € o respeito e a obediéncia
ao que esta se planejando. [...] Claro que uma estratégia pode ser modificada,
ela pode ser variavel, pode mudar a partir dos acontecimentos, mas 0 minimo
gue vocé planejou para que essa estratégia seja cumprida, seja executada,
isso sera de bom alvitre e, por isso, a existéncia de um Escrit6rio de Projetos
e Processos na organizacdo conta com o meu apoio (ENTREVISTADO 3).

O Entrevistado 4 assevera que “A implantagéo dos escritorios de projetos e
processos foi fundamental para o amadurecimento da gestdo do SESP, facilitando
acbes de comunicagéo, aprendizado, inovagao e controle” (ENTREVISTADO 4).

Ja o Entrevistado 5 faz algumas ressalvas a implantacdo dessa unidade na

estrutura organizacional:

Eu nao tenho como ter um Escritério de Projetos e Processos se ndo tenho
gente para ficar exclusivo. Vamos tocar esse projeto que ta previsto no
Planejamento Estratégico? N&o. Entdo ndo adianta. Uma outra opcdo é
eleger os principais projetos e monitorar. Escolher um e fazer bem
(ENTREVISTADO 5).

O Entrevistado 6, por sua vez, ressaltou algumas nuances que devem ser
observadas caso se escolha pela implantacdo de uma Unidade tipo Escritorio

Estratégico de Projetos e Processos:

Uma Unidade estratégica, ou centro, ou uma coordenacéo, ela deve ter um
carater de Assessoria Técnica aos 0rgdos que estao no nivel departamental
e decisério-estratégico, e ela tem que ter um carater consultivo. Nés vamos
consultar porque la estardo os técnicos de gestdo de diferentes areas para
fazer gestao estratégica. E tem que ter uma interoperabilidade muito grande.
Conhecer apenas do planejamento ndo nos torna um profissional capacitado
para fazer a gestdo estratégica. Para fazer gestdo estratégica e para
orientar/assessorar o planejamento estratégico, o profissional tem que ter
uma mente “multimissdo” e “multifungdo”. Isso demanda um tempo. O Staff,
normalmente ele é constituido ndo apenas por quem tem a matriz conceitual
da coisa, mas também a expertise factual, ou seja, que passou por aquele
processo. [...] Conhecer o processo nos da a capacidade de melhor mensurar
o tempo dos resultados (ENTREVISTADO 6).

Na visdo do Entrevistado 7, “Um Escritério de Projetos é muito importante na
organizagdo, pois é quem vai cuidar dos projetos idealizados para mudar a
Corporagdo” (ENTREVISTADO 7). Este também é o entendimento do Entrevistado 8:
“Acho que é fundamental para a integragdo e para o proprio funcionamento da gestéo

estratégica” (ENTREVISTADO 8).
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Finalizando este bloco, o Entrevistado 10 entende que um Escritorio Estratégico
de Projetos e Processos deve estar voltado a prestar o apoio necessario as atividades
finalistica e de suporte:

As organizagbes sdo feitas por processos. Como sabemos, temos o0s
processos finalisticos, os processos de suporte, e também temos os
processos de gestdo. As unidades de gestao, ndo sé de gestdo da Estratégia,
mas também de gestdo de projetos e processos, sao importantes porque a
gestdo é avaliada a partir das suas praticas, e se ndo temos unidades para
executar tais praticas estaremos com uma lacuna na organizacao para poder
organizar 0os demais processos, no caso 0s processos finalisticos, além de

direcionar os processos de suporte para, justamente, viabilizar os processos
finalisticos em termos de logistica e operacdo (ENTREVISTADO 10).

O quarto e ultimo bloco da entrevista aborda questfes relacionadas ao tema da
governanca do SESP/BA e sobre as possibilidades de integracdo e comunicagao
entre as dimensdes discutidas neste trabalho: estratégia (planejamento estratégico
organizacional), orcamento (programacdo e execucdo do or¢camento publico) e
operacéo (rotina operacional).

Por se tratarem de questdes mais especificas e que exigiam algum
conhecimento tedrico anterior, algumas respostas foram genéricas e alguns
entrevistados preferiram n&o responder.

As perguntas foram as seguintes:

7) Como o(a) Sr.(a) avalia o nivel de participacao social, transparéncia nas
informacdes (excetuando as situacdes de sigilo) e a prestacdo de contas sobre
a implementacédo dos sistemas de governanca e gestao estratégica pelo SESP?
E satisfatério?

8) De que forma o controle interno pode participar na implementacao dos
sistemas de governanca e gestéo estratégica?

Sobre a participacao social

Entrevistados 2, 3, 4, 5, 8, 10:

Na visdo do Entrevistado 2, “sobre a transparéncia da informagéo, as Secretarias

de Governo pecam em relacdo a isso. Muitos cidaddos desconhecem como buscar
essas informagédes a titulo de resultado social” (ENTREVISTADO 2), acrescentando
que a Administracdo Publica precisa criar mecanismos de informa¢ao mais objetivos.

Para o Entrevistado 3, a participacdo social esta comecando agora e “[...] ainda
esta muito aquém do que se almeja” (ENTREVISTADO 3). Ja em relacdo a

transparéncia, o Entrevistado 3 cita o site transparéncia, que ja disponibiliza para o



227

cidaddo comum tudo que se faz com dinheiro publico. Entende, ainda, que ‘a
tendéncia é, cada vez mais, nos sermos fiscalizados nesse sentido, mas ainda tem
muita coisa para avangar” (ENTREVISTADO 3).

O Entrevistado 4 lembra que “usamos a Ouvidoria e as escutas sociais nos ciclos
de planejamento do PPA. A participacdo da comunidade acontece diretamente no
nivel mais operacional, com o0s conselhos comunitarios” (ENTREVISTADO 4),
ressaltando que €& importante “aperfeicoar, também, nossas assessorias de
comunicagdo para o uso de redes sociais” (ENTREVISTADO 4).

No entendimento do Entrevistado 5, “a participagdo social seria no PPA. A
Seplan faz essa escuta, mas ainda é um pouco desorganizado” (ENTREVISTADO 5).
Salienta, ainda, que “Nos [a populagdo] ndo sabemos o que queremos. Ndo podemos
abrir uma Delegacia da Mulher em cada municipio” (ENTREVISTADO 5).

Além disso, reforca que apesar dos canais para a participacdo existirem, “a
sociedade né&o consegue se organizar. Mas também nos ndo estimulamos”
(ENTREVISTADO 5).

Por fim, o Entrevistado 5 analisa que “Nossa comunicacdo social também é muito
reativa [a noticias ruins]. Poderiamos falar mais das nossas ac¢fes positivas. Seria
uma forma de prestacao de contas” (ENTREVITADO 5).

Na percepcédo do Entrevitado 8, essa area (participacdo social, transparéncia na
informacdo e prestacdo de contas) “é uma area com grande potencial de
desenvolvimento, mas que ainda precisa ser aperfeicoada” (ENTREVISTADO 8).

A participagdo social no Sistema de Seguranca Publica € avaliada pelo
Entrevistado 10 como uma area em que ‘[...] houve avangos significativos a medida
gue estdo sendo implantados os conselhos comunitarios de seguranca, 0s quais
favorecem bastante a participacdo e a proximidade com a sociedade”
(ENTREVISTADO 10).

No que tange a transparéncia, do mesmo modo.

No que concerne as informagoes:

a respeito de crimes, tem sido aperfeicoada a disponibilizacéo de informacdes
para a sociedade em sites proprios, porém vemos que talvez falte uma
comunicacao para orientar a populacdo como se comportar diante de crimes.
Um trabalho mais pedagdgico para a populacéo e que gere nessa populacao
a confianga para poder dialogar com a policia militar, com o sistema de

seguranca publica (ENTREVISTADO 10).

No que tange a prestacao de contas,
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nao raro a comunicacao se resume a operacdes policiais, quando na verdade
o sistema de seguranca publica é mais abrangente do que isto. Nos temos
por exemplo uma das melhores policias técnicas da América Latina, mas isso
ndo é divulgado (ENTREVISTADO 10).

Sobre o controle interno
Entrevistados 2, 4, 8,

No aspecto do controle interno, o Entrevistado 2 cita que:

a criacao da Coordenacdao [de Controle Interno] teve justamente o objetivo de
fortalecer o processo de conferéncia. O processo de controle sempre existiu
e existe, mas muitas vezes 0s setores precisam melhorar a parte de execugéo
(ENTREVISTADO 2).

O Entrevistado 4 afirma que “O principal avango tem sido o mapeamento e o
gerenciamento de riscos, com a elaboragdo de planos de agéo para todas as areas”
(ENTREVISTADO 4), ressaltando que, atualmente, “o Controle Interno trabalha com
foco nos apontamentos do TCE e AGE” (ENTREVISTADO 4).

Para o Entrevistado 8, a atividade de controle interno € essencial para a
maturidade da gestéo estratégia, devendo para tanto:

Colaborar, através da sua finalidade de superviséo, na prevencao a possiveis
desvios de rumos das estruturas existentes, aprimorando o planejamento e,

principalmente, a aplicacdo dos recursos financeiros e a gestdo de riscos no
ambiente organizacional (ENTREVISTADO 8).

7.2.3 Resumo da andlise e discussao dos dados na perspectiva da opinidao dos
respondentes dos questionérios e dos entrevistados

Sobre a opinido dos respondentes dos questionarios, em geral, viu-se o

seguinte:

a) Na visdo da area de planejamento e gestéo estratégica:

A percepcéo geral é de as relagdes entre os componentes dos SESP, apesar de
ndo serem 100% favoraveis, também ndo chegam a inviabilizar a governanca e gestéo
do Sistema. A maior parte dos pesquisados, entende que o modelo Holding, com suas
devidas adaptacdes a realidade da Administracdo Publica, € uma alternativa
interessantes para esclarecer papeis e responsabilidades no SESP. A maioria dos
envolvidos na area de planejamento e gestao estratégica relatou ter participado em

algum momento, do planejamento governamental (PPA).
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Sobre o nivel de integracdo entre o PPA, LDO e LOA, bem como estes
instrumentos e o PEO do SESP, a percepcéo é de que essa integracao € parcial. Em
relacdo ao alinhamento da operagdo com a estratégia (especialmente o dia-a-dia das
areas de logistica, TIC e capacitacdo), também ha o entendimento que esse
alinhamento se da de maneira parcial.

Sobre a importancia da existéncia de uma Unidade de Gestdo Estratégica
(Escritorio de Gestéo Estratégica ou Escritério Corporativo de Projetos e Processos)
como suporte necessario a gestdo da estratégia, para gerenciar a propria execucao
da estratégia, promover a integracdo sistémica entre a estrutura de governanca e as
areas de planejamento estratégico, orcamento e operacao (unidades finalisticas e de
apoio), além de realizar a gestdo integrada de projetos e de processos criticos, cerca
de 91% dos respondentes concordaram.

Sobre a transparéncia nas informacdes e prestacdo de contas no contexto da
governanca e gestdo do SESP, pouco mais da metade concordou que é satisfatorio.

Dentre os desafios apresentados para a integracdo entre estratégia, orcamento
e operagcao, foram citados 0s seguintes itens: comunicacdo, cultura, mandato
constitucional, mapeamento dos processos de trabalho, falta de recursos, falta de
projetos, resisténcia a mudanca, burocracia excessiva, maior engajamento da alta
gestao, déficit de pessoal capacitado, falhas no monitoramento etc.

Todos os itens se relacionam diretamente com os requisitos para tornar a gestéo
estratégica efetiva na organizacao, vistos no capitulo 3.

b) Na viséo da area de planejamento e gestao operacional finalistica:

Em geral a visdo se assemelha bastante a d area de planejamento e gestéao
estratégica, com poucas excecoes.

Uma delas é sobre o entendimento de que o orcamento funciona como
planejamento, substituindo o planejamento estratégico. Enquanto a area operacional
entende que isso ocorre de fato, a area estratégica pensa diferente, que nao acontece

de forma intensa.

Sobre a opinido dos entrevistados (a experiéncia da Bahia), obteve-se as
seguintes percepcgdes:

A maioria dos entrevistados entende que existe uma integracédo parcial entre
planejamento estratégico e orcamento. Alguns afirmaram que essa integracao é

meramente tedrica, pois na pratica nao se verifica de maneira efetiva.
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Houve uma critica pontual, também, em relacdo ao método BSC, por se basear
em competicdo entre as areas, quando estas, muitas vezes, nao possuem autonomia
plena para o desenvolvimento das atividades. Em relacdo ao alinhamento das
atividades de rotina com a estratégia, a maioria entendeu que isso € mais facil nas
areas de logistica e TIC. Outros informaram que apesar de ndo o ideal, existe alguma
coeréncia, sim.

Sobre os desafios para essa integracao, relataram, principalmente: integracao
entre sistemas, necessidade de legislacdo especifica, mudanca de cultura;
sensibilidade da alta gestdo; melhor desdobramento e comunicacdo da estratégia;
limitacBes financeiras, capacitacao, falta de engajamento do Estado no planejamento
de longo prazo.

Consideram, também, que a implantacdo de escritorios corporativos de projetos
e processos foi fundamental para o amadurecimento da gestdo do SESP, facilitando
acOes de comunicacdo, aprendizado, inovacdo e controle. Sobre a questdo da
participacdo social e do controle interno, consideram que é algo ainda timido, mas que

tem evoluido, gradativamente.
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8 CONSIDERACOES FINAIS

Pesquisar sobre seguranca publica, incluindo aspectos relacionados a politica e
gestdo na &rea ja se constitui em tarefa herculea, sobretudo em razdo da amplitude e
diversidade de visdes acerca do tema. O mesmo ocorre quando se fala de gestao
estratégica organizacional, considerado o assunto, na ciéncia administrativa, de maior
complexidade.

Deste modo, discutir e analisar a gestdo estratégica no ambito dos Sistemas
Estaduais de Seguranca Publica mostrou-se um desafio oceanico, o que requereu a
adocao de modelos paradigmaticos e tedricos que pudessem lidar da maneira mais
ampla possivel sobre a temética.

Assim, o pensamento complexo pbde contribuir para o tratamento das diversas
e distintas questbes envolvidas, permitindo o uso do pensamento classico (linear-
binario-cartesiano) para lidar com a andlise inicial das partes do problema de maneira
isolada, integrado, posteriormente, ao pensamento sistémico, com vistas a
compreender o todo, ndo s6 nas relacdes internas do SESP, como nas externas,
também.

Diante disso, ao final trabalho chegou-se as seguintes consideracodes:

Primeiro: a percepcdo de que para se tratar um tema complexo, € necessario
aborda-lo, também sob o paradigma complexo.

Segundo: a compreensao das nuances dos Sistemas Estaduais de Seguranca
Publica como organizacdes multiplas que séo (rede pluriorganizacional na modalidade
unitas multiplex), adotando-se como referéncia o modelo de estrutura organizacional
tipo holding, sendo a Secretaria da Seguranca o centro dessa “holding” contribuiu para
esclarecer melhor as suas caracteristicas, o seu funcionamento, bem como as reais
dificuldades e desafios para integracdo entre seus componentes.

Terceiro: a compreensdao anterior, aliada ao modelo teérico dos sistemas sociais
autopoiéticos desenvolvido por Niklas Luhmann, e posteriormente adaptado por
Gunter Teubner, torna possivel pensar em como compatibilizar a autonomia operativa
dos 6rgédos que compdem os SESP (Secretaria da Seguranca Publica, Policia Militar,
Policia Civil, Departamento de Policia Técnica e Corpo de Bombeiros Militar) e a
atuacao integrada e sistémica entre eles, pensando-os, 6bvio, como subsistemas

sociais autopoiéticos que integram um sistema maior, que o proprio SESP.



232

Para tanto, o Plano Estratégico integrado do SESP, serviria como acoplamento
estrutural, tendo a funcdo de facilitar a comunicacao intersistémica, preservando,
assim, ao mesmo tempo, a integridade e autonomia dos Orgdos, e sua atuagao
efetivamente sistémica.

Quarto: partindo da mesma légica anterior, 0 modelo proposto por Teubner
também pode ajudar na identificacdo de solucdes para a integracdo entre estratégia,
orcamento e operagdo, no ambito do ciclo de gestéo estratégica, pensando cada um
desses processos, de mesmo modo que na situacdo anterior, como espécies de
“subsistemas sociais autopoiéticos”.

Para isso, a Unidade de Gestao Estratégica (tanto no ambito de cada 6rgao,
como no ambito do SESP, enquanto organizacao central da estrutrura “holding”) seria
o elemento de acoplamento estrutural entre esses “subsistemas”, cabendo-lhe,
portanto, garantir, a0 mesmo tempo, a “autonomia” e integridade de cada
processo/area/funcéo/equipe/cultura/linguagem e sua atuacdo sistémica, com vistas
a efetivar, verdadeiramente, a gestéo estratégica organizacional.

Quinto: por fim, diante do referencial ted6rico estudado e da pesquisa empirica,
chegou-se a conclusdo de que a efetivacdo da gestdo estratégica nos SESP
(independente do modelo a ser adotado) se impde por trés motivos basicos, quais
sejam:

a) a imperiosidade e emergéncia de se efetivar o direito fundamental a boa
Administracdo Publica, sem o qual os demais direitos fundamentais nédo se viabilizam,
notadamente os direitos fundamentais sociais, pela natureza prestacional que
possuem, O que exige, consequentemente, maior capacidade administrativa do
Estado para garanti-los.

b) como decorréncia do anterior, o dever basico do Estado de promover e prover
o direito fundamental a seguranca, também basilar e predecessor a todos os demais
direitos fundamentais.

c) também como decorréncia do anterior, a urgente necessidade de se reduzir
os altos indices de criminalidade no pais, em especial a criminalidade violenta, com
vistas a garantir o seu bom desenvolvimento socioeconémico.

Outrossim, importante ressaltar que o presente trabalho ndo encerra por aqui,

pelo contrario, da apenas o “ponta-pé” inicial para que sejam discutidas alternativas
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sobre como testar as ideias aqui elencadas, a fim de verificar se realmente séo validas
ou néo.

Por fim, o presente trabalho identificou que as articulagbes entre planejamento
estratégico, orcamento publico e rotina operacional, no ambito da gestéo estratégica
dos Sistemas Estaduais de Seguranca Publica, ocorrem de maneira parcial e bastante
limitada, o que parece ser algo nao restrito a area da Seguranca Publica, mas também
as demais areas de acdo do Estado e dos governos.

No caso da experiéncia da Bahia, que tem experenciado esse processo de
implementacédo da gestao estratégica no ambito do seu SESP, desde 2015, isso se
também se confirma.

N&o se pode negar que o simples esfor¢co de enfrentar o desafio, ja é digno de
nota. Alguns resultados, inclusive, sdo promissores, porém a implementacdo ainda
nao chegou a alcancar o nivel de efetividade desejado, em razdo das diversas
dificuldades ja referenciadas, tanto no esboco teorico, quanto na pesquisa empirica.

Assim, em gue pese as conexdes entre estratégia, orcamento e operacao terem
evoluido no periodo pesquisado, ainda carecem de aperfeicoamento.

Entender o SESP como uma organizacdo mudltipla, proxima do conceito que
constitui 0 modelo de estrutura tipo holding e como um sistema social autopoiético, na
concepcao apresentada por Gunter Teubner, € um bom caminho para isso.

No mais, resta o esforco conjunto para a implementacdo de um modelo de
gestdo estratégica que seja visto de maneira realmente ampla, integrada e sistémica
(ou complexa), como é a proposta do ciclo completo do BSC, a qual deve ser adaptada
a cultura local, e complementada com as ferramentas que forem Uteis e necessarias,
sem olvidar, claro, dos requisitos de efetividade discutidos, pois se constituem em

conditio sine qua non, para que essa implementacao se dé de maneira sustentavel.
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