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a condi¢do de uma pessoa contracolonial,
0 que a gente precisa inclusive é mudar os
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RESUMO

O objetivo da pesquisa foi desenvolver um modelo normativo de administragdo estratégica
para o Estado de Sergipe, buscando alinhar os instrumentos de planejamento estaduais (ciclo
2023-2027) as praticas de governanga publica recomendadas pelo Tribunal de Contas da
Unido (TCU). Para isso, a metodologia aplicada teve abordagem qualitativa, consistindo em
uma pesquisa documental dos principais planos e leis orcamentarias de Sergipe e em
benchmarking com os modelos de governanca do Ceard, Minas Gerais e Espirito Santo,
utilizando o Referencial Béasico de Governanga (RBG) do TCU como parametro de andlise.
Como principais resultados, a investigacdo revelou lacunas estruturais criticas, como a
auséncia de um sistema formal de gestdo de riscos, a prevaléncia de indicadores de esfor¢o
(outputs) sobre os de resultado (outcomes), a fragmentagdo setorial ("efeito silo") e a
incipiéncia dos mecanismos de monitoramento. A releviancia do estudo estd em abordar a
aplicacdo de padrdes nacionais de governanca em nivel subnacional, e sua originalidade
reside em transcender o diagndstico ao propor uma ferramenta de institucionalizacdo, a
minuta de um decreto, que traduz a andlise em uma solu¢do gerencial concreta. As
contribuicdes do trabalho sido de gestdo, com a entrega do normativo; teéricas, ao analisar
a difusdo de politicas e a traducdo institucional no federalismo; e metodolégicas, ao oferecer
um processo metodoldgico de traducao institucional que pode ser replicado por outros entes.
Socialmente, a implementacdo do modelo proposto tem o potencial de fomentar uma cultura
de transparéncia e participagcdo social, resultando em politicas publicas mais efetivas e na
entrega de mais valor publico aos cidadaos.

Palavras-chave: Administracdo estratégica. Governanga publica. Gestao de riscos. Valor
publico. Traducgao institucional.



ABSTRACT

The objective of this research was to develop a normative model of strategic administration
for the State of Sergipe, seeking to align state planning instruments (2023-2027 cycle) with
the public governance practices recommended by the Federal Court of Auditors (TCU). To
this end, the methodology applied was qualitative, consisting of documentary research on
Sergipe's main budget plans and laws and benchmarking with the governance models of
Ceard, Minas Gerais, and Espirito Santo, using the TCU's Basic Governance Framework
(RBQ) as the analytical parameter. The main findings revealed critical structural gaps, such as
the absence of a formal risk management system, the prevalence of effort indicators (outputs)
over results indicators (outcomes), sectoral fragmentation ("silo effect"), and the incipience of
monitoring mechanisms. The study's relevance lies in addressing the application of national
governance standards at the subnational level, and its originality lies in transcending diagnosis
by proposing an institutionalization tool—a draft decree—that translates the analysis into a
concrete management solution. The contributions of this work are managerial, with the
delivery of regulations; theoretical, by analyzing policy diffusion and institutional translation
within federalism; and methodological, by offering a methodological process for institutional
translation that can be replicated by other entities. Socially, the implementation of the
proposed model has the potential to foster a culture of transparency and social participation,
resulting in more effective public policies and the delivery of greater public value to citizens.

Keywords: Strategic management. Public governance. Risk management. Public value.
Institutional translation.
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1. INTRODUCAO

A administragdo publica brasileira tem operado em um cendrio de crescente
complexidade, caracterizado pela intensificagdo das demandas sociais, por persistentes
restri¢gdes fiscais € por um clamor social por maior eficiéncia, transparéncia e participagdao
democratica. Neste ambiente, a capacidade do Estado de formular e executar politicas
publicas que gerem valor publico efetivo para a sociedade torna-se um desafio central. A
superacao de obstaculos historicos, como a manutengdo do equilibrio fiscal, a racionalizagdo
dos gastos e a necessidade de investimentos estratégicos em areas-chave, posiciona a melhoria
da governanga publica ndo como uma opg¢ao, mas como uma premissa fundamental para o

desenvolvimento nacional.

Este contexto impulsionou uma transicdo paradigmatica nos modelos de gestao. O
esgotamento do modelo burocratico tradicional deu lugar, a partir da década de 1990, a
reformas inspiradas na Nova Gestdo Publica (New Public Management — NPM), que
introduziram um foco indispensavel na eficiéncia operacional e na gestdo por resultados.
Contudo, as limitagdes de uma abordagem puramente gerencialista, que por vezes
negligenciava a equidade e a legitimidade democratica, abriram caminho para a ascensdo do
paradigma da Governanga Publica. Este novo modelo transcende a busca pela eficiéncia e
incorpora a necessidade de criar valor publico legitimo, por meio de arranjos colaborativos,

maior responsabilizacdo institucional (accountability) e uma escuta social mais ativa.

E, portanto, dentro desta trajetéria evolutiva que a presente pesquisa se insere,
buscando articular os ganhos de eficiéncia da gestdo estratégica com os imperativos

democraticos da governanga contemporanea.

O campo da administragdo publica tem testemunhado uma progressiva
institucionaliza¢do da governanga, consolidada por marcos normativos que buscam alinhar a
atuagdo estatal a principios de integridade, transparéncia e efetividade. Um ator central neste
processo tem sido o Tribunal de Contas da Unido (TCU), que transcendeu sua funcao

fiscalizatoria para se tornar um catalisador de boas praticas em todo o setor publico brasileiro.

r

O principal instrumento dessa influéncia ¢ o Referencial Basico de Governanca
(RBG), cuja evolugdo ao longo de trés edi¢des (2013, 2014 e 2020) reflete a maturagdo do
debate e a sua consolidagio como um padrio nacional para a autoavaliagio e o

aprimoramento institucional.
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O RBG estrutura a governanga a partir de trés fungdes essenciais: avaliar, direcionar
e monitorar, que sdo operacionalizadas por meio de trés mecanismos complementares:
lideranga, estratégia e controle. A lideranca estabelece a dire¢do e a cultura organizacional; o
controle assegura a conformidade e a prestagdo de contas; e a estratégia traduz as diretrizes

em objetivos, agdes e resultados mensuraveis.

Juntos, esses mecanismos formam um sistema integrado que visa garantir que as
organizagdes publicas ndo apenas cumpram suas obrigacdes legais, mas que o facam de
maneira a maximizar a entrega de valor a sociedade. Este arcabouco tedrico e pratico,
desenvolvido e disseminado pelo TCU, representa o estado da arte na conceituagdo da
governanga publica organizacional no Brasil e serve como o principal referencial normativo

para esta dissertacao.

1.1 PROBLEMA DE PESQUISA

A simples existéncia de um referencial de exceléncia, como o RBG do TCU, nao
garante sua aplicacdo automatica e eficaz nos diversos contextos do federalismo brasileiro. A
implementagdo de um padrdo nacional em um ambiente subnacional ndo ¢ um processo
técnico de copia, mas um complexo exercicio de tradugdo institucional, no qual as praticas

recomendadas frequentemente colidem com as logicas, culturas e capacidades locais.

Diante desse desafio, a questdo central desta pesquisa ¢: Como traduzir e adaptar
as praticas do mecanismo de estratégia do RBG do TCU a realidade institucional do
Estado de Sergipe, de modo a subsidiar a proposicio de um modelo normativo de
administracio estratégica que alinhe os instrumentos de planejamento estaduais
(Planejamento Estratégico, PPA, LDO e LOA) as melhores praticas de governanca

publica?
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1.2 OBJETIVO GERAL

O objetivo geral ¢ propor um modelo normativo de administracio estratégica
para o Estado de Sergipe que funcione como um artefato de traducio institucional,
capaz de alinhar os instrumentos de planejamento estaduais (Planejamento Estratégico,
PPA, LDO e LOA) as melhores praticas de governanc¢a publica recomendada pelo RBG
do TCU.

1.3 OBIJETIVOS ESPECIFICOS

Para alcancgar o objetivo geral, foram definidos os seguintes objetivos especificos:

a) Analisar como o Programa de Governo 2023-2026 norteia o planejamento publico
estadual, especialmente o Planejamento Estratégico (PE) 2023-2026, o Plano
Plurianual (PPA) 2024-2027, e a Lei Or¢amentaria Anual (LOA) 2024);

b) Diagnosticar as lacunas e os pontos de friccdo entre os instrumentos de planejamento
de Sergipe (PPA, LDO e LOA) as praticas recomendadas pelo mecanismo de
estratégia do RBG/TCU;

c) Examinar os modelos de governanga estratégica implementados nos estados do
Ceard, Minas Gerais e Espirito Santo, com foco na identificagdo de mecanismos de
tradugdo institucional e boas praticas adaptaveis; e

d) Desenvolver uma proposta de modelo normativo que traduza os achados do
diagnodstico e do benchmarking em um Sistema de Governanca, Planejamento e

Gestao Estratégica exequivel para a realidade do Estado de Sergipe.

1.4 JUSTIFICATIVA

A administra¢ao publica contemporanea ¢ marcada pela circulagdo e adaptagcdo de
modelos de gestdo que prometem maior eficiéncia. Nesse contexto, arcabougos como o
Referencial Bésico de Governanga (RBG) do TCU emergem como padrdes de exceléncia.
Contudo, a aplicagdo pratica desses modelos em governos subnacionais representa uma
lacuna significativa, pois a heterogeneidade do federalismo brasileiro torna a simples

transposicdo de modelos um desafio complexo. A analise documental dos principais
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instrumentos de planejamento do Estado de Sergipe revela precisamente esta fric¢ao: embora
exista uma estrutura formal de planejamento, persistem fragilidades criticas como a auséncia
de um sistema formalizado de gestdo de riscos e a prevaléncia de indicadores de esforco

(output) em detrimento de indicadores de resultado (outcome).

Esta pesquisa situa-se na intersec¢ao de dois fendmenos-chave que explicam tanto o
impeto quanto o método para a reforma da gestdo publica em Sergipe. O primeiro ¢ a difusao
de politicas publicas, processo pelo qual os estados observam e reagem as inovagdes de seus
pares. A influéncia de referenciais nacionais como o do TCU e a visibilidade de modelos de
sucesso em outros estados criam uma pressao por modernizagdo que ¢ tanto hierdrquica
quanto emulativa, tornando a reforma em Sergipe uma necessidade empirica e urgente.
Contudo, a simples importagdo de modelos ¢ ineficaz. Por isso, o segundo fendmeno central ¢
a traducdo institucional. Conforme argumentam tedricos como Czarniawska e Sevon (2005),
a implementagdo de um modelo externo ndo ¢ uma cdpia, mas um processo de adaptacao e
reinterpretagdo para o contexto local. Portanto, este trabalho ndo busca apenas diagnosticar a
necessidade de mudanca gerada pela difusdo, mas propde um método para realizé-la por meio

de uma tradugdo consciente e estratégica.

Para enfrentar essa lacuna, esta investigagdo adota uma abordagem de benchmarking
direcionado, fundamentada no conceito de "arquétipos de governanca". Este método consiste
na sele¢do de estados que representam modelos nacionalmente reconhecidos de exceléncia em
dimensdes criticas e especificas da governanga, fornecendo um critério técnico e rigoroso para

a analise comparativa.

Os arquétipos selecionados foram validados por meio de multiplas fontes de
evidéncias externas. O Espirito Santo ¢ o arquétipo da execugdo, uma escolha tecnicamente
justificada por seu consistente reconhecimento em prémios nacionais, como o de melhor
Escritorio de Projetos (PMO-ES) do Brasil pelo PMI, e por seu programa "Realiza+", focado

em resultados.

Minas Gerais representa o arquétipo da estrutura, validado por sua robusta e
integrada arquitetura de governanca, com comités formais de decisdo e uma abordagem
pioneira na institucionalizagdo da gestdo de riscos, praticas elogiadas em féruns como o
Congresso CONSAD. Por fim, o Ceard encarna o arquétipo dacolaboracdo, o que ¢

substanciado por seu inovador plano "Ceard 2050", um pacto de longo prazo com multiplos
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atores, incluindo academia e sociedade civil, e por seu reconhecimento pela exceléncia na

participagao cidada.

Portanto, a selegdo desses trés arquétipos nao ¢ arbitraria, mas constitui um critério
técnico robusto. Ao analisar esses distintos modelos de sucesso, esta dissertacdo pode
"traduzir" seus mecanismos centrais em uma proposta hibrida e especifica para o contexto de
Sergipe. No plano pratico, busca-se contribuir para o aprimoramento da governanga publica
do Estado, propondo um modelo normativo, materializado em uma minuta de decreto, que
institucionaliza as praticas de estratégia do RBG do TCU. No plano tedrico, este trabalho se
constitui como um estudo de caso sobre o processo de tradugdo institucional, oferecendo um
caminho fundamentado em evidéncias para o fortalecimento da gestdo publica no federalismo

brasileiro.

1.5  VINCULACAO A LINHA DE PESQUISA

Esta pesquisa estd vinculada a linha de pesquisa Gestdo Publica e Organizagoes, que
abrange estudos voltados para instituicdes publicas sob a perspectiva da administragao
organizacional. A proposta dialoga com temas como formulacdo de estratégias sustentaveis,
inovacdo institucional, monitoramento organizacional e estruturagdo de praticas de
governanga democratica. O estudo contribui diretamente para os objetivos dessa linha ao
articular principios normativos, instrumentos estratégicos e praticas de gestdo orientadas ao

fortalecimento institucional e a entrega de valor publico.

1.6 ESTRUTURA DA DISSERTACAO

A dissertacdo estd organizada em cinco capitulos, estruturados de forma logica e
progressiva. O Capitulo 1 introduz o tema da pesquisa, apresenta o contexto, delimita o
problema, justifica sua relevancia, define os objetivos geral e especificos e descreve a
organiza¢do do trabalho. Esse capitulo estabelece as bases conceituais ¢ metodologicas que

orientam o desenvolvimento da investigacao.
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Com o problema de pesquisa claramente delimitado e os objetivos definidos, o
proximo passo ¢ compreender os fundamentos conceituais que sustentam a proposta. Assim, o
Capitulo 2 apresenta o referencial teorico, articulando os principais conceitos de planejamento
publico, administragdo estratégica e governanca, que servirdo de base para a andlise e

constru¢ao do modelo normativo.

Apo6s consolidar o arcabougo tedrico que orienta esta investigagdo, € necessario
explicitar os caminhos metodologicos que viabilizaram a andlise empirica. O Capitulo 3
detalha os procedimentos adotados, desde a classificagdo da pesquisa até a andlise documental

e 0 benchmarking, assegurando rigor e coeréncia na construgao dos resultados.

Com a metodologia devidamente estruturada, a pesquisa avanga para a etapa de
analise dos dados coletados. O Capitulo 4 examina criticamente os instrumentos de
planejamento do Estado de Sergipe, confrontando-os com as praticas recomendadas pelo
RBG do TCU. A partir desse confronto, emergem lacunas, friccdes e oportunidades que

fundamentam a proposta normativa.

A analise dos resultados revelou ndo apenas lacunas técnicas, mas tensoes
institucionais profundas que exigem solugdes estruturantes. Com base nesse diagndstico, o
Capitulo 5 apresenta as consideragdes finais, sintetizando as contribui¢des teoricas e praticas
da dissertagdo, reconhecendo suas limitagdes e propondo caminhos para futuras pesquisas e

acdes governamentais.
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2. REFERENCIAL TEORICO

Este capitulo tem como objetivo apresentar os fundamentos tedricos que sustentam a
pesquisa, oferecendo uma base conceitual sélida para a andlise proposta. A construgdo do
referencial tedrico parte da compreensdo do planejamento publico e or¢camentario como
instrumentos essenciais para a conducao eficiente da administragao publica. Em seguida, sao
explorados os conceitos de administragdo estratégica, com destaque para o planejamento
estratégico, a gestdo estratégica e o Balanced Scorecard (BSC), ferramentas que contribuem

para o alinhamento entre objetivos institucionais e resultados esperados.

Na sequéncia, sdo abordados os principios da eficiéncia e da transparéncia, pilares da
atuacdo publica contemporidnea, bem como a importdncia da participacdo social na
formulacao e execugao das politicas publicas. O capitulo também discute a transi¢ao da Nova
Gestao Publica (New Public Management — NPM) para o paradigma da governanga publica,
enfatizando seus mecanismos, desafios e implicagdes para a gestdo estratégica no setor

publico.

Por fim, sdo analisadas as praticas de governanga relacionadas ao mecanismo de
estratégia do Referencial Basico de Governanga (RBG) do Tribunal de Contas da Unido
(TCU), com foco na gestdo de riscos, formulacdo estratégica, monitoramento de resultados e
desempenho das fungdes de gestdo. O capitulo se encerra com a articulagdo tedrica da
pesquisa, por meio da proposicdo de um framework integrado que conecta os conceitos

abordados, oferecendo suporte analitico para os capitulos subsequentes.

2.1 PLANEJAMENTO PUBLICO

O planegjamento publico constitui um instrumento essencial para a gestdo
governamental, garantindo que as agdes do Estado sejam organizadas de forma estratégica e
eficiente. Conforme a Constituicdo Federal de 1988 (CF/1988), o governo atua como agente
normativo e regulador, devendo planejar e organizar a atividade econdémica. Para Matus
(1993), o plano ¢ um produto momentaneo, enquanto o planejamento € a organizacdo dos
eventos cotidianos que influenciam as transformagdes nacionais. Essa distingao entre plano e
planejamento refor¢a a dindmica do processo como algo continuo e adaptativo (Matus, 1993).

Essa distin¢ao reforca a dindmica do planejamento como um processo continuo e adaptativo.
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O planejamento publico brasileiro consolidou-se ao longo do século XX, com marcos como
o DASP (1930), o Plano de Metas e o PAEG (1960-1970), e o Decreto-Lei n° 200/1967, que
institucionalizou o orgamento-programa ¢ a programagdo financeira. Esses avangos refletiram a busca

por maior racionalidade e coordenacgdo na gestdo estatal.

Com a redemocratizagdo, novas diretrizes sdo incorporadas, especialmente com a
CF/1988, que introduz principios como legalidade, impessoalidade, moralidade e publicidade.
Um dos principais avangos ¢ a criagdo do Plano Plurianual (PPA), com ciclos obrigatorios de
quatro anos. A Emenda Constitucional n® 19/1998 trouxe o principio da eficiéncia, reforcando
a modernizacdo da administragao publica e estimulando praticas voltadas a qualidade dos

servicos ¢ a reducao de desperdicios.

Nos anos 2000, a Lei Complementar n° 101 (Lei de Responsabilidade Fiscal — LRF)
aprimora mecanismos de controle financeiro e equilibrio fiscal, intensificando o rigor na
execugdo orcamentaria. Para Drucker (1993), o planejamento ¢ um processo antecipado de
tomada de decisdes, fundamentado na analise de dados — essencial a eficacia organizacional.
No setor publico, essa abordagem torna-se ainda mais relevante frente as exigéncias de

transparéncia e prestagdo de contas que persistem atualmente (Drucker, 1993).

A partir de 2020, o planejamento publico brasileiro passa a incorporar praticas mais
analiticas e orientadas por evidéncias. Secchi (2023) destaca que a analise de politicas
publicas tem como finalidade qualificar as decisdes governamentais, tornando-as mais
eficazes e alinhadas as demandas sociais. Mintzberg (1994a), por sua vez, defende que o
planejamento deve ser dinamico e interpretativo, capaz de traduzir complexidades sociais em
objetivos estratégicos. Essa perspectiva rompe com modelos mecanicistas e refor¢a a ideia de
que o planejamento estatal deve ser sensivel ao contexto e adaptdvel as mudancas (Mintzberg,

1994a).

Autores como Matus (1993), Drucker (1993), Oliveira (2020), Mintzberg (1994a) e
Secchi (2023) continuam a contribuir para a consolidagao do planejamento publico como
pratica estratégica. Matus enfatiza a flexibilidade decisoria como condi¢do para lidar com
cenarios incertos; Drucker vé o planejamento como uma ferramenta gerencial baseada em
dados e resultados; Mintzberg propde uma abordagem adaptativa e nao linear; Secchi valoriza
a qualificacao técnica das decisdes publicas; e Oliveira destaca a importancia do alinhamento
entre planejamento e impacto socioecondmico. Essas perspectivas permanecem atuais e

oferecem lentes teodricas essenciais para compreender o papel do planejamento no Estado
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contemporaneo, especialmente em contextos de reforma institucional e governanga

estratégica.

Além desses classicos, estudos recentes reforcam a relevancia do tema. No contexto
nacional, Cardoso Junior e Cunha (2023) analisam os desafios contemporaneos do
planejamento governamental brasileiro, destacando a necessidade de integracdo entre
planejamento e avaliagdo de politicas publicas. Lima e Coelho (2024) exploram o
alinhamento entre planos federais e politicas sociais globais, evidenciando lacunas na
sistematizacdo e na articulagdo estratégica de longo prazo, que demandam atencdo nos dias

atuais.

No cendrio internacional, Scheren et al.. (2024) realizam uma revisao bibliométrica
sobre planejamento e or¢amento publico, identificando tendéncias recentes como orgamento
participativo, planejamento estratégico e gestdo fiscal baseada em evidéncias. J& Yates e
Holden (2022) discutem os impactos da globalizagdo sobre o planejamento estatal,
ressaltando a importancia de abordagens adaptativas e intersetoriais para lidar com

complexidades emergentes.

O Quadro 1 abaixo sintetiza as contribui¢des de autores classicos e contemporaneos,
nacionais e internacionais, evidenciando a diversidade de focos e abordagens que informam o
campo do planejamento estatal. Essa diversidade permite observar contrastes entre
abordagens estratégicas e gerenciais: Matus (1993) e Mintzberg (1994a) priorizam adaptacao

as demandas sociais, enquanto Drucker (1993) destaca a eficacia operacional.
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Quadro 1: A estratégia analisada sob diferentes perspectivas

Autor Origem Contribuigao Central Foco do Abordagem
Planejamento
Matus Nacionalizado | Planejamento como processo | Estratégico, Transformacional e
(1993) no Chile flexivel e politico que adaptativo analitico
organiza acdes frente a
complexidade social
Drucker Internacional Planejamento como Gerencial, Normativo e pragmatico
(1993) antecipagdo de decisoes, orientado por
baseado em dados e voltado | resultados
a eficacia organizacional
Mintzberg Internacional Critica ao planejamento Estratégico, Interpretativo e
(1994a) rigido; defende dindmico contingencial
planejamento emergente e
contextualizado
Secchi Nacional Enfatiza a analise de Decisorio, Reflexivo e institucional
(2023) politicas publicas como baseado em
qualificador do evidéncias
planejamento governamental
Oliveira Nacional Alinha planejamento Estratégico, Sistémico e orientado por
(2020) governamental ao impacto voltado a resultados
socioecondmico, reforgando | transformacao
seu papel estratégico social
Cardoso Nacional Integra planejamento e Avaliativo e Integrativo e normativo
Junior; avaliacdo de politicas gerencial
Cunha publicas, destacando a
(2023) necessidade de articulagao
estratégica
Lima; Nacional Estudo sobre o alinhamento | Estratégico, Critico e prospectivo
Coclho entre planos nacionais e multiescalar
(2024) politicas sociais globais
Scheren et Internacional Mapeamento de tendéncias Estratégico e Empirico e analitico
al.. (2024) recentes em planejamento e | fiscal
or¢amento publico via
revisdo bibliométrica
Yates; Internacional Planejamento sob desafios Estratégico, Contextual e adaptativo
Holden globais; destacam voltado a
(2022) abordagens adaptativas e complexidade
intersetoriais global

Fonte: Elaborado pelo autor

O planejamento publico enfrenta ainda desafios como transparéncia, controle

decisorio e integracdo tecnoldgica, incluindo inteligéncia artificial e analise de dados, para

aprimorar politicas publicas. Adicionalmente, ¢ cada vez mais necessario conectar

planejamento estratégico a gestdo publica para assegurar melhor alocacdo de recursos e

atendimento as necessidades sociais. Assim, o planejamento publico transcende uma pratica

administrativa e firma-se como instrumento indispensavel para uma gestdo orientada por
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resultados. A evolugdo histdrica e os aportes teoricos evidenciam a necessidade de as politicas
publicas se adaptarem a desafios como a transformacdo digital, a restricdo fiscal e as

crescentes demandas por participacao social, exigindo inovagao e alinhamento estratégico.

22  PLANEJAMENTO ORCAMENTARIO

O planejamento orcamentario configura-se como um instrumento estratégico da
gestdo publica, que organiza de forma eficiente as receitas, despesas e investimentos do
Estado. Segundo Torres (2018), essa ferramenta promove a redistribui¢do de renda, garante a
oferta de servigos essenciais e contribui para o desenvolvimento econdmico ¢ a estabilidade
fiscal, definindo diretrizes que orientam a atuagdo estatal em diferentes prazos e que sao

cruciais para a governanga atual.

A Constituicdo Federal de 1988 (CF/1988) institui mecanismos que fortalecem a
gestdo fiscal e administrativa no Brasil, consolidando a base normativa para o planejamento e
a execugdo orcamentaria (Giacomoni, 2010). Entre os instrumentos centrais que permanecem
em vigor, destacam-se o Plano Plurianual (PPA), a Lei de Diretrizes Or¢amentarias (LDO) e a

Lei Or¢amentaria Anual (LOA), que formam o tripé da gestdo orcamentaria publica.

O PPA tem como fung¢do estabelecer os objetivos e metas da administracdo publica
para despesas de capital e programas de duracdo continuada, com horizonte de quatro anos
(Brasil, 1988). A LDO, por sua vez, define as prioridades do governo, orienta a politica fiscal
e assegura a compatibilidade entre os orgamentos e a sustentabilidade da divida publica. J& a
LOA dispde sobre as receitas e despesas anuais, promovendo a alocacdo eficiente dos
recursos publicos conforme as demandas sociais (Santos, 2011). Essas atribui¢des estdo
sistematizadas no Quadro 2 e continuam a representar os pilares da governanca orcamentaria
brasileira, articulando planejamento, responsabilidade fiscal e efetividade na entrega de

politicas publicas.
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Quadro 2: Instrumentos de planejamento orgamentario e suas atribui¢des

Instrumento Atribui¢do
PPA (quadrianual) a) Regionalizagdo das diretrizes, objetivos e metas para as despesas de capital e
outras delas decorrentes e para as relativas aos programas de duragdo
continuada.
LDO (anual) a) Fixacdo de metas e prioridades;

b) Estabelecimento das diretrizes de politica fiscal e respectivas metas, em
consondncia com trajetoria sustentavel da divida publica;

¢) Orientagdo da elaboragdo da lei orgamentaria anual;

d) Disposicao sobre as alteracdes na legislagdo tributaria; e

e) Estabelecimento a politica de aplicacdo das agéncias financeiras oficiais de
fomento.

LOA (anual) a) Estabelecimento do or¢amento fiscal, de investimento, ¢ da seguridade social;

b) Elaboracdo de demonstrativo regionalizado do efeito, sobre as receitas ¢
despesas, decorrente de isengdes, anistias, remissdes, subsidios ¢ beneficios
de natureza financeira, tributaria e crediticia;

¢) Compatibilizagdo com o plano plurianual;

d) Reducdor desigualdades inter-regionais, segundo critério populacional; e

e) A lei orcamentaria anual n3o conterd dispositivo estranho a previsao da
receita e a fixacdo da despesa, ndo se incluindo na proibicdo a autorizagdo
para abertura de créditos suplementares e contratagdo de operagdes de crédito.

Fonte: Elaborado pelo autor

Diante de sua relevancia, a LOA fortalece a coeréncia entre planejamento e
or¢amento, consolidando-se como um dos pilares da governanga fiscal. Ao incorporar
aspectos sociais e territoriais, como desigualdades socioespaciais e politicas inclusivas, o
planejamento or¢amentario ganha potencial transformador (Marin; Almeida, 2023). O
aprimoramento da LOA, em sintonia com a administragao estratégica, viabiliza decisdes mais

eficazes, otimizagao dos recursos e resultados sustentaveis no longo prazo.

2.3 ADMINISTRACAO ESTRATEGICA

O conceito de estratégia tem sua origem nos principios militares, tradicionalmente
vinculado a formulagdo de objetivos, metas e agdes voltadas a obtencdo de resultados
eficazes. Com o tempo, essa no¢do expande-se e aplica-se em diferentes esferas: politica,
econdmica, empresarial, tornando-se um elemento central da gestdo organizacional (Ansoff,
1965; Paludo; Oliveira, 2021). Apesar de suas variacdes conceituais ao longo das décadas, a
esséncia estratégica permanece: definir os caminhos mais adequados para alcangar objetivos

previamente estabelecidos (Grave; Mendes, 2001).
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A estratégia ndo possui um conceito unico e universal, ja que sua defini¢do evolui
conforme novas abordagens tedricas emergem. Estudos fundadores, como os de Chandler
(1962), inauguram reflexdes sobre a articulagdo entre estrutura organizacional e estratégia,
abrindo caminho para visdes que integram fatores ambientais, cognitivos e competitivos. O

Quadro 3 sintetiza diferentes concepgdes sobre estratégia organizacional:

Quadro 3: A estratégia analisada sob diferentes perspectivas

Autor Visdo sobre Estratégia

Chandler (1962) A estratégia envolve a defini¢do de objetivos organizacionais de longo prazo ¢ a
implementagdo de componentes integrados que conectam organizagéo, estrutura e
ambiente.

Ansoff (1965) Enfatiza conjuntos de regras de decisdo que guiam o comportamento

organizacional, permitindo adaptagdo a mudangas econOmicas.

Andrews (1971) Apresenta a estratégia como um esquema conceitual fundamental que moldam o
modelo corporativo, sendo essencial antes do desenho da estrutura.

Schendel e Hofer (1978) | Definem a estratégia como o conjunto de agdes para alcangar objetivos
organizacionais, levando em considerag@o as restri¢des do ambiente externo.

Miles e Snow (1978) Destacam que a estratégia responde as mudangas ambientais, analisando a relagdo
produto-mercado e ajustando estrutura e processos organizacionais para sua
implementagao.

Porter (1985) Propde estratégias ofensivas ou defensivas para criar uma posi¢do competitiva na

industria, enfrentando for¢as do mercado e maximizando o retorno sobre
investimento. A estratégia, segundo Porter, ¢ uma escolha racional e deliberada,
baseada em atividades diferenciadas.

Mintzberg (1994b) Enxerga a estratégia como um padrdo no processo decisorio organizacional,
estabelecendo conexdes entre a organizagdo e seu contexto externo. Além disso, o
autor destaca que a formulag@o estratégica ndo ocorre apenas por um
planejamento rigido e formal, mas também pode emergir de padrdes de agdo ao
longo do tempo, sendo ajustada conforme as mudangas no ambiente e as
interacdes organizacionais.

Hamel e Prahalad (1996) | Argumentam que a estratégia deve antecipar mudangas e criar novas
oportunidades de mercado, sendo baseada na construgdo de competéncias
essenciais para garantir vantagem competitiva.

Fonte: Elaborado pelo autor.

Autores classicos como Chandler (1962), Ansoff (1965) e Andrews (1971) destacam a
estratégia como diretriz de longo prazo e modelo conceitual organizacional. Porter introduz a
vantagem competitiva, enquanto Mintzberg (1994b) propde a estratégia emergente, mais flexivel e

adaptativa. Essas visdes continuam a influenciar a gestao publica contemporanea.
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Nos anos 1990, Hamel e Prahalad (1996) reforcam o papel da estratégia na
construgdo de competéncias essenciais € na antecipacdo de mudancas como forma de garantir
competitividade sustentavel. A evolugdo conceitual da estratégia revela sua transicdo de um

instrumento de posicionamento para um modelo dindmico e adaptativo.

O cendrio competitivo atual exige que as organizacdes revisitem e ajustem
constantemente suas estratégias. Nesse contexto, a administragdo estratégica estrutura-se em
dois pilares complementares: o planejamento estratégico, voltado a defini¢do de objetivos de

longo prazo, e a gestdo estratégica, responsavel por implementar, monitorar e ajustar as acdes.

2.3.1 Planejamento Estratégico

O planejamento estratégico consolida-se como um instrumento fundamental para a
modernizagdo da administracdo publica, especialmente por sua capacidade de orientar a
formula¢do e implementacdo de politicas voltadas a resultados concretos. Seu principal
objetivo € promover acgdes eficazes a partir da analise situacional, da defini¢do de metas claras
e do uso racional dos recursos disponiveis, articulando visao institucional, capacidade técnica

€ compromisso com o interesse publico.

Segundo Kaplan e Norton (2008), o planejamento estratégico deve traduzir o
pensamento estratégico das organizagdes publicas em objetivos mensuraveis e especificos,
desdobrando-se em indicadores, metas e planos de ag¢do por unidade administrativa. Essa
estrutura garante maior coeréncia entre os niveis decisorios e operacionais, além de assegurar
a clareza na comunicacdo, a defini¢do precisa de responsabilidades e a alocagdo eficiente de

recursos, elementos que permanecem cruciais na gestao publica atual.

Historicamente, o desenvolvimento do planejamento estratégico no Brasil enfrenta
fragilidades institucionais. Cardoso Junior (2023) aponta periodos marcados por planos
formulados sem execug¢do pratica e processos de gestdo desarticulados, sem diretrizes claras.
A Reforma do Estado nos anos 1990 busca superar esses entraves ao implementar modelos de
gestdao por resultados, com foco na eficiéncia, metas tangiveis e indicadores de desempenho,

uma abordagem que influencia as praticas de planejamento até hoje.
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Com a crescente complexidade da atuacdo estatal, Matus (1993) propde o
Planejamento Estratégico Situacional (PES), que integra agdo, situagdo e atores sociais como
elementos centrais do processo decisorio. Essa abordagem situacional de Matus (1993),
flexivel e adaptavel, mostra-se particularmente eficaz em contextos criticos e instaveis, como
durante a pandemia da COVID-19, quando exigiu reorientacdo urgente de prioridades

governamentais e continua a ser relevante para cendrios de incerteza.

A articulacdo entre planejamento estratégico e orcamento publico constitui outro
aspecto central do processo de gestdo. Mintzberg (1994b) ressalta que o orgamento deve
refletir as escolhas estratégicas da institui¢do, sendo fundamental para garantir que os recursos
sejam distribuidos conforme as prioridades estabelecidas. Nesse sentido, Toni (2021) propoe
que o planejamento publico integre teoria, ferramentas de gestdo e visao de futuro, a fim de

gerar coeréncia entre objetivos institucionais e capacidade de implementacao.

Santos e Sano (2016) reforcam a necessidade de adequacdo dos modelos de
planejamento as especificidades do setor publico, o que inclui a consideragdo da cultura
organizacional, das limitacdes operacionais e da diversidade das demandas sociais. Silva et al.
(2017), ao analisarem o uso do PES na administragdao publica brasileira, evidenciam sua
crescente ado¢do como método eficaz para lidar com problemas complexos.
Complementarmente, Cobaito (2019), em estudo bibliométrico, aponta que abordagens
situacionais tém sido predominantes em areas como saude, planejamento urbano e gestao

social, validando sua aplicabilidade pratica.

No cendrio internacional, Bryson et al. (2020) defendem que o planejamento
estratégico adaptativo € essencial diante das incertezas contemporaneas, especialmente em
contextos de crise e alta volatilidade. De forma convergente, George et al. (2021)
argumentam que a integragdo entre planejamento e governanca colaborativa amplia a
efetividade das politicas publicas, ao permitir maior flexibilidade e participagdo multissetorial
nos processos de decisdo. Essas perspectivas reforcam a atualidade e a necessidade de

abordagens flexiveis no planejamento.

A eficacia do planejamento estratégico, contudo, ndo depende apenas de técnicas e
modelos analiticos. Fatores como ambiente politico, autonomia administrativa e restrigoes
orcamentarias exercem influéncia decisiva sobre sua viabilidade e impacto (Wright; Kroll;

Parnell, 2000). Por isso, a adocdo de mecanismos de monitoramento e avaliacdo ¢
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indispensavel para revisar estratégias em tempo habil, garantir accountability e ajustar
decisoes conforme a dinamica institucional, um desafio que persiste na administragdo publica

de hoje.

Em suma, a efetividade do planejamento estratégico no setor publico exige estrutura
organizacional compativel, flexibilidade metodolégica e compromisso com resultados. Alves
et al. (2013) e Branco (2014) destacam que avaliagdes continuas, aliadas a indicadores de
desempenho bem definidos, sdo essenciais para o aprimoramento das politicas publicas com
base em evidéncias, promovendo uma gestdo mais inteligente, legitima e centrada nas

necessidades da sociedade.

2.3.2 Gestao Estratégica

A gestdo estratégica configura-se como um ciclo continuo que engloba a formulagao,
implementagdo, monitoramento e revisdo das estratégias organizacionais, com vistas a
adaptacdo frente as mudangas contextuais e ao aprimoramento institucional constante. Trata-
se de uma abordagem integradora que articula planejamento, desempenho, governanca,
participacdo dos atores envolvidos e aprendizagem institucional, constituindo-se como

mecanismo indispensavel 8 modernizagao da administracdo publica.

Segundo Rohada (2024), a gestdo estratégica deve ser concebida como um processo
decisério alinhado aos objetivos de longo prazo das instituigdes publicas, exigindo
proatividade, coordenacao intersetorial e integracao sist€émica. Esse modelo permite que as
organizagdes enfrentem desafios externos, explorem suas capacidades internas e identifiquem

oportunidades emergentes com maior eficdcia, aspectos cruciais na realidade atual.

No ambito estatal, a gestdo estratégica representa um instrumento vital para elevar a
eficiéncia das politicas publicas e garantir maior transparéncia na prestacdo de contas. Mais
do que elaborar estratégias consistentes, ¢ necessario adapta-las as transformagdes sociais,
econdmicas e tecnologicas que moldam os cendrios governamentais. Como destacam Alves et
al. (2013), esse processo exige sensibilidade institucional para ajustes continuos e
alinhamento entre planos, objetivos e capacidades. Para Santos e Sano (2016), a gestao

estratégica no setor publico deve incorporar as especificidades burocraticas e os desafios
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politicos enfrentados pelos governos, exigindo modelos flexiveis e contextualizados que

permanecem validos hoje.

A implementagao eficaz das politicas publicas demanda processos sistematicos de
avaliagdo. Conforme apontam Alves et al. (2013) e Branco (2014), os mecanismos de
avaliagdo devem permitir a comparagdo entre metas e resultados alcancados, viabilizando

correcdes de rota e sustentando a coeréncia estratégica ao longo do tempo.

Recentemente, a literatura tem enfatizado a necessidade de praticas sustentaveis no
campo da gestdo estratégica. Sehnem er al. (2022) destacam que a integragdo entre
desempenho organizacional e responsabilidade socioambiental ¢ essencial para o
fortalecimento institucional, sendo os indicadores multidimensionais ferramentas centrais
nesse processo. De forma convergente, Oliveira e Rossetto (2021) analisam como a
governanga colaborativa amplia a capacidade estratégica em contextos interinstitucionais,
especialmente no ambito das politicas urbanas, ao promover articulagdo horizontal entre

orgdos publicos e engajamento dos diferentes atores sociais.

No plano internacional, Ferlie e Ongaro (2020) sugerem que a gestao estratégica no
setor publico deve adotar abordagens adaptativas e orientadas por valores, sobretudo diante da
crescente complexidade institucional. Poister et al. (2021) argumentam que o alinhamento
entre planejamento estratégico e gestdo de desempenho ¢ fundamental para promover

legitimidade, continuidade de agdes e obtencado de resultados sustentaveis.

A eficacia da gestdo estratégica no setor publico estd condicionada a multiplos
fatores, como o ambiente politico, a autonomia administrativa e as restricdes orcamentarias
(Wright; Kroll; Parnell, 2000; Silva, 2017). Esses elementos influenciam diretamente a
capacidade do Estado de formular e implementar politicas publicas com consisténcia e
impacto. Nesse cenario, Kaplan e Norton (2017) defendem que acdes governamentais bem
estruturadas devem responder aos desafios sociais com eficiéncia, exigindo processos de

planejamento e execucdo que sejam periodicamente revisados e aprimorados.

Branco (2014) complementa essa visdo ao destacar que a construcdo € 0 Uso
inteligente de indicadores de desempenho sao fundamentais para potencializar a efetividade
estratégica. O monitoramento continuo, a reorientagdo das agdes e a melhoria das politicas
publicas dependem de métricas claras e bem aplicadas. Uma das ferramentas mais difundidas

nesse contexto ¢ o modelo Balanced Scorecard (BSC), que vem sendo adotado por diversas
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instituicdes publicas com o objetivo de promover maior alinhamento entre planejamento,
execugdo e avaliacdo. Ao integrar dimensdes estratégicas e operacionais, o BSC contribui

para ampliar a eficiéncia, a transparéncia e a capacidade adaptativa da gestao publica.

Em sintese, a gestdo estratégica na administracdo publica requer estrutura
organizacional compativel, cultura voltada a inova¢do, instrumentos de acompanhamento e
compromisso com resultados. A integracdo entre dimensdes técnicas, politicas e sociais €
indispensavel para assegurar o impacto duradouro das a¢des governamentais em cenarios de

alta complexidade e dinamismo.

2.3.3 Balanced Scorecard (BSC)

O Balanced Scorecard (BSC) surge na década de 1990 como uma abordagem
inovadora para mensurar o desempenho organizacional de forma integrada. Kaplan e Norton
(1996) propuseram a combinacdo de indicadores financeiros e ndo financeiros. Essa
metodologia permanece amplamente utilizada por superar as limitacdes dos métodos
tradicionais baseados apenas em dados contdbeis de curto prazo. Essa metodologia permanece

amplamente utilizada por sua capacidade de oferecer uma visao holistica do desempenho.

De acordo com Kaplan e Norton (2017), empresas bem-sucedidas que adotam o BSC
seguem cinco principios fundamentais que continuam a ser aplicaveis: traduzir a estratégia em
termos operacionais; alinhar a organiza¢do a estratégia; envolver todos os colaboradores;
tornar a estratégia um processo continuo; ¢ mobilizar a mudanga por meio da lideranca
executiva (Figura 1). Esses principios fortalecem a capacidade institucional de planejar,

executar e adaptar estratégias com eficiéncia.
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Figura 1: Principios da organizagéo focalizada na estratégia
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Fonte: Elaborada pelo autor, adaptado de Kaplan e Norton (2017).

A traducdo da estratégia em acdes operacionais exige que todos compreendam os
objetivos organizacionais. Mapas estratégicos e indicadores claros tornam os direcionamentos
mais acessiveis. O alinhamento entre areas promove coordenagdo interna e contribuigcdes
efetivas para os objetivos globais. Kaplan e Norton (1996; 2017) enfatizam que a estratégia
deve estar presente no cotidiano organizacional, sendo comunicada de forma clara e ajustada
conforme os aprendizados internos e as dindmicas externas, um processo que se mantém

dindmico e continuo.

Lideres, nesse contexto, exercem papel decisivo. A lideranca estratégica impulsiona
a cultura de inovagdo e adaptagdes continuas, equilibrando estabilidade organizacional e
transformag¢do. Ao incorporar esses principios, as organizagcdes aumentam sua

competitividade, capacidade de resposta e consisténcia estratégica.

O BSC também contribui para o monitoramento da execucdo estratégica. Saraiva ¢
Alves (2017) destacam que as métricas devem estar conectadas em uma cadeia de causa e
efeito, facilitando a comunicacdo entre diferentes unidades e promovendo o alinhamento
organizacional. Costa (2006) reforca que a abordagem sistémica do BSC permite estruturar

acdes, mensurar progresso € manter controle preciso sobre a implementagao estratégica.



38

Villas, Fonseca e Macedo-Soares (2006) indicam que o BSC facilita a traducdo de
objetivos em metas mensuraveis € a comunicagdo clara da estratégia organizacional,
promovendo a integragdo entre setores e entre iniciativas individuais e corporativas. Ja
Grigoroundis, Orfanoudaki e Zopounidis (2012) afirmam que o BSC ¢ amplamente aplicado
em empresas, instituigdes governamentais e organizagdes sem fins lucrativos, pois promove
alinhamento entre visdo, estratégia e tomada de decisdes eficazes, o que demonstra sua

versatilidade e relevancia atual.

Desde sua criagdo, o BSC tem evoluido. Kaplan e Norton (2017) demonstram que o
modelo adapta-se as novas demandas organizacionais, ampliando seu foco para ativos
intangiveis e resultados tangiveis. Oliveira et al. (2021) estruturam o BSC em quatro
perspectivas fundamentais: financeira, clientes, processos internos e aprendizado e
crescimento. Essa estrutura proporciona equilibrio entre resultados econdmicos e fatores que

sustentam a inovacdo e o desempenho a longo prazo.

Para o setor publico e organiza¢des ndo governamentais, Kaplan e Norton (2017)
desenvolvem uma versdao adaptada do BSC, com cinco perspectivas especificas que sao
essenciais para a gestdo publica: missdo (impacto social), fiduciaria (eficiéncia e legalidade na
gestdo de recursos), cidaddos e usuarios (qualidade e satisfacdo com o0s servicos), processos
internos (eficacia na execugdo das atividades), e aprendizado e crescimento (desenvolvimento
institucional e uso estratégico da tecnologia). Essa configuracdo (Figura 2) fortalece a
transparéncia e a prestacdo de contas, orientando os recursos a geragdo de valor publico

(Santos; Sano, 2016).
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Figura 2: Mapa estratégico: O modelo simples de criagdo de valor
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Fonte: Elaborada pelo autor, adaptado de Kaplan e Norton (2017).

Ghelman e Costa (2006), propdem uma adaptacdo do Balanced Scorecard ao setor
publico que respeita suas especificidades e incorpora os principios de uma gestdo moderna
voltada para resultados e centrada no cidaddo (Figura 3). Os autores defendem que, para ser
eficaz na administracdo publica, o BSC deve incluir indicadores de desempenho nas
dimensdes de eficiéncia, eficacia e efetividade, de modo a otimizar recursos, garantir
qualidade nos servigos prestados e assegurar que as agdes publicas gerem impactos positivos
na sociedade. Essa abordagem fortalece o controle social e promove maior transparéncia,
permitindo que o cidaddo atue como agente de transformagdo na melhoria dos servigos

publicos (Ghelman; Costa, 2006).
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Figura 3: BSC adaptado ao setor publico
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Fonte: Elaborada pelo autor, adaptado de Ghelman e Costa (2006).

2.4  PRINCIPIO DA EFICIENCIA

O principio da eficiéncia surge como um dos fundamentos centrais da administragdo
publica brasileira, ao lado da legalidade, impessoalidade, moralidade e publicidade (BRASIL,
1988, art. 37). Trata-se de uma diretriz constitucional que orienta a atuagdo estatal na busca
por racionalidade, economicidade e qualidade na prestacdo dos servigos publicos, assumindo

papel estruturante na formulacao das politicas e na gestdo institucional.

A origem normativa do principio da eficiéncia na administracdo publica brasileira
remonta ao Decreto-Lei n° 579/1938, que instituiu o Departamento Administrativo do Servigo
Publico (DASP). Esse 6rgdo pioneiro previa a criagdo de comissdes de eficiéncia nos
ministérios, com o objetivo de promover melhorias organizacionais por meio da otimizagao
de recursos e do fortalecimento dos vinculos entre governo e sociedade (Brasil, 1938). O
DASP representou um marco inicial na institucionalizagdo da gestdo publica racional e

orientada por resultados.



41

A partir desse ponto, a trajetéria da eficiéncia administrativa foi consolidada em
diversos dispositivos legais. O Decreto-Lei n® 200/1967 introduziu a descentralizacdo como
vetor estratégico de modernizagdo da maquina publica, promovendo maior agilidade e
autonomia na execugdo das politicas governamentais (Brasil, 1967). Posteriormente, a Lei de
Responsabilidade Fiscal (LRF), promulgada em 2000, refor¢ou o principio da eficiéncia ao
vincula-lo diretamente ao planejamento, a transparéncia e a disciplina fiscal, estabelecendo
parametros para uma gestdo publica mais responsavel e orientada por resultados (Brasil,

2000).

No contexto pds-1988, a Emenda Constitucional n® 19/1998 insere formalmente o
principio da eficiéncia no caput do art. 37, refor¢ando a necessidade de uma administragdo
publica dinamica, orientada por resultados e comprometida com a melhoria continua dos
servigos (BRASIL, 1998). O Plano Diretor da Reforma do Aparelho do Estado (1995) e o
RBG do TCU aprofundam essa abordagem, promovendo diretrizes de gestdo estratégica,
avaliacdo de desempenho e gerenciamento de riscos (TCU, 2020), que permanecem

essenciais.

A Constituicdo ainda determina, em seu art. 74, que os trés Poderes mantenham
sistemas integrados de controle interno, com vistas a assegurar legalidade, eficiéncia e
eficacia na gestdo orcamentaria, financeira e patrimonial, inclusive em contratos celebrados

com entidades privadas, o que refor¢a a busca continua pela eficiéncia.

Do ponto de vista teorico, o principio da eficiéncia evolui de acordo com os modelos
administrativos predominantes. Sob o paradigma burocratico cldssico, ¢ associado a
racionalizacdo de processos e a padronizag¢do organizacional (Weber, 1978). Na Nova Gestao
Publica (NPM), inspirada por autores como Hood e Jackson (1991), a eficiéncia passa a ser
vista sob a otica gerencial, vinculada a obtengao de resultados, a mensuragao de desempenho
e a incorporacdo de praticas do setor privado, sendo amplamente adotada por organismos

internacionais como o FMI ¢ o Banco Mundial (IMF, 2003).

Contudo, essa racionalidade gerencial ndo esta isenta de criticas. Embora associada
ao discurso da boa governanga, ¢ frequentemente vinculada ao ideéario neoliberal. Secchi
(2009) propde uma leitura contextualizada, argumentando que o principio da eficiéncia nao

deve suplantar os demais valores constitucionais, mas ser interpretado em consonancia com
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legalidade, moralidade e equidade, refor¢cando o papel do Estado como agente promotor de

direitos. Essa visdo critica € relevante para se evitar uma aplicagdo tecnicista da eficiéncia.

Recentemente, Pegoraro et al. (2022) propdem a compreensdao da eficiéncia como
préatica relacional entre governo e sociedade, exigindo participagdo cidada, controle social e
transparéncia ativa. Oliveira e Barros (2024), por sua vez, evidenciam que os desafios da
eficiéncia na administragdo publica brasileira envolvem a qualificagdo dos servidores, a
integragdo entre niveis de governo e a superagdo das assimetrias institucionais. Essas
perspectivas demonstram a complexidade e os multiplos fatores que influenciam a eficiéncia

hoje.

Em perspectiva comparada, autores como Mihaiu, Opreana e Cristescu (2020)
defendem a adog¢do de indicadores que avaliem ndo apenas a produtividade, mas também o
impacto social e a qualidade das entregas publicas. Guzman (2021) propde uma abordagem
multidimensional da eficiéncia, incorporando principios de equidade, inovagdo e

sustentabilidade a avaliagdo das politicas publicas.

Na pratica, a eficiéncia tem se concretizado por meio de iniciativas como integragao
de politicas publicas, uso intensivo de tecnologias digitais e elimina¢do de sobreposi¢cdes
administrativas. A ado¢do do governo eletronico, articulado a Lei de Acesso a Informagao
(Lei n® 12.527/2011), promove maior transparéncia, agilidade e reducdo de custos

(Bliacheriene, 2016).

Exemplos incluem portais digitais de agendamento em unidades de satide, emissdo
de documentos e consulta a beneficios sociais, iniciativas que reduzem filas, aumentam a
acessibilidade e qualificam a prestagdo de servigos. A gestdo integrada de compras publicas
também ¢ destaque, permitindo licitagdes conjuntas que geram economia de escala e

racionalizacao de despesas.

Assim, o principio da eficiéncia consolidou-se como pilar da governanga publica
moderna, vinculado a melhoria dos processos, a transparéncia institucional e a entrega de
valor publico legitimo. Com o avanco das tecnologias, da participacdo democratica e das
praticas colaborativas, espera-se que esse principio continue a orientar transformagoes

relevantes na gestdo publica brasileira.
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2.5  PRINCIPIO DA TRANSPARENCIA

Em 2011, a Lei de Acesso a Informacao (LAI) representa um marco ao garantir aos
cidadaos o direito de obter informagdes governamentais sem justificativa prévia (Brasil,
2011). Regulamentada pelo Decreto n® 7.724/2012, a lei estabelece critérios para a

classificagdo de documentos e institui duas formas complementares de transparéncia.

A primeira é a transparéncia ativa, que consiste na obriga¢do legal dos oOrgdos
publicos de divulgar proativamente informacdes de interesse coletivo, como dados sobre
execucdo orgamentaria, contratos e programas governamentais, independentemente de

requerimento.

A segunda ¢é a transparéncia passiva, que se refere ao dever da Administragdo
Publica de fornecer informagdes mediante solicitagdo formal do cidaddo. Para garantir sua
efetividade, essa modalidade exige a criacdo do Servico de Informacdo ao Cidadao (SIC),
responsavel por recepcionar, registrar ¢ acompanhar os pedidos de acesso a dados e

documentos publicos.

Os avangos digitais impulsionam o setor publico a adotar estratégias mais eficazes
para promover transparéncia e participagao social. O Decreto n® 9.203/2017, alterado pelo
Decreto n° 9.901, de 8 de julho de 2019, estabelece padrdes de clareza e acessibilidade na
divulgagdo de dados governamentais (Brasil, 2017). O Governo Federal, por exemplo,
disponibiliza portais da transparéncia que permitem aos cidaddos consultar diretamente
informacdes sobre gastos publicos, fortalecendo o controle social e fomentando praticas de

governo aberto.

Recentemente, Silveira, Silva e Dall’ Agnoll (2023), em estudo publicado na Revista
Ibero-Americana de Ciéncia da Informacdo, destacam que politicas editoriais voltadas a
transparéncia € ao acesso aberto sdo fundamentais para democratizar o conhecimento e
fortalecer a confianga institucional. No mesmo sentido, Guedes e Soares (2022), ao
analisarem revistas académicas brasileiras, apontam que a transparéncia deve ser
compreendida como um mecanismo de participagdo cidada, indo além da simples divulgacao

de atos administrativos.
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No cendrio internacional, Figueira e Silva (2023), na revista Comunica¢do e
Sociedade, discutem como a transparéncia da propriedade dos meios de comunicagdo €
essencial para garantir pluralismo e qualidade democratica, evidenciando que a visibilidade
das estruturas de poder ¢ um requisito para a responsabilizacdo publica. J& Craft e Heim
(2021), na Journalism Studies, reforcam que a transparéncia institucional deve ser
multidimensional, incorporando aspectos como financiamento, produgdo de contetido e acesso

a informacgao.

Entre os exemplos praticos, destacam-se a digitalizacdo de servigos, como emissao
de documentos fiscais e acesso a demonstrativos financeiros, e a gestao integrada de compras

publicas, que unifica licitagdes e reduz custos operacionais.

O setor publico consolidou a transparéncia fiscal como um dos pilares da
administracao contemporanea. Ao analisar a evolugdo do controle social, Giovanella e Lemos
(2017) destacam que a transparéncia deixou de ser uma pratica isolada e tornou-se um

principio estruturante da governanga publica.

A medida que as tecnologias digitais avangam, os gestores publicos adotam solugdes
inovadoras que ampliam o acesso a informagdo e qualificam os processos de tomada de
decisdo. O Decreto n® 9.203/2017 formalizou principios de governanga, como integridade,
confiabilidade, melhoria continua e prestacdo de contas, estabelecendo diretrizes para a

disseminagao clara e padronizada de dados publicos (Brasil, 2017).

Ferramentas como inteligéncia artificial, big data e sistemas analiticos potencializam
o monitoramento das politicas publicas, conforme discutido por Medeiros e Oliveira (2021),
permitindo que a administragdo publica ofereca servicos de forma mais acessivel, eficiente e

responsiva as demandas sociais.

Nesse contexto, os portais da transparéncia surgem como instrumentos fundamentais
para o fortalecimento do governo aberto. Por meio deles, cidadios podem consultar
diretamente dados sobre gastos, contratos e execu¢do or¢amentaria, reforcando praticas de

accountability democratica (Cruz, 2020).
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2.6 PARTICIPACAO SOCIAL

A participacao social ¢ um pilar da governanca democratica, articulando Estado e
sociedade na formulagdo e avaliacdo de politicas publicas. Ao longo das décadas, consolidou-

se como instrumento de controle social, legitimidade e fortalecimento institucional.

A redemocratizacdo brasileira, iniciada na década de 1980 apds mais de duas décadas
de regime autoritario, representa um marco na ampliagcdo da participagdo cidada nos processos
decisorios. Conforme argumenta Peres (2020), esse contexto gera expectativas em torno da
consolidagdo de uma democracia participativa, pautada por mecanismos de fiscalizagdao

social, transparéncia administrativa e inclusdo politica.

O Congresso Nacional promulgou a Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF) por meio
da Lei Complementar n° 101, de 2000, promovendo um marco normativo fundamental para a
moderniza¢do da gestdo publica (Brasil, 2000). Essa legislagdo obrigou os entes federativos a
divulgar planos governamentais, leis orcamentarias e prestagcdes de contas de forma clara e

periddica, refor¢ando o principio da transparéncia administrativa.

Além disso, a LRF determinou a realizacao de audiéncias publicas como requisito
formal para a deliberacdo das diretrizes fiscais, ampliando os canais de participagao
democratica e o controle social sobre a alocacdo dos recursos publicos. Ao estabelecer
mecanismos que priorizam a previsibilidade, a responsabilidade e a fiscaliza¢do coletiva, a
norma fortaleceu os fundamentos da governanga fiscal e elevou os padrdes de accountability

no setor publico.

Praticas como o or¢camento participativo consolidam-se como exemplos relevantes de
institucionalizacdo da participagdo popular. Ao permitir que os cidaddos definam
coletivamente prioridades de investimento, essas experiéncias promovem maior aproximacao
entre governo e sociedade, contribuindo para decisdes mais representativas e responsivas. A
criacdo de conselhos municipais, estaduais e tematicos, por sua vez, aprofundam o didlogo

interinstitucional e ampliam as possibilidades de influéncia social na gestao publica.

Recentemente, Almeida e Rocha (2023) destacam que a participagdo social no Brasil
tem se fortalecido por meio de redes colaborativas e espacos hibridos de deliberagao,
sobretudo no campo das politicas urbanas e ambientais. Santos e Silva (2022) complementam

essa visdo ao evidenciar que conselhos gestores desempenham papel relevante na
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democratizagdo das decisdes publicas, ainda que enfrentem desafios relacionados a

representatividade e a autonomia institucional.

Em nivel internacional, estudos tém apontado para o potencial das tecnologias
digitais na ampliagdo dos canais participativos. Fung (2021) propde modelos distribuidos de
deliberacdo que articulam instrumentos digitais e praticas presenciais, promovendo maior
diversidade e alcance na participagdo. De forma convergente, Smith e Escobar (2022)
argumentam que o envolvimento cidaddo deve ser entendido como processo continuo de

aprendizagem democréatica, capaz de transformar simultaneamente sujeitos e instituicdes.

A digitalizagdo administrativa tem desempenhado papel significativo nesse cenario.
A criacdo de plataformas de consulta publica, aplicativos governamentais e portais eletronicos
tem permitido maior transparéncia, acompanhamento em tempo real de projetos e contratos, €
canais de opinido para os cidadados. Esses mecanismos fortalecem a accountability, qualificam

o debate publico e estimulam o engajamento civico na gestao publica.

Assim, a participacdo social, quando articulada a transparéncia fiscal e aos
instrumentos de governanga colaborativa, contribui para o aprimoramento da qualidade
democratica e para a constru¢dao de uma administracdo publica mais acessivel, responsiva e
alinhada as demandas coletivas. Trata-se, portanto, de dimensdo estratégica da governanga
publica que transcende o aspecto procedimental, configurando-se como pratica institucional

legitima e transformadora.

2.7 DANOVA GESTAO PUBLICA (NPM) PARA A GOVERNANCA PUBLICA

A transicao da Nova Gestao Publica para a Governanga Publica marca uma mudanga
de paradigma: da eficiéncia operacional para redes colaborativas, participagdo multissetorial e
foco na geracao de valor publico. Tal reconfiguragcdo ¢ impulsionada pelo reconhecimento de
que os desafios contemporaneos exigem arranjos institucionais mais democraticos, inclusivos

€ responsivos.

A Nova Gestao Publica (NPM) emerge nas décadas de 1980 e 1990, sobretudo em
paises anglo-saxdes, como resposta as crises fiscais e a crescente insatisfagdo com o modelo

burocratico tradicional. Inspirada em praticas do setor privado, a NPM passa a enfatizar a
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gestdo por resultados, o controle de desempenho, a descentralizacdo administrativa e a

eficiéncia na prestagdo de servigos publicos.

Hood (1991) sintetiza essa abordagem em sete doutrinas centrais, entre elas o
gerenciamento por objetivos, a valorizagdo da lideranca gerencial e a separagdo entre
formulagdo e execucao de politicas. Osborne e Gaebler (1992), por meio da obra Reinventing
Government, difundem internacionalmente os principios de um governo empreendedor,
orientado para o cidadao e voltado a inovagdo institucional. No Brasil, essas diretrizes
influenciam diretamente as reformas administrativas da década de 1990, com destaque para o
Plano Diretor da Reforma do Aparelho do Estado (PDRAE), conduzido por Luiz Carlos
Bresser-Pereira, que buscou modernizar a gestdo publica por meio da profissionalizagdo, da

eficiéncia e da ampliagdo da accountability.

Entretanto, embora tenha introduzido avangos no desempenho administrativo, a
NPM demonstra limitagdes significativas. O foco excessivo em indicadores e contratos
fragmenta servigos publicos, negligenciando questdes de equidade, justica social e
participacdo cidada (Rhodes, 1997; Denhardt; Denhardt, 2000). Ramos (1981) ja antecipa
criticas a0 modelo gerencial, ao defender uma administracdo publica pautada por valores
¢ticos, interesse coletivo e superacdo da racionalidade instrumental. Sua contribui¢do

permanece relevante para a formulag@o de alternativas conceituais ao gerencialismo classico.

A partir desses questionamentos, emerge o paradigma da Governanga Publica, ndo
como negacdo da NPM, mas como uma ampliacdo conceitual capaz de incorporar valores
democraticos e praticas colaborativas. Nesse novo contexto, o Estado ¢ concebido como
articulador de redes interinstitucionais, envolvendo governo, setor privado e sociedade civil
na formulag¢do e implementagao das politicas publicas (Stoker, 1998; Rhodes, 2000). Moore
(1995), ao propor o conceito de valor publico, fundamenta a acao estatal em trés dimensdes:
legitimidade conferida pela sociedade, capacidade operacional institucional e a geragdo de

resultados socialmente desejados.

Autores como Bovaird e Loeffler (2009) ampliam essa concepgao, defendendo que o
valor publico inclui ndo apenas os beneficios econdmicos, mas também impactos sociais,
ambientais e politicos, cuja constru¢do demanda coprodugdo entre Estado e sociedade. Nesse
sentido, a governanga publica ¢ caracterizada por arranjos participativos, flexiveis e

orientados a inovagao institucional (Koppenjan; Klijn, 2004; Frederickson, 2010).
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Estudos recentes corroboram essa inflexdo tedrica. Bryson, Crosby e Bloomberg
(2014), ao proporem o conceito de Public Value Governance, destacam que a legitimidade
das decisdes publicas depende da integragao entre redes sociais € mecanismos de deliberagao.
Nabatchi, Sancino e Sicilia (2017) reforcam que a governanga eficaz demanda diversidade de

atores e estratégias adaptativas, especialmente em contextos de prestacdo de servigos.

No cendrio nacional, observa-se uma inflexao teoérica e pratica na gestdo publica,
com crescente valorizagao de modelos colaborativos e intersetoriais. Santos et al. (2025), ao
analisar praticas emergentes em redes urbanas, evidenciam a necessidade de superar o modelo
unilateral da Nova Gestdo Publica (NPM), em favor de estruturas mais horizontais e
cooperativas, capazes de lidar com a complexidade das cidades contemporaneas. Silvestre
(2019) propde uma abordagem institucional que reconhece a interdependéncia entre Estado,
mercado e sociedade civil como base para a produgdo de valor publico, destacando a

importancia de arranjos sinérgicos e da governanca relacional.

Complementarmente, Cavalcante (2023) argumenta que a governanga publica exige
uma reconfiguracdo das capacidades estatais, com foco em inteligéncia institucional, inovagao
e coordenacdo federativa. Para ele, o fortalecimento da gestdo publica passa pela articulagdo
entre diferentes niveis de governo e pela valorizagdo de liderancas capazes de operar em
ambientes complexos e dindmicos. Nascimento (2023), por sua vez, propde um framework de
inovagao social ancorado na Nova Governanga Publica (NGP), destacando papéis estratégicos
da gestdo publica em trés niveis: macro, meso € micro, com énfase na coproducdo, na
cocriagdo e na articulagdo interorganizacional como elementos centrais para a geracdo de

valor publico e inclusdo social.

Assim, mais do que observar normas, os gestores podem utilizar os mecanismos de
controle como vetores de inovacao institucional e alinhamento estratégico, em consonancia
com os principios da governanca democratica e com os Objetivos de Desenvolvimento
Sustentavel, especialmente o ODS 16, que promove instituicdes eficazes, responsaveis e

inclusivas (ONU, 2015).
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2.8 GOVERNANCA PUBLICA

Os atores publicos atribuem a governanca e a gestdo fungdes complementares, que
operam de forma articulada no interior das organizacdes (Figura 4). Os responsaveis pela
governanga definem diretrizes estratégicas com base em evidéncias, objetivos institucionais e
participagdo dos stakeholders, promovendo alinhamento entre missdo organizacional e

politicas publicas (Bevir, 2011; TCU, 2020).

Ja os agentes da gestdo implementam essas diretrizes por meio de planos, programas
e agdes, utilizando sistemas de monitoramento e indicadores de desempenho para garantir
efetividade, economicidade e responsividade (TCU, 2020). Essa articulagdo entre instdncias
decisorias e executivas fortalece o ciclo de valor publico, ao vincular a formulacao estratégica

a entrega de resultados concretos para a sociedade (Bresser-Pereira, 1998; Osborne, 2006).

Figura 4: Relagdo entre governancga e gestao

GOVERNANCA GESTAO
' Estratégia ~

Avaliar Dirigir Planejar Executar
+ Efetividade . Efip?cig

‘ .EconomICIdade/ Accountability \ EfICIeno|al
Monitorar Controlar

Fonte: Elaborado pelo autor, adaptado do TCU (2020).

A governanga publica vem se consolidando como um paradigma inovador na
administracdo publica, capaz de responder as limitagcdes dos modelos gerencialistas e
burocraticos tradicionais. Sua ascensdo reflete uma busca por arranjos institucionais mais
democraticos, participativos e efetivos, diante da crescente complexidade e interdependéncia

dos processos decisorios estatais.
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A governanga publica moderna desafia o chamado “efeito silo”, caracterizado pela
fragmentacao entre 6rgaos publicos decorrente da estrutura vertical e compartimentalizada da
burocracia tradicional (Secchi, 2021). Essa inércia institucional dificulta a colaboragdo
intersetorial, essencial para enfrentar problemas complexos e multifacetados, como seguranga

publica, pobreza, satde, educagdo e desenvolvimento sustentavel.

Superar os silos ndo se resume a criagdo de comités de coordenagdo ou grupos de
trabalho formais. Trata-se de um desafio estrutural ao modelo operacional do Estado, que
exige a construcdo de novos arranjos de governanga, capazes de promover a atuacao em rede,
a coproducdo de solugdes e a integracdo de politicas publicas (Anssell; Gash, 2008). A
governanga colaborativa, nesse contexto, emerge como uma alternativa viavel, ao incentivar o
didlogo entre atores diversos, a construcao de confianga mutua e o compartilhamento de

responsabilidades.

Segundo Bommert (2010), a inovagdo no setor publico depende da capacidade de
romper com estruturas hierarquicas rigidas e fomentar ambientes de colaboracdo horizontal.
Essa abordagem ¢ reforgada por Bryson, Crosby e Stone (2006), que defendem a criacao de
governos conectivos, nos quais a coordenacdo interorganizacional ¢ vista como um ativo

estratégico para gerar valor publico.

Nesse contexto, esta pesquisa examina o papel dos instrumentos de controle
previstos no RBG, elaborado pelo TCU, como ferramentas que ultrapassam a simples
conformidade normativa. Ao aplicar indicadores e praticas orientadas pela melhoria continua,
esses instrumentos criam oportunidades para que os gestores produzam valor publico

legitimo, efetivo e sustentavel (TCU, 2020).

Nos anos 1980, autores como Barzelay (1992), Osborne e Gaebler (1992), Hood
(1995) e Pollitt e Bouckaert (2002) impulsionam as reformas inspiradas na Nova Gestao
Publica (New Public Management — NPM), defendendo principios como descentralizagao
administrativa, avaliagdo por resultados e flexibilidade gerencial, com base em praticas do
setor privado. No Brasil, essas ideias influenciam diretamente as reformas da década de 1990,
sobretudo o Plano Diretor da Reforma do Aparelho do Estado (PDRAE), coordenado por

Bresser-Pereira.
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Entretanto, a NPM revela limitacdes ao enfatizar excessivamente métricas de
desempenho e solugdes contratualistas, negligenciando aspectos como justica social,
participagdo cidada e legitimidade democratica (Denhardt; Denhardt, 2000). Em resposta,
diferentes abordagens passam a evidenciar a necessidade de arranjos mais colaborativos.
Secchi (2009) classifica esse processo em trés vertentes: a Administragdo Publica Gerencial,

voltada a eficiéncia; o Governo Empreendedor, centrado na inovacdo institucional; e a

Governanca Publica, fundamentada na interagdo entre governo e sociedade civil.

A partir da década de 2010, os estudiosos da administragdo publica passaram a
ampliar significativamente os debates sobre governanga publica, incorporando modelos que
valorizam  articulagdo  interinstitucional, cooperagdo federativa e  engajamento
multiparticipativo. Os pesquisadores Bovens, Schillemans ¢ Goodin (2014) identificaram o
fortalecimento de abordagens como a governanca multinivel, que coordena politicas entre
diferentes esferas de governo, e a governanga colaborativa, que mobiliza agdes conjuntas

entre o Estado, o setor privado e a sociedade civil organizada.

Ao adotar essas abordagens, os gestores publicos passaram a valorizar processos
decisorios mais inclusivos, mecanismos de deliberagdo horizontal ¢ a produgao compartilhada
de solugdes publicas, em linha com a ldgica do governo em rede e da democracia responsiva.
Como destaca Peters (2015), a governanca contemporanea niao se limita a coordenagdo
burocratica tradicional; ela exige competéncias para atuar em ambientes interdependentes,

complexos e politicamente plurais.

No cendrio nacional, observa-se uma evolucdo conceitual e pratica da governanga
publica, marcada pela transi¢do de modelos gerenciais para arranjos mais colaborativos e
dindmicos. Matias-Pereira (2012) ressalta que a adocdo de modelos gerenciais promoveu
racionalizacao de recursos e melhorias na qualidade dos servigos publicos, especialmente em
resposta as demandas por maior eficiéncia e accountability. Oliveira e Pisa (2015) ampliam
essa perspectiva ao destacar que a governanga tem assumido papel de mediagdo entre Estado
e sociedade, fortalecendo os canais de interlocugdo institucional e promovendo maior

participagdo social na formulagdo e avaliagao das politicas publicas.

Mais recentemente, Teixeira e Gomes (2023) defendem que a efetividade da
governanga publica depende da constru¢do de legitimidade e da articulagdo entre redes

colaborativas, capazes de integrar multiplos atores e promover solugdes intersetoriais.
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Marques e Rossoni (2022) reforcam que as capacidades organizacionais — técnicas,
relacionais e adaptativas — sdo determinantes para que a governanga produza resultados
concretos em ambientes federativos e intersetoriais3. Além disso, Viana (2022) propoe
compreender a governanca como um sistema dindmico, sustentado por valores publicos e
tecnologias emergentes, como plataformas digitais e inteligéncia artificial, que ampliam a
transparéncia, a responsividade e a capacidade de integracdo entre os diversos atores

institucionais.

Estudos empiricos também indicam uma ampliacdo da produ¢do cientifica sobre o
tema. Peixe et al. (2020), ao realizarem uma andlise bibliométrica dos trabalhos apresentados
em congressos de administracdo publica, identificam crescimento significativo de pesquisas

voltadas a accountability, inovagao, controle social e transparéncia.

No plano internacional, Bryson et al. (2023) propdem o conceito de Public Value
Governance, estruturado em coproducdo, deliberagdo democratica e constru¢do coletiva de
valor publico. Nabatchi et al. (2022) destacam que a governanga adaptativa representa um
avango conceitual e pratico, ao permitir que o Estado responda eficazmente a cenarios
incertos ¢ a demandas sociais multiplas, com flexibilidade institucional e diversidade

participativa.

Na pratica, a adogdo de mecanismos como orcamentos participativos, conselhos
locais e plataformas digitais tem demonstrado efetividade na ampliacdo do controle social e
da responsividade estatal. O RBG do TCU formaliza diretrizes orientadas a gestdo por

resultados, planejamento estratégico, gestdo de riscos e prestagdo de contas.

Por fim, a incorporagdo de ferramentas tecnoldgicas como inteligéncia artificial e
analise de dados potencializa ainda mais esse modelo, promovendo decisdes mais informadas
e servicos publicos mais eficazes. A governanga publica, portanto, configura-se como um
campo em continua expansdo e aperfeicoamento, cujo principal desafio estd em equilibrar

eficiéncia gerencial, participagdo democratica e criagdo de valor publico legitimo e duradouro.
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2.8.1 Mecanismos de Governanca Publica

Os gestores publicos elevam a efetividade da governanca quando aplicam de forma
estruturada mecanismos institucionais que favorecem a articulagdo interorganizacional, a
responsividade estatal e a producdo de valor publico. Segundo Bovens, Goodin e Schillemans
(2014), a governanca eficaz exige ndo apenas regras formais, mas também a capacidade de

coordenar atores diversos em ambientes complexos e interdependentes.

Lideranga, estratégia baseada em evidéncias e controle institucional sdo mecanismos
essenciais da governanga, pois promovem conformidade, aprendizagem organizacional e

melhoria continua dos servigos publicos. (TCU, 2020; Peters, 2015).

Ao mobilizar esses elementos, os dirigentes publicos promovem uma gestdo
adaptativa, transparente e comprometida com a participagdo democratica, condi¢do essencial

para consolidar praticas de governanga que sejam legitimas, eficazes e sustentaveis (Figura 5).

Figura 5: Mecanismos de governanga publica

Lideranca Estratégia

Fonte: Elaborada pelo autor, adaptado do TCU (2020).

O primeiro mecanismo, lideranga, diz respeito a atuacdo de gestores em posicdes
estratégicas, com capacidade de influenciar a cultura organizacional, fomentar o engajamento
dos servidores e assegurar alinhamento entre politicas institucionais e valores publicos. De
acordo com Bouckaert e Halligan (2008), liderancas preparadas incentivam o
comprometimento institucional e facilitam a implementagdo de politicas publicas com maior
aderéncia social. No contexto brasileiro, Fonseca, Porto e Borges-Andrade (2021) indicam
que a lideranga transformacional, que incorpora praticas colaborativas e adaptativas, exerce

papel relevante na constru¢do de ambientes organizacionais propicios a integridade e a

inovacao.
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O segundo mecanismo, estratégia, opera como eixo articulador entre diretrizes
governamentais, objetivos organizacionais € demandas sociais. Ao estruturar planos, metas e
indicadores de desempenho, a estratégia oferece um referencial normativo e operacional que
contribui para a coeréncia e a eficicia das agdes publicas. Segundo Bryson et al. (2023), a
formulagdo estratégica no setor publico deve ser concebida como processo deliberativo e
participativo, sustentado por praticas orientadas a criagdo de valor publico. Essa abordagem
pressupOe nao apenas racionalidade técnica, mas também sensibilidade politica e institucional

frente a diversidade de atores envolvidos na gestdo publica.

O terceiro mecanismo, controle, contempla praticas estruturadas de fiscalizacdo e
monitoramento, incluindo auditorias internas, externas e sociais. Behn (2001) aponta que
mecanismos de controle robustos promovem maior transparéncia, mitigam riscos e fortalecem
a confianga cidada nas institui¢des. Recentemente, Nabatchi et al. (2022) propdem o conceito
de controle adaptativo, baseado em feedback continuo, participacdo social e flexibilidade
regulatoria, como forma de ampliar a capacidade estatal de lidar com cenarios complexos e

imprevisiveis.

Quando aplicados de maneira integrada, tais mecanismos potencializam a
confiabilidade da administragdo publica, promovendo uma governanga mais responsiva,
eficiente e sustentdvel. Além de contribuir para o aprimoramento das politicas publicas,
fortalecem a legitimidade institucional e posicionam o Estado como agente promotor de valor

publico em contextos democraticos de alta complexidade.

2.8.2 Desafios Enfrentados na Implementac¢io das Praticas de Governanca

A governanga publica configura-se como um eixo estratégico da administragdo
estatal, tendo como objetivos centrais a promocao da transparéncia, da eficiéncia institucional
e da responsabilizagdo dos agentes publicos. Entretanto, a aplicacdo efetiva das praticas de
governanga enfrenta uma série de desafios sistémicos que limitam seu potencial
transformador e comprometem, em muitos casos, os resultados esperados (Brasil, 2018). A
identificacao desses entraves ¢ fundamental para o aprimoramento das politicas publicas, bem

como para a consolidagao de uma cultura orientada a criacao de valor publico.
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Os gestores publicos enfrentam um dos principais desafios da governanga ao tentar
conciliar interesses publicos e privados dentro das estruturas decisorias estatais. Conforme
orienta o Guia da Politica de Governanca Publica elaborado pela Casa Civil da Presidéncia da
Republica (Brasil, 2018), desvios éticos praticados por agentes estatais comprometem a
integridade institucional e enfraquecem o alinhamento entre os objetivos da gestdo e as

demandas coletivas da sociedade.

Essa realidade dialoga com a teoria da relagdao principal-agente, segundo a qual os
representantes publicos nem sempre agem em conformidade com os interesses dos
representados, fendmeno que acarreta assimetria informacional, risco moral e quebra de

confianga institucional (Przeworski et al., 1999; Besley, 2006).

Além disso, os administradores operam dentro de ambientes marcados por um
excesso de normas e procedimentos, que apesar de legitimarem a burocracia sob uma oOtica
formalista, engessam a inovagdo organizacional e dificultam a adaptagdo das politicas as
dindmicas sociais. Weber (1978) ja identificava a rigidez da burocracia como um paradoxo da
racionalidade moderna, enquanto autores como Hood (1991) e pesquisadores contemporaneos
da New Public Governance destacam os limites do modelo burocratico para assegurar

eficiéncia, flexibilidade e responsividade em contextos de governanga em rede.

A deficiéncia em capacidade institucional representa um dos pontos criticos da
gestdo publica brasileira, especialmente em contextos federativos descentralizados. A
escassez de servidores qualificados, a auséncia de programas estruturados de capacitacdo e a
fragilidade dos mecanismos de supervisdo comprometem diretamente a qualidade das
decisdes publicas e a efetividade da governanca. A literatura sobre capacidade estatal e capital
humano, como demonstram Evans e Rauch (1999), evidencia que burocracias
profissionalizadas, com recrutamento meritocratico e carreiras estruturadas, sdo essenciais
para o funcionamento adequado dos mecanismos de controle, transparéncia e entrega de

servigos qualificados2.

Grindle (1997) reforca que a capacidade estatal ndo se limita a existéncia de
instituigdes formais, mas depende da qualidade dos recursos humanos e da habilidade dos
governos em mobilizar competéncias técnicas para implementar politicas publicas eficazes.
Nesse sentido, Silva e Costa (2023), ao analisarem praticas de qualificagdo em governos

locais, demonstram que a auséncia de estratégias permanentes de desenvolvimento
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institucional prejudica a operacionalizagdo da governanca, limitando a autonomia decisoria e

a capacidade de resposta as demandas sociaisl.

Os administradores publicos enfrentam sérios desafios quando lidam com a
fragmentacdo institucional, especialmente no que diz respeito a articulacdo entre diferentes
entes governamentais. Ao negligenciarem a coordenagdo interorganizacional, eles
comprometem a integracdo de politicas publicas e enfraquecem o funcionamento em rede, um
dos fundamentos centrais da governanga contemporanea (Rhodes, 2000; Koppenjan; Klijn,

2004).

No plano subnacional, muitos dirigentes ainda se deparam com barreiras culturais,
praticas organizacionais conservadoras e resisténcia a inovacdo, fatores que dificultam a
implementagao de solucdes cooperativas e adaptativas. Teixeira e Gomes (2022) afirmam que
grande parte dos entraves a governanga publica decorre da fragilidade dos mecanismos de
responsabiliza¢do e da baixa capacidade de coordenagdo entre esferas administrativas, o que

limita a efetividade das acdes publicas e prejudica a geracao de valor compartilhado.

Ao deixarem de promover uma visao sistémica e colaborativa da gestao publica, os
lideres politicos e técnicos contribuem para um ambiente institucional marcado pela
desconexdo estratégica, dificultando a constru¢do de arranjos cooperativos sustentaveis e

responsivos as demandas da sociedade.

A Figura 6, apresenta os desafios enfrentados na implementacdo das praticas de

governanga:
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Figura 6: Desafios enfrentados na implementacdo das praticas de governanga

mmm Conciliacdo de interesses publicos e privados

mmw [ xcesso de normas e procedimentos

mmm Daixa capacidade institucional

mmm [ragmentacdo institucional

s Barreiras culturais e resisténcia a inovagao

Fonte: Elaborada pelo autor, adaptada de Brasil (2018).

Frente a tais desafios, torna-se relevante a adogdo de abordagens de gestdo da
mudanga. O modelo de Lewin (1951), baseado nas etapas “descongelar—mudar-recongelar”,
pressupde a mobilizagdo de agentes organizacionais, a substituicdo de praticas obsoletas e a
consolida¢dao de novas rotinas institucionais. Kotter (1996) complementa essa abordagem ao
enfatizar lideranca proativa, comunicacio estratégica ¢ busca por resultados de curto prazo.
Fullan (2001) amplia esse entendimento ao incorporar colaboragdao interinstitucional,

aprendizagem continua e lideranca distribuida como pilares de mudangas sustentaveis.

A governanga publica estd profundamente condicionada por incentivos institucionais
e alinhamentos politicos. Douglass North (1990) argumenta que as instituigoes, entendidas
como regras formais e informais, moldam o comportamento dos agentes e influenciam a
trajetoria das mudangas institucionais, frequentemente travadas por interesses consolidados e
estruturas de poder persistentes. Ostrom (1990) e Dixit (2004), com base na economia
institucional e na teoria dos jogos, demonstram que mecanismos de incentivo e arranjos
cooperativos sao determinantes para a adesdo voluntaria aos objetivos publicos, especialmente

em contextos de acdo coletiva e provisdao de bens comuns.
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Sabatier e Jenkins-Smith (1993) reforgam essa perspectiva ao evidenciar que a
formacgdo de coalizdes politicas e a negociagdo de interesses sdo fundamentais para legitimar
processos de mudanga organizacional. O modelo de Advocacy Coalition Framework (ACF)
propde que grupos com crengas compartilhadas atuam em subsistemas de politicas publicas,
influenciando decisdes por meio de aprendizado politico e uso estratégico de informagdes
técnicass. No plano internacional, Bryson et al. (2023) destacam que a superacao dos desafios
da governanga exige estruturas integradas, baseadas em coproducdo, aprendizagem
institucional e reforco da legitimidade democratica. Nabatchi ef al. (2022) acrescentam que o
controle adaptativo e o uso continuo de feedback sdo instrumentos essenciais para aprimorar

0s processos governamentais, promovendo responsividade e inovagao.

Nesse contexto, o fortalecimento da governanga publica estd condicionado a
consolidagdo de uma cultura de melhoria continua. Modelos como o Total Quality
Management (TQM) e o Kaizen, inspirados em Deming (1986) e Imai (1986), propdem uma
logica gerencial voltada a aprendizagem organizacional, a eficiéncia e a adaptagdo
institucional9. Denhardt e Denhardt (2000) sugerem que a administracdo publica deve
priorizar o cidaddo como centro da acdo governamental, promovendo uma gestdo orientada a
inovacdo, a prestacdo de contas e a transparéncia. A adocdo de sistemas de monitoramento,
métricas de desempenho e auditorias sistematicas, como defendem Pollitt e Bouckaert (2011),
contribui para decisdes baseadas em evidéncias e para a retroalimentacdo dos processos

administrativos, ampliando a capacidade de resposta do Estado.

A Figura 7, apresenta as acdes para enfrentar os desafios na implementagdo das

praticas de governanca:
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Figura 7: Ag0es para enfretar os desafios na implementacdo das praticas de governanca

Adocgao de
abordagens de
gestdo de mudanga

Incentivos
Cultura de c . .
. 1nstitucionais €
melhoria .
, alinhamentos
continua P~
politicos

Fonte: Elaborada pelo autor, adaptada de Brasil (2018).

No escopo desta pesquisa, entende-se que as praticas previstas no RBG do TCU,
quando compreendidas para além do controle formal, podem ser reconfiguradas como
instrumentos de aprendizagem institucional, contribuindo para a constru¢do de uma cultura
organizacional voltada a exceléncia, a inovagdo e a producdo legitima de valor publico (TCU,

2020).

2.8.3 Gestao da Mudanca e Resisténcia Cultural no Setor Publico

A implementacdo de reformas no setor publico brasileiro enfrenta ndo apenas
desafios técnicos e normativos, mas sobretudo barreiras culturais profundamente enraizadas.
A resisténcia a mudanga ¢ um fendmeno recorrente nas organizagdes publicas, onde a
estabilidade, a conformidade com normas e a aversao ao risco sao frequentemente valorizadas
em detrimento da inovagdo e da adaptabilidade. Nesse contexto, compreender e aplicar

modelos consolidados de gestdo da mudanga torna-se essencial para viabilizar transformagdes

institucionais efetivas.
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Dois modelos tedricos se destacam pela robustez conceitual e aplicabilidade pratica:

o modelo de Lewin (1951) e o modelo de John Kotter (1996). Lewin propds um modelo

classico de trés etapas para a gestao da mudanca organizacional:

a)

b)

Descongelar (Unfreeze): Etapa inicial que visa romper o estado de equilibrio atual da
organizac¢do. Envolve o reconhecimento da necessidade de mudanga, a criagdo de um
senso de urgéncia e a preparagdo psicologica dos atores envolvidos para abandonar
praticas arraigadas;

Mudar (Change): Fase de transicdo, na qual novas ideias, comportamentos e
estruturas sdo introduzidos. Requer lideranca ativa, comunicacdo clara e suporte
continuo para que os agentes publicos adotem novas praticas; e

Recongelar (Refreeze): Etapa final, que busca estabilizar a mudanga implementada,
institucionalizando novos padrdes e consolidando a cultura organizacional

transformada.

Esse modelo ¢ particularmente relevante para o setor publico, pois reconhece que a

mudanca nao ocorre de forma espontanea, exigindo esforgos deliberados para romper a

inércia institucional e consolidar novas rotinas (Lewin, 1951).

Ja John Kotter (1996), desenvolveu um modelo mais detalhado, composto por oito

passos sequenciais que orientam o processo de mudancga organizacional:

a)

b)

h)

Estabelecer um senso de urgéncia: Demonstrar a necessidade imperativa da mudanca
para mobilizar apoio;

Formar uma coalizdo orientadora: Reunir lideres e influenciadores capazes de
conduzir o processo;

Criar uma visdo para a mudanga: Definir claramente os objetivos e os beneficios
esperados;

Comunicar a visdo: Disseminar a mensagem de forma consistente e envolvente;
Remover obstaculos: Identificar e eliminar barreiras estruturais e culturais;

Gerar vitdrias de curto prazo: Obter resultados rdpidos para manter o engajamento;
Consolidar ganhos e produzir mais mudangas: Usar o impulso inicial para aprofundar
a transformacao; ¢

Ancorar a mudanga na cultura organizacional: Integrar os novos valores e praticas ao

cotidiano institucional.
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O modelo de Kotter ¢ especialmente util para reformas publicas, pois reconhece a
complexidade das organiza¢des governamentais € a necessidade de liderangas distribuidas,

comunicagao estratégica e refor¢o continuo da mudanca (Kotter, 1996).

A aplicacao desses modelos no setor publico brasileiro € estratégica para enfrentar a
resisténcia cultural & inovacdo. Em estados como Sergipe, onde a cultura burocratica
tradicional ainda predomina, a gestdo da mudanca deve ser conduzida com sensibilidade
politica e institucional. A proposta normativa apresentada nesta dissertacdo incorpora
elementos desses modelos, como a criagdo de estruturas de lideranca (CONGOV-SE), a
defini¢do de metas claras (outcomes para a sociedade) e a institucionalizacdo de praticas

inovadoras (Politica Estadual de Gestao de Riscos).

Ao reconhecer que a mudanga institucional ndo se limita a edicdo de normas, mas
exige um processo continuo de adaptagdo e consolidagdo, esta dissertacdo dialoga com a
literatura internacional e contribui para o avango da agenda de modernizacdo da

administracao publica brasileira.

2.9 PRATICAS DE GOVERNANCA DO MECANISMO DE ESTRATEGIA DO RBG
DO TCU

O Referencial Basico de Governanga (RBG) do TCU formaliza diretrizes para a
avaliacdo, direcionamento e monitoramento da atuacdo das organizagdes publicas, buscando
um maior alinhamento entre as estratégias institucionais e os resultados entregues a sociedade.
Esta iniciativa visa aumentar a eficiéncia e a transparéncia na administracdo publica,
promovendo uma gestdo responsavel e estratégica. O TCU ja editou trés edi¢des do RBG

(Quadro 4).
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Quadro 4: Edigdes do RBG do TCU

Edicdo | Anode Cenario Politico e Objetivos Principais
Publicagdo
1? 2013 A melhoria da governanga publica, nos municipios, estados e na Unido, ¢ o grande

desafio do Brasil. Entre esses desafios, o TCU destaca: manutengao do equilibrio
fiscal e estabilidade monetaria; racionalizagdo dos gastos publicos; e investimento em
setores chave como educag@o, inovagao tecnologica e infraestrutura (transporte,
energia, telecomunicagdes etc.).

28 2014 A segunda versdo ¢é aperfeicoada para embasar os levantamentos de perfil de
governanga realizados pelo TCU e para servir de modelo de autoavaliagao em
governanga publica organizacional para aquelas organizagdes que desejam promover
suas proprias melhorias.

32 2020 Atualiza o Referencial Basico de Governanca com o conhecimento obtido pelos
diagnésticos realizados, na revisdo de literatura no tema e em pesquisas recentes
publicadas por organismos multilaterais, como a Organizagdo para a Cooperacdo ¢
Desenvolvimento Econdmico (OCDE) e a Organizagdo das Na¢des Unidas (ONU).
Além disso, esta versdo estende o foco do Referencial aos demais entes
jurisdicionados ao TCU, que prestam servigos de interesse coletivo e que, portanto,
também precisam estabelecer estruturas e processos de governanga que lhes sejam
adequados.

Fonte: Elaborada pelo autor.

A primeira edi¢do do RBG, langada em 2013, tem como objetivo principal orientar e
fomentar a adogdo de boas praticas de governanga nas organizagdes publicas, incluindo o
proprio TCU. A segunda versado, publicada em 2014, ¢ aprimorada para apoiar levantamentos
de perfil de governanca e servir como referéncia para autoavaliagdes institucionais,
especialmente para entidades interessadas em fortalecer sua gestdo. Essa versdo passa a ser
aplicada a partir do Levantamento do Panorama de Governanga Publica em Ambito Nacional
(2014), que conta com a participacdo de mais de oito mil organizacdes publicas e demais
jurisdicionados. A iniciativa envolve parcerias com o Instituto Rui Barbosa, a Atricon e 28
tribunais de contas, conforme registrado no Acordao n°® 1.273/2015 do Plenario do TCU. Em

2020, o TCU publica a terceira edigdo, que ¢ o documento de estudo da presente pesquisa.

Segundo determina o RBG, a transparéncia, um dos pilares da governanca publica, ¢
reforgada pela obrigacdo de prestacdo de contas a sociedade e aos oOrgaos de controle,
incentivando a participagdo cidadd na avaliagdo das politicas publicas. Além disso, o
referencial valoriza a responsabilidade dos gestores, orientando-os a adotar praticas
estratégicas (Figura 8) que assegurem o uso eficiente dos recursos e a melhoria continua da

gestao publica (TCU, 2020).
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Figura 8: Praticas relacionadas aos mecanismos de governanga

Estabelecer o modelo de

governanca Gerir risco Promover a transparéncia
Praticas Promover a integridade Estabelecer a estratégia Garantir a accountability
Promover a capacidade da Promover a gestéo Avaliar a satisfagao das
lideranga estratégica partes interessadas
Monitorar o alcance dos Avaliar a efetividade da
resultados organizacionais auditoria interna

Monitorar o desempenho
das funcdes de gestdo

Fonte: Elaborada pelo autor, adaptado do TCU (2020).

As praticas definidas pelo RBG dialogam com padrdes internacionais de governanga,
como os estabelecidos pela Organizagdo para Cooperacdo e Desenvolvimento Econdmico
(OCDE). Essa convergéncia refor¢a a importancia de estruturas estratégicas bem definidas,

avaliag¢do constante de desempenho e agdes corretivas baseadas em evidéncias (OCDE, 2004).

O RBG também recomenda a adogdo de ferramentas como o Balanced Scorecard
(BSC), que facilita o alinhamento entre metas institucionais e resultados esperados,
fortalecendo a coeréncia das acdes e a responsabilizagdo dos gestores. Na pratica, esse
conjunto de praticas contribui para consolidar uma cultura organizacional orientada pela

transparéncia, eficiéncia e compromisso com o interesse publico.

Assim, o mecanismo de estratégia do RBG atua como catalisador da governanga
publica moderna, estimulando uma gestdo participativa, orientada por resultados e alinhada

aos principios democraticos.
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2.9.1 Gerir Riscos

A gestdo de riscos no setor publico constitui um instrumento fundamental para o
fortalecimento da governanca, contribuindo para a efetividade das politicas publicas, a
integridade institucional e a gera¢do de valor publico. Embora o conceito de risco seja
frequentemente associado a eventos adversos, no contexto organizacional ele representa um
campo de incertezas, envolvendo potenciais perdas e ganhos, que deve ser gerenciado

estrategicamente, dado que sua eliminacao ¢ inviavel (IBGC, 2017).

A abordagem contemporanea sobre o tema aponta que a gestdo de riscos transcende
o controle preventivo, assumindo papel ativo na formulacio de politicas publicas e na tomada
de decisdo governamental. De acordo com INTOSAI (2019), essa pratica amplia a capacidade
estatal de lidar com ameagas e oportunidades, fortalecendo a qualidade dos servigos publicos
e a confianca da sociedade nas institui¢des. Hill (2003) acrescenta que, no setor publico, as
decisdes orientadas a gestdo de riscos devem priorizar o interesse coletivo, promovendo

equidade na distribuicdo dos beneficios e impactos.

Normas internacionais, como as emitidas pelo Committee of Sponsoring
Organizations of the Treadway Commission (COSO, 2017; 2021), estabelecem que os riscos
devem ser integrados ao planejamento estratégico e as diretrizes operacionais, com
monitoramento continuo ¢ adaptacdo as complexidades tecnologicas e institucionais. Essa
integragdo, segundo o modelo de Gerenciamento de Riscos Corporativos (GRC), permite que
as organizagdes publicas compreendam como diferentes riscos afetam sua missdo, visdo e

capacidade de geracdo de valor.

No Brasil, o Referencial Basico de Governanca do Tribunal de Contas da Unido
(TCU) reconhece a gestdo de riscos como um dos mecanismos essenciais para assegurar
conformidade, mitigar fraudes e fomentar decisdes mais qualificadas. Diretrizes
internacionais como as da OCDE (2004) também reforcam a relevancia do tema,

especialmente em ambientes de governanga multinivel e institucionalmente fragmentados.

Pesquisas recentes contribuem para ampliar a compreensao sobre o tema. Oliveira e
Abib (2023) sugerem que a institucionalizacdo da gestdo de riscos no setor publico ainda
demanda maior clareza conceitual e padronizagdo de praticas operacionais. Campos e Chaebo
(2025) defendem que a gestdo de riscos deve ser compreendida como um processo continuo e

sistémico, com impacto direto sobre a accountability e a capacidade de resposta do Estado.
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Guimaraes, Braga e Zaidan (2021) ressaltam que tecnologias digitais, como sistemas de dados
estruturados e inteligéncia artificial, potencializam a capacidade de antecipacdao e de tomada

de decisao, tornando a gestdo mais preditiva.

No plano internacional, Bryson et al. (2023) propdem que a gestdo de riscos seja
incorporada a légica da Public Value Governance, com foco na criacdo de valor legitimo e
sustentavel. Nabatchi er al. (2022) argumentam que a governancga adaptativa depende de
mecanismos de gestdo capazes de promover aprendizado institucional, resiliéncia e

flexibilidade frente a instabilidade politica e econdmica.

Os administradores estaduais vém consolidando praticas inovadoras de governanca
publica ao integrarem a gestdo de riscos aos principais instrumentos de planejamento
estratégico. Em Minas Gerais, a Secretaria de Estado de Planejamento ¢ Gestao (SEPLAG)
estruturou, em 2019, um modelo que vincula o monitoramento de riscos ao Plano Mineiro de
Desenvolvimento Integrado (PMDI), ao Plano Plurianual de A¢ao Governamental (PPAG), a
Lei de Diretrizes Or¢amentarias (LDO) e a Lei Orcamentaria Anual (LOA), articulando dez

objetivos estratégicos e 84 diretrizes tematicas (Miranda, 2021; Brasil, 2020).

Em continuidade a esse avango, a Controladoria-Geral do Estado de Minas Gerais
(CGE-MG) publicou, por meio da Resolugdo n® 19/2020, a Declara¢do de Apetite a Riscos,
que orienta o uso racional de recursos publicos e fortalece a cultura organizacional voltada a

integridade, desempenho e transparéncia institucional (CGE-MG, 2020).

O documento passou a ser revisado anualmente pelo Comité Estratégico de
Governanca e monitorado pela Alta Administrag¢do, consolidando-se como referéncia nacional

na institucionalizagdo da gestdo de riscos como instrumento legitimo de governanga publica.

Segundo Miranda (2022), essa iniciativa representa um marco na transi¢ao de
modelos reativos para abordagens preventivas e estratégicas, alinhadas as diretrizes da

Agenda 2030 e aos principios da governanca democratica.

Portanto, gerir riscos no setor publico ndo se trata apenas de evitar eventos negativos,
mas de estruturar praticas que sustentem a formulagdo estratégica, reforcem a transparéncia e
elevem a capacidade estatal de gerar valor publico, especialmente em contextos de alta

complexidade institucional e crescente demanda social por eficiéncia e integridade.
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Contudo, ¢ fundamental reconhecer que a implementagdo da gestdo de riscos
transcende a simples ado¢do de uma metodologia. Trata-se, essencialmente, de um desafio de
mudanga cultural, especialmente em um setor publico caracterizado por uma aversao ao risco
e pela rigidez de suas estruturas e processos (Weber, 1978). A literatura académica destaca
que os principais obstaculos & modernizacdo da gestdo sdo a resisténcia a mudanga, que
emerge de interesses consolidados e de regras informais da cultura organizacional (North,
1990), bem como a falta de engajamento da lideranga e de capacidade institucional, refletida
na auséncia de qualificagdo e capacitacdo continua dos servidores (Grindle, 1997; Silva;

Costa, 2023).

Isso significa que a mera publicacdo de um decreto ou de uma politica de riscos ¢
apenas o primeiro passo, uma vez que a mudanca organizacional exige etapas preparatorias
para superar a inércia (Lewin, 1951). O verdadeiro desafio reside em transformar a
mentalidade organizacional, movendo-a de uma logica de pura conformidade com as normas
para uma cultura de avaliagdo proativa de incertezas e de tomada de decisdo informada pelo
risco. Sem o engajamento efetivo da lideranga, que € crucial para comunicar a estratégia e
mobilizar a organizagdo (Kotter, 1996), e sem a capacitagdo continua dos servidores para
desenvolver novas competéncias, a gestdo de riscos corre o perigo de se tornar um mero

exercicio burocratico, em vez de uma ferramenta estratégica de governanga.

2.9.2 Estabelecer a Estratégia

A estratégia organizacional ¢ um dos pilares da governanga publica, contribuindo
diretamente para a efici€ncia, a transparéncia ¢ o alinhamento das acdes governamentais com
as demandas sociais. Sua evolugdo ao longo das décadas ¢ marcada por abordagens tedricas e

praticas que tornam o planejamento estatal mais estruturado e adaptavel.

Inicialmente, a administragdo publica ¢ guiada por um modelo burocratico rigido,
como o proposto por Weber (1978), com forte énfase na hierarquia e na padronizacao dos

processos. Esse paradigma ¢ progressivamente superado a medida que pensadores como
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Drucker (1962) ressaltam a importancia do planejamento estratégico e da gestao eficiente dos

recursos institucionais.

Nos anos 1980, Mintzberg (1994b) introduz uma abordagem dinamica, defendendo
que as instituigdes publicas devem se adaptar as mudancas do ambiente externo. Essa
perspectiva abre espago para as reformas gerenciais da década de 1990, especialmente com a
disseminagdo da Nova Gestdo Publica (NPM). Osborne e Gaebler (1992) sugerem que
governos deveriam adotar praticas do setor privado, tornando os servicos mais ageis e

responsivos.

Nesse cenario, Kaplan e Norton (1996) desenvolvem o Balanced Scorecard (BSC),
uma ferramenta que permite monitorar objetivos e alinhar estratégias institucionais. A partir
dos anos 2000, diretrizes internacionais, como as da OCDE (2004), consolidam a gestao
estratégica como mecanismo fundamental da governanga publica, orientando decisdes com

base em evidéncias.

Os formuladores de politicas publicas vém fortalecendo a governanga institucional
ao adotarem diretrizes estruturadas que alinham decisdes estratégicas as demandas sociais. O
Referencial Bésico de Governanga (RBG), publicado pelo Tribunal de Contas da Unido
(TCU), orienta os 6rgdos publicos a aplicarem mecanismos de liderancga, estratégia e controle
com foco na geracdo de valor publico e na efetividade das politicas (TCU, 2020). Ao
estabelecer praticas como gestao de riscos, monitoramento de resultados e transparéncia ativa,

0 RBG contribui para consolidar uma governanca responsiva e legitima.

Nos ultimos anos, os governos passaram a incorporar tecnologias digitais ao
planejamento estratégico, ampliando a capacidade de analise e previsdo de cendrios. O uso de
ferramentas como o Balanced Scorecard (BSC), big data e inteligéncia artificial permite que
os tomadores de decisdo integrem dados em tempo real aos processos de formulagdo e
avaliagdo de politicas publicas. Segundo o Banco Mundial (2021), essa digitaliza¢dao
representa um avanco decisivo na construgdo de governos mais eficientes, resilientes e

orientados por evidéncias, especialmente em contextos de alta complexidade e volatilidade.

Ao combinar diretrizes normativas com solugdes tecnoldgicas, os lideres publicos
promovem uma gestdo estratégica mais transparente, adaptativa e alinhada aos principios da
governanga democratica, em consonancia com os Objetivos de Desenvolvimento Sustentavel,

como o ODS 16, que trata de instituicdes eficazes, responsaveis e inclusivas.
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Um exemplo pratico ¢ o uso de plataformas digitais para monitorar politicas
publicas, permitindo ajustes em tempo real. Além disso, modelos de governanga
interinstitucional, que estimulam a colaboracdo entre diferentes 6rgaos, vém se mostrando

eficazes na construg¢do de acdes estratégicas mais coordenadas.

Assim, a estratégia organizacional na esfera publica passa de um modelo rigido e
prescritivo para uma abordagem flexivel, proativa e integrada. Sua consolidagdo como
mecanismo da governanga publica fortalece a gestdo de recursos, aprimora a formulacao de

politicas e potencializa a entrega de valor a sociedade.

2.9.3 Promover a Gestao Estratégica

A gestao estratégica ¢ um pilar da governanca publica, responsavel por alinhar acdes
institucionais as necessidades sociais, aprimorar a eficiéncia administrativa e garantir foco em
resultados. Ao longo das décadas, o conceito evolui, incorporando ferramentas de

planejamento, monitoramento e adaptacao ao ambiente institucional.

Inicialmente restrita ao setor privado, a estratégia organizacional ganha destaque com
Drucker (1962), que defende a gestdo orientada por metas claras e resultados mensuraveis. Na
década de 1980, Mintzberg (1994b) propde uma abordagem mais dindmica, destacando a
necessidade de adaptagdo constante frente as mudangas externas, em contraste com

planejamentos rigidos e lineares.

Com as reformas administrativas dos anos 2000, organismos internacionais como a
OCDE (2004) passam a recomendar modelos estratégicos baseados em evidéncias,
consolidando o planejamento como ferramenta essencial da administragao publica. A partir de
2010, a gestdo estratégica torna-se componente central da governanga, incorporada em

normativas nacionais € internacionais.

No Brasil, o Referencial Bésico de Governanga do TCU (RBG) refor¢a o papel da
gestdo estratégica integrada, garantindo que decisdes publicas estejam alinhadas as
prioridades institucionais e sociais. A digitaliza¢do e o uso de tecnologias como inteligéncia
artificial e big data ampliam a capacidade preditiva do Estado, tornando a alocagao de

recursos mais eficiente (Banco Mundial, 2021).
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Na pratica, governos t€ém adotado plataformas digitais de monitoramento para revisar
politicas em tempo real, além de promover governanga colaborativa entre Orgaos,

fortalecendo a coordenacao estratégica e a entrega de valor publico.

Com isso, a gestdo estratégica evolui de um modelo burocratico para uma abordagem
flexivel, responsiva e orientada a resultados. Sua aplicagdo continua fortalece o planejamento
estatal, melhora a formulagdo de politicas e assegura maior qualidade nos servigos publicos

prestados a populagao.

2.9.4 Monitorar o Alcance dos Resultados Organizacionais

O monitoramento do alcance dos resultados organizacionais configura-se como um
mecanismo essencial da governanga publica contemporanea, ao permitir o acompanhamento
continuo da execucdo dos objetivos institucionais, possibilitando corre¢des tempestivas,
realinhamentos estratégicos e maior eficiéncia na alocacdo de recursos publicos. Essa pratica
estd diretamente relacionada a responsividade do Estado, a transparéncia dos processos

administrativos e a criagdo legitima de valor publico.

Segundo a Organizagdo Internacional das Entidades Fiscalizadoras Superiores
(INTOSALI, 2019), cabe a lideranga das institui¢des garantir revisdes periddicas da estratégia
por meio de sistemas estruturados de monitoramento que permitam mensurar metas, avaliar
resultados e comunicar os desempenhos alcancados aos diversos stakeholders. Neste sentido,
trés dimensdes sdo centrais: a verificagdo do cumprimento de metas e indicadores; a
identificagdo de gargalos operacionais e corre¢do de desvios; e a transparéncia na divulgacao
dos resultados obtidos, como forma de fortalecimento da accountability institucional (Brasil,

2017; INTOSAL 2019).

A etapa subsequente ao monitoramento € a avaliacdo estratégica, cuja finalidade ¢
analisar criticamente os impactos das decisdes publicas. A INTOSAI (2019) propde cinco
critérios fundamentais para essa andlise: relevancia, eficicia, economicidade, eficiéncia e
efetividade. Esses elementos permitem verificar se os objetivos estratégicos correspondem as
demandas da sociedade, se os recursos foram utilizados de forma racional e se os resultados

contribuem para transformagdes estruturais nas politicas publicas.
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No contexto brasileiro, estudos recentes tém destacado o monitoramento estratégico
como um instrumento central para o aprimoramento da gestdo publica. Jannuzzi (2024)
argumenta que o monitoramento e a avaliagdo de politicas devem articular indicadores
situacionais e de resultado, incorporando metodologias analiticas hibridas e promovendo
processos continuos de aprendizagem institucional. Miranda (2022) complementa essa visao
ao afirmar que, para ser efetivo, o monitoramento estratégico precisa estar integrado aos
ciclos de planejamento e controle, atuando como vetor de governanca e sustentabilidade

institucional.

Entretanto, Teixeira e Gomes (2023) identificam obstaculos relevantes a
implementagdo dessa abordagem nos governos subnacionais, como a baixa interoperabilidade
dos sistemas de informacdo e a caréncia de indicadores integrados. Em resposta a esses
desafios, Cardoso Junior (2023) propde uma abordagem tecnopolitica do monitoramento,
fundamentada em plataformas analiticas que conectam processos organizacionais,
capacidades institucionais e entregas publicas. Nessa mesma dire¢do, Eyerkaufer et al. (2022)
apresentam um framework voltado a governanga municipal orientada ao desenvolvimento
sustentavel, com indicadores alinhados a transparéncia e a participagdo social, reforgando a

dimensdo democratica do monitoramento estratégico.

Em nivel internacional, autores como Bryson et al. (2023) defendem que o
monitoramento estratégico deve estar alinhado ao paradigma da Public Value Governance,
integrando coproducdo de politicas, deliberagdo publica e avaliagdo sistemdtica dos impactos.
Gisselquist (2022) argumenta que os sistemas de monitoramento precisam refletir as
dimensdes democraticas da governanga, evitando abordagens meramente tecnocraticas.
Grindle (2023) destaca que a eficacia do monitoramento depende da capacidade institucional
de transformar dados em decisdes, exigindo cultura organizacional voltada a inovagao e a

responsabilizagdo.

Na pratica, a ado¢do de painéis de indicadores em tempo real, plataformas digitais de
gestdao por resultados e sistemas integrados de acompanhamento estratégico t€ém contribuido
para melhorar a tomada de decisdo e a articulagdo intersetorial. Esses instrumentos permitem
identificar é4reas criticas, antecipar falhas operacionais e promover maior transparéncia na

execucao das politicas publicas.
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E crucial, contudo, aprofundar a anélise sobre a natureza dos indicadores utilizados
na gestdo publica. A distingdo entre indicadores de produto (outputs) e de resultado
(outcomes) ¢ fundamental para compreender os limites e potenciais do monitoramento

estratégico.

A preferéncia recorrente de gestores publicos por medir outputs, como “quildmetros
de estrada pavimentada” ou “nimero de alunos matriculados”, em detrimento de outcomes,
como “redu¢do nos custos de transporte” ou “melhora no indice de aprendizagem” , nao se
configura apenas como uma deficiéncia técnica. Trata-se, sobretudo, de uma resposta racional

aos incentivos comportamentais e politicos que moldam a acdo burocratica.

Os outputs sdo diretamente controldveis pela gestdo, de facil mensuracdo e
comunicagdo, € apresentam baixo risco politico. J& os outcomes, por sua natureza complexa e
multicausal, envolvem varidveis externas a atuacdo governamental e, portanto, sdo mais

dificeis de atribuir e mais arriscados para fins de prestagao de contas.

Goldratt (1990), argumenta que os indicadores de desempenho moldam o
comportamento dos individuos dentro das organizagdes, pois as métricas escolhidas
funcionam como sinais de valor e direcionamento. Assim, sistemas de avaliacdo mal
desenhados podem induzir a¢des contraproducentes, enquanto métricas alinhadas aos
objetivos estratégicos promovem coeréncia ¢ melhoria continua. A prevaléncia dos
indicadores de produto reflete, assim, uma logica de sobrevivéncia institucional em ambientes
que valorizam a execucdo e o controle, muitas vezes em detrimento da efetividade e do

impacto social das politicas publicas.

Dessa forma, o monitoramento estratégico ndo pode ser reduzido a uma pratica
técnica de verificagdo de metas: trata-se de um componente estruturante da governanga
publica, que promove aprendizagem organizacional, qualifica a agdo estatal e amplia a

efetividade das politicas voltadas ao interesse coletivo.

2.9.5 Monitorar o Desempenho das Funcoes de Gestiao

O monitoramento das fungdes de gestdo configura-se como um mecanismo essencial
da governanga publica, ao viabilizar decisdes baseadas em evidéncias, promover ajustes

estratégicos e fortalecer a efetividade institucional. Segundo o Tribunal de Contas da Unido
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(TCU, 2020), esse processo deve ser sistematico e continuo, permitindo a identificacdo de
desvios, oportunidades de melhoria e boas praticas, além de alimentar o aprendizado

organizacional com insumos que otimizam os resultados estratégicos.

Essa pratica contribui para tornar a gestdo publica mais responsiva aos desafios
emergentes, ao reduzir incertezas e aprimorar o planejamento estratégico. Conforme destaca
Jannuzzi (2024), o monitoramento orientado por dados concretos deve articular indicadores
situacionais e de resultado, integrando métodos analiticos hibridos e plataformas digitais que
sustentem decisdes qualificadas. Além disso, o monitoramento desempenha papel integrador
entre planejamento, execu¢do e avaliagdo, corrigindo falhas operacionais e impulsionando
melhorias continuas nos processos de gestdo. Essa articulagdo fortalece a coeréncia

institucional e promove maior alinhamento entre metas e entregas publicas (TCU, 2020).

Na pratica, ferramentas como painéis de indicadores em tempo real tém se destacado
por permitir o acompanhamento dindmico das fungdes gerenciais, facilitando a identificacao
de areas criticas ¢ a tomada de decisdo agil. Sistemas automatizados de gestdo, com
capacidade preditiva, ampliam a transparéncia e a eficiéncia administrativa, tornando as

organizagdes publicas mais adaptaveis e eficazes na entrega de servicos a sociedade.

Miranda (2022) ressalta que o monitoramento das fungdes de gestdo deve ser
compreendido como vetor de governanca, capaz de integrar planejamento, controle e
avaliagdo em ciclos continuos de aprendizagem institucional. O autor enfatiza que a
maturidade organizacional nesse campo depende da clareza dos papéis gerenciais, da
capacitagdo dos agentes publicos e da institucionalizagdo de rotinas de acompanhamento

estratégico.

No plano internacional, Bryson et al. (2023) defendem que o monitoramento
estratégico deve estar alinhado a logica da Public Value Governance, integrando coprodugao,
deliberacdo e avaliacdo sistematica dos impactos gerenciais. J& Gisselquist (2022) argumenta
que os sistemas de monitoramento devem refletir as dimensdes democraticas da governanga,

evitando abordagens tecnocraticas e promovendo accountability substantiva.

Portanto, o monitoramento do desempenho das fungdes de gestdo ndo se limita a
verificagdo de metas operacionais, mas constitui um componente estruturante da governanga

publica. Ao promover decisdes informadas, retroalimentar os ciclos estratégicos e ampliar a
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capacidade de resposta institucional, esse mecanismo contribui para uma administragao

publica mais transparente, eficiente e orientada ao interesse coletivo.

2.10 ARTICULACAO TEORICA DA PESQUISA: UM FRAMEWORK INTEGRADO

A logica que conecta os pilares tedricos desta dissertacdo pode ser compreendida
como uma sequéncia causal que explica tanto o impeto quanto o método para a reforma da
gestdao publica. O ponto de partida ¢ o fenomeno da difusao de politicas publicas. A atuacao
do TCU, ao estabelecer o Referencial Basico de Governanca, e a visibilidade dos modelos de
sucesso em outros estados criam um ambiente de inducdo e emulacdo que pauta a agenda dos
governos subnacionais. Esse processo, no qual os entes federativos observam e reagem as
inovagoes de seus pares, explica o "porqué" da necessidade de reforma em Sergipe (Coélho;

Cavalcante; Turgeon, 2016).

Contudo, a simples importagio de modelos normativos ¢ insuficiente. E neste ponto
que a teoria da tradugdo institucional emerge como o eixo central da analise, oferecendo o
"como" da reforma. Este trabalho parte da premissa de que a implementagdo do RBG em
Sergipe ndo deve ser uma copia literal, mas uma reinterpretacio estratégica que incorpore as

especificidades locais (Czarniawska; Sevon, 2005).

Aprofundando a andlise, a teoria da tradu¢do, conforme desenvolvida por autores
como Czarniawska e Sevon, oferece um vocabulédrio analitico mais potente para entender
como as ideias viajam e se transformam. O processo de tradugdo pode ser decomposto em
microprocessos como o sensemaking, que € o esforco dos atores locais para dar sentido a
novas ideias; a edi¢cdo (editing), que envolve a reconfiguracao, simplificagdo e ressignificacao
de modelos a medida que sdo adaptados ao novo contexto (Sahlin-Andersson, 1996); ¢ a
materializa¢do (materialization), que ¢ a transformacdo de ideias abstratas em artefatos
concretos e praticos, como um novo comité ou, como no caso desta pesquisa, um decreto

normativo. Esses conceitos permitem analisar ndo apenas se um modelo foi adotado, mas

como ele foi ativamente (re)construido no processo (Czarniawska; Sevon, 2005).

Adicionalmente, a analise das "fricgdes" institucionais, que serdo detalhadas no
Capitulo 4, pode ser fortalecida pela distingdo entre diferentes correntes da teoria

institucional. Além do institucionalismo histérico, ja evocado pela mencao a Douglass North
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para explicar a persisténcia de praticas e a resisténcia a mudanca (North, 1990), o
institucionalismo socioldgico ajuda a compreender como normas, valores e identidades
culturais moldam o comportamento através de uma "logica da adequagdo", sendo util para
explicar fendmenos como o "efeito silo". Por fim, o institucionalismo da escolha racional
ilumina como os atores fazem célculos estratégicos para maximizar seus interesses dentro das
regras formais e informais existentes, o que ajuda a entender a preferéncia por indicadores de

output em detrimento de outcomes por serem politicamente mais seguros.

Finalmente, um modelo bem traduzido e normatizado em um decreto ainda enfrenta
o desafio da implementacdo pratica. A gestdo da mudanca oferece o pilar final do arcabougo
analitico, respondendo a pergunta de "como" viabilizar a transformacdo. Esta lente teodrica
reconhece que a mudanca institucional depende da superacdo de resisténcias, da construcao de
coalizdes e da ancoragem de novas praticas na cultura organizacional, conforme preconizam

modelos classicos da area (Lewin, 1951; Kotter, 1996).

Em sintese, o framework que sustenta esta dissertagdo opera da seguinte forma: a
difusdo cria o contexto para a mudanga; a tradu¢do, com seus microprocessos € informada
pelas diferentes lentes institucionais, orienta o desenho da solu¢do adaptada; e a gestdo da
mudanca fornece o roteiro para sua implementacao efetiva. Juntos, esses trés pilares oferecem
uma abordagem completa e pragmadtica para analisar e intervir no complexo desafio de

fortalecer a governanga no setor publico.
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3. PROCEDIMENTOS METODOLOGICOS

Este estudo adotou como abordagem a pesquisa documental, por meio do qual foram
analisados documentos institucionais emitidos por orgdos publicos, especialmente pelo
Governo do Estado de Sergipe, Ceara, Minas Gerais, Espirito Santo e pelo TCU. A escolha
por este método justifica-se pela relevancia dos documentos na estruturacdo das politicas
publicas e dos planos estratégicos. Tais instrumentos sdo essenciais para compreender as

praticas de governanga e propor modelos aplicaveis a realidade estadual.

De acordo com Cellard (2012), os documentos podem ser compreendidos como
evidéncias das ideias e das acdes humanas, servindo como fontes relevantes para
investigacdes de natureza social. Nessa mesma linha, Sa-Silva, Almeida e Guindani (2009)
destacam que a pesquisa documental se mostra especialmente adequada para analisar
fendmenos sociais complexos e de dificil observacdo direta. Complementando essa visdo,
Pimentel (2018) ressalta que o uso desse tipo de andlise possibilita a identificacdo de

informacodes implicitas, extraidas do contexto e das relagdes presentes nos documentos.

3.1. CLASSIFICACAO DA PESQUISA

A pesquisa foi delineada com base na metodologia proposta por Creswell (2021), Gil
(2022) e Yin (2016), sendo classificada conforme sua finalidade, natureza dos dados, e
propositos. O estudo concentrou-se na criagdo de um modelo de administracdo estratégica que
dialoga com as praticas de governanga publica do Referencial Béasico de Governanga (RBG)
do TCU, aplicado ao contexto da gestdo estadual sergipana. Segundo Secchi (2021), a
definicdo criteriosa da tipologia de pesquisa em politicas publicas ¢ essencial para garantir a

validade dos resultados obtidos.

No que diz respeito a finalidade, esta pesquisa configura-se como uma investigagao
aplicada, voltada a resolucdo de problemas especificos relacionados a gestdo estratégica
estadual e a promogao de melhorias na governanga publica, em consonancia com as diretrizes
do Tribunal de Contas da Unido (Gil, 2022). Quanto a natureza dos dados, trata-se de uma
pesquisa qualitativa, fundamentada na revisdo de literatura especializada e na andlise de

documentos oficiais. Essa abordagem permite interpretar os significados atribuidos por
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individuos ou grupos a fendmenos sociais complexos (Creswell, 2021), sendo especialmente

adequada para compreender os desafios inerentes a implementagao da governanca publica.

Nesse sentido, os estudos de Sa-Silva, Almeida e Guindani (2009) ressaltam que a
pesquisa documental qualitativa € capaz de revelar a complexidade dos fendomenos sociais por
meio da analise de registros institucionais, oferecendo uma leitura aprofundada das dinamicas
organizacionais. Complementarmente, Yin (2016) destaca que essa abordagem ¢
particularmente eficaz quando se busca compreender processos organizacionais inseridos em
contextos especificos e realistas, como € o caso da administragcdo publica estadual, permitindo

uma analise contextualizada e sensivel as nuances institucionais.

Em relacao aos propositos, a pesquisa apresenta carater exploratorio e descritivo. Por
um lado, buscou-se mapear obstaculos, potencialidades e lacunas na area da governanga
estadual, contribuindo para o desenvolvimento de um modelo estratégico (Gil, 2022). Por
outro, analisou-se o contetido do Plano Estratégico 2023-2026 do Estado de Sergipe, com o
objetivo de verificar sua coeréncia com as diretrizes do Plano de Governo e do RBG do TCU,

bem como seu impacto na gestao publica (Vergara, 2015).

De acordo com o texto exposto, o Quadro 5 sintetiza a classificacdo da pesquisa.

Quadro 5: Classificagdo da Pesquisa

Categoria Classificaca Justificativa / Caracteristica Autores de Referéncia
0
Finalidade Aplicada buscou solucionar desafios especificos | Gil (2022)

da administragdo estratégica estadual,
promovendo melhorias na governanga
publica a partir das boas praticas

preconizadas pelo TCU.
Natureza dos dados Qualitativa Concentrou-se na revisao bibliografica e | Creswell (2021), Sa-
na analise de documentos oficiais. Silva, Almeida e

Guindani (2009), Gil
(2022), Yin (2016)

Propésitos Exploratéria | Exploratoria: dedicou-se a identificagdo | Vergara (2015), Gil
e Descritiva | de desafios, limitacdes e oportunidades | (2022)

no campo da governanga estadual,
contribuindo para o desenho de um
modelo estratégico. Descritiva: analisou-
se o conteido do Plano Estratégico
2023-2026 do Estado de Sergipe,
buscando avaliar sua compatibilidade
com as diretrizes do Plano de Governo e
do RBG do TCU, bem como seu impacto
na gestdo publica.

Fonte: Elaborado pelo autor.



3.2. DELINEAMENTO DA PESQUISA

7

Nesta pesquisa documental sua conducdo seguiu as sete etapas recomendadas, por

Gil (2022), para pesquisas documentais (Quadro 6), ajustadas ao contexto da investigagao.

Quadro 6: Etapas da Pesquisa Documental

Etapa da Pesquisa Documental

Descrigdo Geral

Aplicag@o no Presente Estudo

1. Formulagao do problema e
dos objetivos

Definigéo clara da problematica
e delimitagdo dos objetivos da
investigagao.

Problema de pesquisa e objetivos foram
definidos para orientar o estudo sobre
praticas publicas.

2. Identificacdo das fontes

Mapeamento inicial dos
documentos relevantes ao tema
investigado.

Selec¢do de documentos dos Estados de
SE, CE, MG, ES e do TCU.

3. Localizagdo e acesso as
fontes

Busca dos documentos em
ambientes fisicos ou digitais
disponiveis.

Consulta a portais oficiais, bibliotecas
digitais e canais institucionais.

4. Avaliagdo dos documentos

Verificagao da autenticidade,
credibilidade, representatividade
e significado.

Aplicagdo dos critérios de Scott (2006)
aos documentos selecionados.

5. Selegdo e organizagdo das
informagdes

Leitura, fichamento e
agrupamento tematico dos
dados relevantes.

Realizagdo de leitura aprofundada com
categorizagdo analitica.

6. Analise ¢ interpretagdo dos
dados

Utilizagdo de técnicas
sistematicas para compreender
os conteudos documentais.

Aplicacdo da analise de contetido com
codificagdo tematica e interpretagéo
estruturada.

7. Redagdo do relatério final

Sistematizac¢ao dos achados e

Elaboracao do relatdrio com base nos

resultados e discussdes da analise
documental.

apresentagdo dos resultados da
investigagao.

Fonte: Elaborado pelo autor, adaptado de Gil (2022)

A primeira etapa consistiu na formulacdo clara do problema de pesquisa e dos
objetivos que nortearam o estudo. Em seguida, foram identificadas as fontes relevantes,
incluindo documentos produzidos pelo Estado de Sergipe, Ceard, Minas Gerais, Espirito
Santo e pelo Tribunal de Contas da Unido. A etapa de localiza¢do e acesso aos documentos

utilizou portais oficiais, bibliotecas digitais e canais institucionais.

A avaliagdo dos documentos aplicou os critérios metodologicos de Scott (2006), que
envolvem autenticidade, credibilidade, representatividade e significado. Apds essa analise, os
materiais foram lidos de forma aprofundada, com fichamento e categorizacdo dos contetidos
considerados relevantes. Para a analise, empregou-se a técnica de analise de contetido com
codificacdo temadtica, categorizacdo analitica e interpretacdo estruturada dos dados. Yin

(2016) salienta que a aplicacao de métodos sistematicos a analise documental contribui para a
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compreensdo de processos organizacionais inseridos em contextos especificos, como o da

administracao publica.

Por fim, a redacdo do relatdrio foi elaborada com base nos resultados obtidos e nas
discussodes originadas ao longo da andlise documental, garantindo a coeréncia entre os
achados da pesquisa e seus objetivos. Nas proximas sete subsecdes temos o detalhamento de

cada etapa.

3.2.1 Formulac¢ao do problema e dos objetivos

A pesquisa documental, por sua natureza, tem como propdsito fornecer respostas a
problemas previamente delimitados, enquadrando-se, geralmente, como estudo de carater
descritivo e/ou explicativo. Segundo Gil (2022), esse tipo de investigacdo exige que o
problema seja formulado com clareza, objetividade e precisdo, além de considerar a
relevancia do tema, a disponibilidade das informagdes e os recursos necessarios a sua

realizagdo, como tempo, materiais e experiéncia do pesquisador.

Neste sentido, a presente pesquisa investigou como traduzir e adaptar as praticas do
mecanismo de estratégia do RBG do TCU a realidade institucional do Estado de Sergipe, de
modo a subsidiar a proposicdo de um modelo normativo de administragdo estratégica que
alinhe os instrumentos de planejamento estaduais (Planejamento Estratégico, PPA, LDO e

LOA) as melhores praticas de governancga publica.

A hipétese de partida considerou que modelos genéricos de gestdo publica nem
sempre atendem as especificidades dos entes subnacionais, tornando necessaria a constru¢ao
de um modelo adaptado a realidade institucional, economica e social sergipana. Tal modelo
buscou promover maior alinhamento da gestdo publica estadual as diretrizes do TCU, com
foco em praticas que ampliem a eficiéncia administrativa, a transparéncia dos processos € a
participagdo social. Espera-se, com isso, estimular uma cultura organizacional orientada por
principios de governanga publica, capaz de entregar melhores resultados a populacdo e

consolidar o compromisso estatal com o desenvolvimento sustentavel.
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O objetivo geral da pesquisa consistiu em propor um modelo normativo de
administracdo estratégica para o Estado de Sergipe que funcione como um artefato de
tradu¢dao institucional, capaz de alinhar os instrumentos de planejamento estaduais
(Planejamento Estratégico, PPA, LDO e LOA) as melhores praticas de governanca publica
recomendada pelo RBG do TCU.

Derivaram-se, desse objetivo central, os seguintes objetivos especificos: analisar
como o Programa de Governo 2023-2026 norteia o planejamento publico estadual,
especialmente o Planejamento Estratégico (PE) 2023-2026, o Plano Plurianual (PPA) 2024-
2027, e a Lei Or¢amentaria Anual (LOA) 2024); diagnosticar as lacunas e os pontos de
fric¢do entre os instrumentos de planejamento de Sergipe (PPA, LDO e LOA) as praticas
recomendadas pelo mecanismo de estratégia do RBG/TCU; examinar os modelos de
governanga estratégica implementados nos estados do Ceara, Minas Gerais e Espirito Santo,
com foco na identificacdo de mecanismos de traducao institucional e boas praticas adaptaveis;
e desenvolver uma proposta de modelo normativo que traduza os achados do diagndstico e do
benchmarking em um Sistema de Governanca, Planejamento e Gestdo Estratégica exequivel

para a realidade do Estado de Sergipe.

Os objetivos, tanto o geral quanto os especificos, sdo claros, logicamente
sequenciados e perfeitamente alinhados ao problema de pesquisa. Eles fornecem um roteiro
claro para o leitor, guiando-o através das etapas da investigagdo, desde o diagnostico até a
proposicdo. O objetivo final, "Desenvolver uma proposta de modelo normativo", posiciona
corretamente a dissertagdo como uma pesquisa aplicada com um resultado tangivel e de alta
relevancia pratica. O Quadro 7 relaciona cada objetivo especifico ao capitulo e secdes

correspondentes do trabalho.
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Quadro 7: Relag@o entre os objetivos especificos e os capitulo e se¢des correspondentes do trabalho.

Objetivo Especifico Capitulo(s) Correspondente(s) Método de Realizacio
1. analisar como o Programa de | Capitulo 4 (Segdo 4.1) Analise documental do Plano de
Governo 2023-2026 norteia o Governo, PE, PPA, LOA.

planejamento publico estadual,
especialmente o Planejamento
Estratégico (PE) 2023-2026, o
Plano Plurianual (PPA) 2024-

2027, e a Lei Orcamentaria

Anual (LOA) 2024)

2. diagnosticar as lacunas e os Capitulo 4 (Secdes 4.2, 4.3) Analise comparativa dos documentos de
pontos de fricgdo entre os Sergipe frente ao arcabougo do
instrumentos de planejamento RBG/TCU.

de Sergipe (PPA, LDO ¢ LOA)
as praticas recomendadas pelo
mecanismo de estratégia do

RBG/TCU

3. examinar os modelos de Capitulo 4 (Secdo 4.4) Analise de benchmarking com base em
governanga estratégica documentos oficiais e "arquétipos de
implementados nos estados do governanga" estabelecidos.

Ceara, Minas Gerais e Espirito
Santo, com foco na
identificagdo de mecanismos de
tradugdo institucional e boas
praticas adaptaveis

4. desenvolver uma proposta de | Capitulo 4 (Segdes 4.5, 4.6) & Sintese dos achados do diagnostico e das
modelo normativo que traduza Apéndice A ligdes do benchmarking em uma minuta
os achados do diagnoéstico e do de decreto (o "artefato de tradugao").

benchmarking em um Sistema
de Governanga, Planejamento e
Gestao Estratégica exequivel
para a realidade do Estado de
Sergipe.

Fonte: Elaborado pelo autor.
3.2.2 Identificacao das Fontes

As fontes utilizadas nesta pesquisa documental sdo amplas e diversificadas,
conforme aponta Yin (2016). De acordo com Sa-Silva, Almeida e Guindani (2009), a
principal distingdo entre pesquisa documental e bibliografica esta na natureza das fontes
consultadas: enquanto a pesquisa bibliografica utiliza materiais j& analisados e sistematizados
pela comunidade cientifica, como: livros e artigos académicos, a pesquisa documental recorre
a fontes primarias, ou seja, documentos que ainda ndo passaram por tratamento cientifico
formal. Essa abordagem exige uma leitura critica ¢ um esforco interpretativo mais

aprofundado do pesquisador, pois as fontes ndo possuem uma estruturagdo conceitual prévia.

Os mesmos autores ressaltam a importancia de selecionar fontes que apresentem
relevancia e pertinéncia em relagdo ao problema de pesquisa. Nesta dissertagdo, consideram-

se fontes primarias e secundarias, classificadas em trés grandes categorias:



b)

d)
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Documentos Oficiais do Estado de Sergipe: Incluem o Plano Estratégico (PE)
2023-2026, o Plano de Governo 2023-2026, relatorios de gestdo, normativas
internas e legislagdes relacionadas a administragdo publica e as praticas de
governanga;

Documentos do Tribunal de Contas da Unido (TCU): Compreendem o Referencial
Basico de Governanca (RBG), acérdaos, instrugdes normativas e guias técnicos que
tratam da governanca publica e da administracao estratégica em institui¢des publicas;
Experiéncias Normativas de Outros Entes Federativos: Abrangem modelos de
administracdo estratégica, legislagdes e documentos de planejamento elaborados por
estados ou municipios que adotaram praticas reconhecidas de governanga alinhadas
ao RBG. A incorporacao dessas experiéncias ¢ considerada essencial, conforme
argumenta Secchi (2021), para subsidiar a constru¢do de modelos adaptaveis a
contextos subnacionais e para fortalecer processos de avaliagdo de politicas publicas;
e

Outros Documentos: demais documentos pesquisados e utilizados

O Quadro 8: Apresenta a identificacdo das fontes documentais
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(continua na pagina seguinte...)

Emissor Documento Periodo Categoria Instrumento Finalidade
Legal
Coligagao Plano de Governo | 2023-2026 | Outros Nortear, de forma
Novo Documentos responsavel e
Tempo pra transparente, o
Sergipe desenvolvimento de
Sergipe no periodo de
2023-2026
Governo de | Planejamento 2023-2026 | Documentos Consiste em um
Sergipe Estratégico Oficiais do processo sistémico que
Estado de traduz e persegue o
Sergipe melhor caminho para a
consecucdo da missdo e
dos objetivos da
organizagao
(Planejamento
Estratégico 2023-2026,
p. 88)
Governo de | Plano Plurianual 2024-2027 | Documentos Lein®9.317,de | Dispde sobre o Plano
Sergipe Oficiais do 12 de janeiro de | Plurianual para
Estado de 2024 operiodo de 2024-
Sergipe 2027, e da
outrasprovidéncias
Governo de | Lei de Diretrizes 2024 Documentos Lein®9.245, de | Dispde sobre as
Sergipe Orcamentarias Oficiais do 10 de agosto de | Diretrizes para a
Estado de 2023 elaboragdo da Lei
Sergipe Or¢amentaria para o
exercicio de 2024, e da
providéncias correlatas
Governo de | Lei Orgamentéria 2024 Documentos Lein®9.372,de | Dispde sobre o
Sergipe Anual Oficiais do 12 de janeiro de | Org¢amento do Estado
Estado de 2024 de Sergipe para o
Sergipe Exercicio de 2024,
estimando a Receita e
fixando a Despesa, e da
providéncias correlatas
Tribunal de | Referrencial 2020 Documentos Esta versdo estende o
Contas da Bésico de do Tribunal de foco do Referencial aos
Unido Governanca Contas da demais entes
(TCU) Organizacional Unido (TCU) jurisdicionados ao
TCU, que prestam
servicos de interesse
coletivo e que,
portanto, também
precisam estabelecer
estruturas e processos
de governanga que lhes
sejam adequados
Governo do | Politica de Gestdo 2020 Experiéncias Decreto n° Institui a politica de
Ceara de Riscos Normativas de | 33.805,de 9 de | gestdo de riscos do
Outros Entes novembro de poder executivo do
Federativos 2020 estado do ceara
Governo do | Plano Ceara 2050 2019 Experiéncias Modelo de Governanga
Ceara Normativas de e Gestdo
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Outros Entes
Federativos
Governo do | Realiza+ Experiéncias Decreto n° Institui o Programa de
Espirito Normativas de | 4.528-R, de 30 Gestdo para Resultados
Santo Outros Entes de outubro de do Governo do Estado
Federativos 2019
Governo de Experiéncias Resolugdo CGE | Aprova a Declaragdo
Minas Normativas de | n° 19, de 29 de de Apetite a Riscos da
Gerais Outros Entes maio de 2020 Controladoria-Geral do
Federativos Estado
Governo de Experiéncias Decreto n° Regulamenta o Comité
Minas Normativas de | 47.690, de 26 de | de Or¢amento ¢
Gerais Outros Entes julho de 2019 Finangas (Cofin)
Federativos
Governo de Experiéncias Decreto n° Regulamenta o Comité
Minas Normativas de | 47.771, de 29 de | de Coordenagdo e
Gerais Outros Entes novembro de Governanga de Estatais
Federativos 2019 - CCGE
Governo de Experiéncias Lein® 23.304, Estabelece a estrutura
Minas Normativas de | de 30 de maio organica do Poder
Gerais Outros Entes de 2019 Executivo do Estado e
Federativos da outras providéncias

Fonte: Elaborado pelo autor.

Diante do carater exploratorio da pesquisa, reconhece-se que uma Unica fonte pode
ndo ser suficiente para atingir os objetivos propostos. Por esse motivo, sera adotada a
triangulacdo de dados sempre que possivel, estratégia recomendada por Yin (2016) para

aumentar a confiabilidade e a consisténcia das inferéncias produzidas.

3.2.3 Localizagao das Fontes ¢ Acesso aos Documentos

A localizacdo das fontes documentais ocorreu exclusivamente por meio digital, o que
facilitou consideravelmente o processo de coleta de dados. Todos os documentos foram
acessados diretamente em sites institucionais, portais de transparéncia e repositorios oficiais
vinculados ao Governo do Estado de Sergipe, ao Tribunal de Contas da Unido (TCU) e a

outros entes federativos analisados.

Essa disponibilidade eletronica agilizou as etapas metodologicas, permitindo ao
pesquisador realizar buscas especificas, efetuar o download dos arquivos necessdrios e
proceder a organizagdo sistematica do corpus documental. A abordagem adotada esteve

alinhada a recomendag¢do de Sa-Silva, Almeida e Guindani (2009), os quais ressaltaram que a




84

facilidade de acesso as fontes ¢ um fator determinante para a viabilidade da pesquisa

documental.

Além disso, conforme Pimentel (2018), o acesso direto aos documentos digitais
viabilizou uma catalogacao inicial eficaz, que antecedeu as fases de andlise e interpretagao.
Essa etapa permitiu identificar contetidos relevantes, preservar a integridade das fontes

originais e garantir que as praticas de coleta respeitassem os principios éticos da pesquisa.

Dessa forma, a etapa de localizag@o e acesso ndo apresentou barreiras operacionais, €
contribuiu para a celeridade e confiabilidade do processo investigativo, ampliando as
possibilidades de cruzamento de informagdes e aprofundamento analitico com base em

documentos oficiais e atualizados.

Para fins de aumentar significativamente a transparéncia e a replicabilidade deste

estudo, elaboramos o Quadro 9 que organiza os documentos que foram utilizados:
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Documento Principal

Fonte (Link para Acesso)

Data de Acesso

Coligagdo Novo Tempo pra Sergipe - Plano Portal do TSE - DivulgaCandContas 07 de julho de 2025
de Governo 2023-2026

Governo de Sergipe - Planejamento Secretaria de Planejamento de Sergipe | 07 de julho de 2025
Estratégico 2023-2026 (SEPLAN)

Governo de Sergipe - Plano Plurianual (PPA) | Secretaria de Planejamento de Sergipe | 07 de julho de 2025
2024-2027 (Lein® 9.317/2024) (SEPLAN)

Governo de Sergipe - Lei de Diretrizes Secretaria da Fazenda de Sergipe 07 de julho de 2025
Orcamentarias (LDO) 2024 (Lei n° (SEFAZ)

9.245/2023)

Governo de Sergipe - Lei Or¢amentaria Anual | Secretaria de Planejamento de Sergipe | 07 de julho de 2025
(LOA) 2024 (Lei n® 9.372/2024) (SEPLAN)

Tribunal de Contas da Unido (TCU) - Portal do TCU 07 de julho de 2025
Referencial Basico de Governanga

Organizacional

Governo do Ceara - Politica de Gestdo de Diario Oficial do Estado do Ceara 07 de julho de 2025
Riscos (Decreto n° 33.805/2020)

Governo do Ceara - Plano Ceara 2050 Portal Ceara 2050 07 de julho de 2025
Governo do Espirito Santo - Programa Procuradoria Geral do Estado do 07 de julho de 2025
Realiza+ (Decreto n° 4.528-R/2019) Espirito Santo

Governo de Minas Gerais - Declaragdo de Controladoria-Geral do Estado de 07 de julho de 2025
Apetite a Riscos (Resolugdo CGE n° 19/2020) | Minas Gerais

Governo de Minas Gerais - Comité de Assembleia Legislativa de Minas 07 de julho de 2025
Orgamento e Financas (Decreto n° Gerais (ALMG)

47.690/2019)

Governo de Minas Gerais - Comité de Assembleia Legislativa de Minas 07 de julho de 2025
Coordenagao de Estatais (Decreto n® Gerais (ALMG)

47.771/2019)

Governo de Minas Gerais - Estrutura Assembleia Legislativa de Minas 07 de julho de 2025

Organica do Poder Executivo (Lei n°
23.304/2019)

Gerais (ALMG)

Fonte: Elaborado pelo autor.

3.2.4 Avaliacao dos Documentos

Apds o acesso inicial, os documentos foram submetidos a uma avaliag¢do criteriosa,

fundamentada nos

quatro critérios metodoldgicos

estabelecidos

por Scott (2006):

autenticidade, credibilidade, representatividade e significado. O objetivo dessa etapa foi

garantir a legitimidade, confiabilidade e relevancia das fontes empregadas na pesquisa

documental.


https://www.google.com/search?q=https://divulgacandcontas.tse.jus.br/divulga/%23/candidato/2022/2040602022/SE/250001609109/proposta
https://www.google.com/search?q=https://www.seplan.se.gov.br/planejamento-estrategico-2023-2026/
https://www.google.com/search?q=https://www.seplan.se.gov.br/planejamento-estrategico-2023-2026/
https://www.google.com/search?q=https://www.seplan.se.gov.br/planejamento-estrategico-2023-2026/
https://www.google.com/search?q=https://www.seplan.se.gov.br/planejamento-estrategico-2023-2026/
https://www.google.com/search?q=https://www.seplan.se.gov.br/planejamento-estrategico-2023-2026/
https://www.google.com/search?q=https://www.seplan.se.gov.br/planejamento-estrategico-2023-2026/
https://www.google.com/search?q=https://www.seplan.se.gov.br/planejamento-estrategico-2023-2026/
https://www.google.com/search?q=https://www.seplan.se.gov.br/planejamento-estrategico-2023-2026/
https://www.google.com/search?q=https://portal.tcu.gov.br/lumis/portal/file/fileDownload.jsp%3FfileId%3D8A81881E76B46C3A0176D3E7B26E3134
https://www.google.com/search?q=https://www.cge.ce.gov.br/wp-content/uploads/sites/20/2021/04/Decreto_33805_de_09_de_novembro_de_2020.pdf
https://www.google.com/search?q=https://www.ceara2050.ce.gov.br/documentos/
https://www.google.com/search?q=https://splegis.es.gov.br/scle/main.do%3Faction%3DshowNorma%26id%3D32479
https://www.google.com/search?q=https://splegis.es.gov.br/scle/main.do%3Faction%3DshowNorma%26id%3D32479
https://www.google.com/search?q=http://www.cge.mg.gov.br/phocadownload/gestaoderiscos/Resolucao_CGE_19_2020.pdf
https://www.google.com/search?q=http://www.cge.mg.gov.br/phocadownload/gestaoderiscos/Resolucao_CGE_19_2020.pdf
https://www.google.com/search?q=https://www.almg.gov.br/consulte/legislacao/completa/completa.html%3Ftipo%3DDEC%26num%3D47690%26ano%3D2019
https://www.google.com/search?q=https://www.almg.gov.br/consulte/legislacao/completa/completa.html%3Ftipo%3DDEC%26num%3D47690%26ano%3D2019
https://www.google.com/search?q=https://www.almg.gov.br/consulte/legislacao/completa/completa-nova-min.html%3Ftipo%3DDEC%26num%3D47771%26comp%3D%26ano%3D2019
https://www.google.com/search?q=https://www.almg.gov.br/consulte/legislacao/completa/completa-nova-min.html%3Ftipo%3DDEC%26num%3D47771%26comp%3D%26ano%3D2019
https://www.google.com/search?q=https://www.almg.gov.br/consulte/legislacao/completa/completa.html%3Ftipo%3DLEI%26num%3D23304%26ano%3D2019
https://www.google.com/search?q=https://www.almg.gov.br/consulte/legislacao/completa/completa.html%3Ftipo%3DLEI%26num%3D23304%26ano%3D2019

b)

d)
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Autenticidade: Verificou-se a origem e a integridade dos documentos, assegurando
que fossem genuinos, oficiais e isentos de adulteracdes. Esse critério, aplicado
previamente a analise, constituiu um requisito indispensavel para a validagdo das
fontes;

Credibilidade: Avaliou-se a veracidade e a precisdo das informagdes contidas em
cada documento, com atencdo especial a deteccdo de possiveis erros, distor¢des ou
inconsisténcias que pudessem comprometer os achados da pesquisa;
Representatividade: Analisou-se o grau de adequagdo das fontes ao universo
tematico investigado, observando se os documentos refletiam de forma tipica o
contexto da administragdo publica estadual e as praticas de governancga pertinentes ao
estudo; e

Significado: Os contetidos foram examinados a luz de seus contextos histdricos,
normativos ¢ técnicos, considerando a articulagdo com outras fontes e sua

contribuicdo efetiva para os objetivos da investigacao.

A aplicagdo sistematica desses critérios mostrou-se fundamental, conforme destaca

Pimentel (2018, p. 5), ao afirmar que tal processo “fundamenta a solidez e a validade dos

resultados obtidos”. Esta etapa reafirma o compromisso metodologico da pesquisa com a

robustez e a confiabilidade das evidéncias documentais analisadas.

Com base no texto exposto, elaboramos o Quadro 10 que sistematiza os critérios de

avaliagdo documental utilizados nesta pesquisa.
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Quadro 10: Critérios para avaliacdo da fonte documental

Critério Metodologico Definigdo Aplicagdo na Pesquisa Finalidade

Autenticidade Verificacdo da origem, | Analise da proveniéncia dos | Garantir a legitimidade da
integridade e documentos para assegurar | fonte como evidéncia
genuinidade do que eram fontes oficiais e primaria.
documento. isentas de adulteragdo.

Credibilidade Analise da veracidade, | Avaliagdo minuciosa do Assegurar a confiabilidade
exatiddo e precisdo das | contetido em busca de erros, | e a precisdo dos dados
informagdes contidas distorgdes ou extraidos.
na fonte. inconsisténcias factuais.

Representatividade Grau de adequagdo e Exame da pertinéncia de Confirmar a relevancia do
tipicidade da fonte em | cada documento, documento para responder
relagdo ao fendmeno verificando se representava | ao problema de pesquisa.
estudado. adequadamente as praticas

de governanga e o contexto
da administragdo publica
investigada.

Significado Interpretagdo clara e Analise dos documentos a Permitir uma interpretagdo
contextualizada do luz de seus contextos aprofundada e correta do
contetdo do (historico, normativo e contetdo.
documento. técnico) e em articulagdo

com as demais fontes.

Fonte: Elaborado pelo autor, com base em Scott (2006) e Pimentel (2018).

3.2.5 Sele¢ao e Organizaciao das Informacgoes e Delimitagio do Corpus Documental

Apo6s a localizagdo e a avaliagdo da autenticidade das fontes, procedeu-se a etapa
final de selecdo para definir o conjunto de materiais a serem efetivamente analisados. Foram
estabelecidos critérios de inclusdao e delimitagdo para os documentos oficiais do Estado de
Sergipe e do TCU, os quais, uma vez selecionados, foram considerados em sua totalidade,
respeitando os principios de representatividade e relevancia tematica. Esta etapa resultou na
constituicdo do corpus documental que serviu de base para a analise de contetdo detalhada no

Capitulo 4.

3.2.6 Analise Comparativa por Benchmarking: Critérios e Proposito

r

Um componente central do delineamento desta pesquisa ¢ a utilizacdo do
benchmarking como ferramenta de triangulacao e inspiragdo para a proposta normativa. Para
evitar a armadilha comum de selecionar casos de referéncia com base em conveniéncia ou
proximidade geografica, a analise foi enriquecida pela compara¢do com os modelos de

governanga de trés outros estados brasileiros: Ceara, Minas Gerais e Espirito Santo.
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A escolha desses estados ndo foi aleatdria, mas seguiu uma abordagem orientada pela

teoria para selecionar "arquétipos" de governanca. Eles foram selecionados por representarem

modelos distintos e nacionalmente reconhecidos de sucesso na modernizagdo da gestdao

publica, cada um com énfases particulares que oferecem licdes valiosas. As evidéncias que

sustentam essa classifica¢ao sao robustas e bem documentadas:

a)

b)

Espirito Santo: Selecionado como o arquétipo da execuc¢fo, cuja exceléncia se
materializa no programa "Realiza+" e em seu premiado Escritorio de Projetos (PMO-
ES), que adota as melhores praticas internacionais para garantir a entrega de
resultados com alto poder de transformagao para a sociedade.

Minas Gerais: Escolhido por representar o arquétipo da integracido, com uma
governanga estruturada, forte base normativa e uma abordagem pioneira na
institucionalizagdo da gestdo de riscos, conduzida de forma sistémica pela
Controladoria-Geral do Estado (CGE) e pela Secretaria de Estado de Planejamento e
Gestao (SEPLAG).

Ceara: Incluido como o arquétipo da colaboracao, notabilizado pelo plano de longo
prazo "Ceara 2050", construido como um pacto social que envolve ativamente o
governo, o setor privado, a academia e a sociedade civil na definicao de uma visao de

futuro compartilhada.

O proposito desta andlise comparativa ndo foi buscar um modelo a ser replicado, mas

sim identificar e desconstruir mecanismos institucionais eficazes, como conselhos de

governanga, politicas de risco e rituais de monitoramento, que pudessem ser traduzidos para a

realidade de Sergipe, conforme o arcabougo tedrico desta dissertacdo. Desta forma, o

benchmarking fortalece a 16gica que conecta o diagndstico local (o que falta em Sergipe?), a

analise externa (como outros resolveram problemas similares?) e, finalmente, a proposta de

solugdo (qual o modelo hibrido e customizado para Sergipe?).

3.2.7 Analise e Interpretacio dos Dados

A andlise e interpreta¢do dos dados foram conduzidas por meio do método de analise

de conteudo, conforme preconizado por Bardin (2011). Essa técnica, amplamente utilizada em

pesquisas qualitativas, permite extrair sistematicamente significados tematicos de textos
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escritos, como planos estratégicos, normativas e relatorios técnicos, favorecendo a construgao

de inferéncias sobre o objeto de estudo.

A aplicagdao do método foi estruturada nas seguintes etapas:

Definicdo do Quadro de Referéncia (Quadro 11): foi elaborado um arcabougo

conceitual fundamentado nas diretrizes da terceira edicdo do Referencial Basico de

Governanga (RBG) do Tribunal de Contas da Unido (TCU), articulado com modelos

tedricos de administragdo estratégica publica.

Quadro 11: Arcabougo Conceitual da Pesquisa

Componente do Arcabougo

Referencial Principal

Contribuicdo para a Analise

Governanga no Setor Publico

Referencial Basico de
Governanga (RBG) do Tribunal
de Contas da Unido (TCU) - 3¢
Edicao.

Fornece os pardmetros normativos e as
cinco categorias dedutivas (gerir riscos,
estabelecer estratégia, etc.) para avaliar a
aderéncia das praticas do Estado de
Sergipe. Serve como o principal
benchmark técnico da investigacao.

Administracdo Estratégica
Publica

Modelos tedricos consagrados
da administragdo e da gestdo
publica.

Oferece a base conceitual para
interpretar os achados da analise,
contextualizar a evolugdo das praticas de
gestdo e aprofundar a compreensdo
sobre o significado e a aplicagdo da
estratégia no contexto governamental.

b)

Fonte: Elaborado pelo autor.

Definicao das Categorias de Andlise: A andlise de conteudo adotou um enfoque

dedutivo. As categorias foram previamente definidas com base nas cinco praticas que

compdem o mecanismo de "Estratégia" do RBG/TCU, conforme detalhado no

quadro 12 a seguir.
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Quadro 12: Categorias Dedutivas de Analise de Contetdo

Categoria de
Analise
(RBG/TCU)

Definigdo da Pratica

Exemplos de Evidéncias Buscadas

Foco da Analise na Pesquisa

1. Gerir riscos

Processo de
identificagdo, avaliacdo e
tratamento de incertezas
que possam impactar o
alcance dos objetivos
estratégicos da
organizagao.

Termos como 'risco fiscal', 'risco
operacional', 'matriz de risco', 'plano
de contingéncia', 'apetite a risco';
segdes ou artigos que descrevam
processos de identificagdo e
mitigagdo de ameagas.

Identificar nos documentos
mengdes a politicas de gestdo
de riscos, analise de
vulnerabilidades, planos de
contingéncia e mecanismos
para mitigar ameagas aos
objetivos do Estado.

2. Estabelecer a
estratégia

Formulagdo da dire¢do
de longo prazo da
organizagao, definindo
missdo, visdo, valores e
objetivos estratégicos
alinhados as
necessidades da
sociedade.

Capitulos ou se¢des com titulos
como 'Visdo de Futuro', 'Missao
Institucional', "Valores', 'Objetivos
Estratégicos'; mengdes a
diagnosticos de cenario (analise
SWOT, PESTEL) que
fundamentaram a estratégia.

Verificar a existéncia de uma
declaragdo clara de misséo,
visdo e objetivos de longo
prazo. Analisar como a
estratégia foi formulada e se
ela se conecta com o
diagnostico do cenario.

3. Promover a
gestdo estratégica

Desdobramento da
estratégia em planos de
acdo, projetos, metas e
alocagdo de recursos,
garantindo que a
execugdo esteja alinhada
ao planejamento.

Tabelas que associam programas a
orgdos responsaveis; trechos que
vinculam agdes do PPA a dotagdes
na LOA; descrigdo de projetos
prioritarios e suas respectivas
alocagdes de recursos.

Buscar nos planos (PE, PPA)
a traducdo da estratégia em
projetos, metas especificas,
responsabilidades definidas e
alocacdo de recursos
or¢amentarios (LDO, LOA).

4. Monitorar o
alcance dos
resultados
organizacionais

Acompanhamento
sistematico do progresso
em relagdo as metas e
objetivos definidos,
utilizando indicadores de
desempenho para medir
os resultados.

Listas de indicadores de desempenho
(ex: 'percentual de...", 'nimero de...",
'indice de..."); tabelas com metas
quantitativas para cada ano do PPA;
referéncias a 'sistemas de
monitoramento', 'painéis de gestao'
ou 'reunides de avaliagdo'.

Identificar a presenca de
indicadores de desempenho,
metas quantitativas, sistemas
de monitoramento e relatérios
de progresso que permitam
avaliar o sucesso dos projetos
e politicas.

5. Monitorar o
desempenho das
funcdes de gestdo

Avaliagdo da eficiéncia e
eficacia dos processos
internos (financeiros, de
pessoas, de projetos),
garantindo o uso
otimizado dos recursos.

Mengdes a 'auditorias de
conformidade', 'avalia¢do de
desempenho de servidores', 'planos
diretores de TI', 'relatorios da
controladoria'; se¢des que descrevam
mecanismos de controle interno e
melhoria de processos.

Procurar por mecanismos de
controle interno, avalia¢do de
processos, auditorias de
desempenho e praticas que
visem a melhoria continua da
maquina administrativa.

Fonte: Elaborado pelo autor, com base no Referencial Basico de Governanga do TCU (2020).

Processo de Codificacdo: a codificagdo dos dados seguiu um processo sistematico,

composto pelas seguintes etapas: leitura flutuante; defini¢do das unidades de registro;

codificagdo dedutiva; e andlise de atributos. A seguir, elaboramos um quadro que

detalha as etapas do processo de codificagao (Quadro 13):
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Quadro 13: Etapas do Processo de Codificacdo

Etapa

Descrigao da Atividade

Objetivo/Finalidade na Pesquisa

1. Leitura Flutuante

Realizacdo de uma leitura
inicial dos documentos para um
primeiro contato com o
material.

Familiariza¢do com o conteudo geral, o
estilo e a estrutura dos textos antes da
analise aprofundada.

2. Defini¢ao das Unidades de
Registro

Estabelecimento de que cada
paragrafo ou artigo normativo
seria a unidade bésica de
analise.

Padronizar o processo, garantindo que a
codificagdo fosse aplicada de forma
consistente sobre segmentos de texto
comparaveis.

3. Codificag¢dao Dedutiva

Leitura aprofundada e
etiquetagem de cada unidade de
registro com uma das cinco
categorias pré-definidas do
RBG/TCU.

Classificar e organizar sistematicamente
os dados documentais de acordo com o
quadro tedrico de referéncia.

4. Analise de Atributos

Exame do material ja
codificado, verificando a
presenca, auséncia, frequéncia e
diregdo (positiva, neutra,
negativa) das mengdes.

Aprofundar a analise para além da
simples categorizago, permitindo uma
interpretacdo sobre a énfase e as lacunas
nos documentos.

Fonte: Elaborado pelo autor, com base em Bardin (2011).

Para demonstrar a aplicagdo pratica deste protocolo, o Quadro 14 ilustra como

trechos hipotéticos, porém realistas, dos documentos de Sergipe seriam classificados

conforme as categorias de andlise.
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Quadro 14: Protocolo de Codificagdo Aplicado

Categoria de

Trecho do Documento (Hipotético) Fonte Analise Justificativa da Codificagdo
(RBG/TCU)
"A execuc¢do orcamentdria estd sujeita aos O trecho aborda explicitamente riscos,

. . ~ o £ g ~
riscos fiscais decorrent.es de frustragdo de LDO 2024 1. Gerir riscos embora de orma rf:strlta a.dlmens'ao
receita ou de aumento inesperado de fiscal. A codificag¢@o permite analisar a
despesas obrigatorias." auséncia de gestdo de riscos estratégicos.
" 1oy .

Visdo de? Futuro..Ser um estado Plano O trecho define um dos componentes
reconhecido pela inovagéo, ., . [2. Estabelecer . L

o . . Estratégico L. centrais da estratégia formal da
sustentabilidade ¢ qualidade de vida de a estratégia L .2
- " 2023-2026 organizag¢do (a visdo de longo prazo).
sua populacdo até 2030.
" 1 :
Prograrr}a 0431 Serglpe Mais Seguro. O trecho exemplifica o desdobramento da
Responsavel: Secretaria de Seguranga 3. Promover a . .
et o . PPA 2024- ~ estratégia em um programa setorial, com
Publica. Agdes: Ampliacdo do gestdo .2 - "
. . . 2027 L . defini¢do de responsabilidades e agdes,
policiamento ostensivo; aquisi¢do de estratégica . . .
. " ainda que de forma isolada ("silo").
novas viaturas.
S . 4. Monitorar o |O trecho define um indicador de
Indicador: Percentual de quilometros de o
. PPA 2024-|alcance dos desempenho e uma meta quantitativa,
malha viaria estadual recuperada. Meta . .
2024: 15% " 2027 resultados elementos centrais do monitoramento,
’ o organizacionaisjmesmo que seja um indicador de output.
"A Controladoria-Geral do Estado 5. Monitorar o |O trecho descreve um mecanismo de
realizara auditorias anuais para verificar a |Relatorio |desempenho  |controle interno focado na avaliagdo de
conformidade dos gastos com a Leide  |de Gestdo |das fungdes de juma fungdo de gestdo essencial

Licitagdes."

gestao

(suprimentos/contratacdes).

d)

Fonte: Elaborado pelo autor

Interpretacdo e Triangulacdo dos Dados (Quadro 15): a etapa interpretativa buscou

articular os dados codificados com o quadro tedrico de referéncia. Para ampliar a

validade e a profundidade dos achados, foi realizada a triangulacao de fontes em

duas dimensodes:triangulagdo com referenciais técnicos: os dados extraidos dos

documentos de Sergipe foram confrontados com os pardmetros normativos do

RBG/TCU; e triangulagcdo com casos de referéncia (benchmarking): as lacunas e o

estagio de maturidade da governanga estadual foram contextualizados e validados

por meio da comparagdo com modelos normativos e experiéncias consolidadas nos

estados de Minas Gerais, Espirito Santo e Ceara.
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Quadro 15: Processo de Interpretagdo e Triangulagdo dos Dados

Dimensdo da Triangulagdo

Fontes/Referéncias Comparadas

Objetivo da Analise

1. Triangulagdo com
Referenciais Técnicos

Dados dos documentos de
Sergipe (PE, PPA, etc.) vs.
Parametros normativos do
Referencial Béasico de
Governanga (RBG/TCU).

Avaliar a aderéncia técnica e a
conformidade do planejamento
estratégico de Sergipe em relagdo ao
referencial de governanga preconizado
pelo TCU.

2. Triangulagdo com Casos de
Referéncia (Benchmarking)

Lacunas e estagio de maturidade
de Sergipe vs. Modelos
normativos e experiéncias dos
estados de Minas Gerais,
Espirito Santo e Ceara.

Contextualizar os achados, validar a
identificagdo de lacunas e compreender
o nivel de maturidade da governanca de
Sergipe em comparagdo com outras
experiéncias consolidadas na federacao.

Fonte: Elaborado pelo autor.

33 CRITERIOS DE VALIDADE E CONFIABILIDADE

Assegurou-se a validade do constructo por meio da triangulacao de fontes primarias
e secunddarias, incluindo planos estratégicos, guias técnicos e relatorios institucionais. A
andlise documental seguiu categorias previamente definidas no referencial tedrico, o que

permitiu uma interpretag@o sistematica e alinhada aos objetivos da investigagao.

Para fortalecer a confiabilidade da andlise de contetido e assegurar a validagdo
intersubjetiva da codificacao, adotou-se um protocolo de dupla codificacdo. Uma amostra de
10% do corpus documental, selecionada aleatoriamente, foi codificada de forma independente
pelo pesquisador e pelo orientador, utilizando as categorias de andlise dedutivas derivadas do
RBG/TCU (Quadro 12). As eventuais divergéncias na classificagdo dos trechos foram
sistematicamente discutidas em sessOes de consenso, resultando no refinamento do livro de
codigos e na calibragdo do olhar analitico. Este processo garantiu um maior rigor e
objetividade na aplicacdo das categorias ao restante do corpus, mitigando o viés do

pesquisador e fortalecendo a fidedignidade dos achados.

A validade interna ndo se aplicou diretamente, uma vez que o estudo ndo buscou
estabelecer relagdes causais, mas sim compreender padrdes e estruturas institucionais. A
validade externa foi abordada por meio da generalizacao analitica dos achados, conforme os
pressupostos metodologicos de Stake (1995) e Secchi (2021). Essa abordagem permitiu
extrapolar os resultados para contextos organizacionais semelhantes, respeitando os limites da
inferéncia qualitativa. A confiabilidade da pesquisa foi garantida pela sistematizacdo dos
procedimentos de coleta,

selecdo e andlise dos documentos,

metodologicas de Yin (2016) e Sa-Silva, Almeida e Guindani (2009).

conforme orientagdes
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Por fim, ¢ crucial definir o escopo metodolégico desta investigacdo. A pesquisa foca
deliberadamente no nivel formal-institucional (de jure), pois esta € a principal alavanca para
uma reforma liderada pelo Estado, € o objetivo central desta dissertagdao ¢ a proposi¢ao de um
modelo normativo. Portanto, uma analise profunda do sistema formal ndo constitui uma
fraqueza, mas a execucdo precisa da tarefa central da pesquisa. Esta abordagem ndo ignora a
existéncia de uma realidade informal (de facto), com a qual o novo modelo ira interagir. Pelo
contrario, ao reconhecer este hiato, a pesquisa demonstra uma compreensao sofisticada de que

o decreto proposto ¢ o inicio de um processo de mudanca, € ndo o seu fim.

O estudo da interagdo entre o novo arcabougo de jure e as praticas de facto constitui
uma questdo de pesquisa crucial, mas distinta, que define tanto as fronteiras do presente
estudo quanto a agenda para trabalhos futuros. Dessa forma, o que poderia ser visto como
uma limitacdo ¢, na verdade, uma delimitacdo consciente e estrategicamente justificada do

escopo da pesquisa, que fortalece sua validade e clareza.



95

4 ANALISE E DISCUSSAO DOS RESULTADOS

Esta se¢do apresenta a andlise dos resultados obtidos a partir da investigacdo
documental dos instrumentos de planejamento do Estado de Sergipe, em confronto com as
praticas de governanca preconizadas pelo Tribunal de Contas da Unido (TCU). A analise foi
estruturada para, primeiramente, avaliar a coeréncia interna do ecossistema de planejamento
estadual e, subsequentemente, aprofundar a aderéncia de suas praticas ao mecanismo de
Estratégia do Referencial Basico de Governanca (RBG), culminando em um diagnéstico que

fundamenta a proposi¢cdo do modelo de administracao estratégica objeto desta dissertagao.

4.1 CONFIGURACAO DO PLANEJAMENTO GOVERNAMENTAL NO ESTADO DE
SERGIPE: COERENCIA E ALINHAMENTO DOS INSTRUMENTOS INSTITUCIONAIS

Nesta subsecdo, realizou-se uma analise da arquitetura formal do planejamento do
Estado de Sergipe, avaliando o alinhamento vertical entre os documentos que compdem seu
ciclo de gestdo. A analise da cadeia de valor do planejamento demonstrou que o Governo de
Sergipe estruturou um ciclo formalmente coeso. As diretrizes do Plano de Governo 2023-
2026 encontraram correspondéncia direta nos eixos do Plano Estratégico (PE) 2023-2026, que
por sua vez foram desdobrados em programas no Plano Plurianual (PPA) 2024-2027 e,
finalmente, receberam dotagdo orcamentaria na Lei Orgamentaria Anual (LOA) 2024. Essa
rastreabilidade pode ser exemplificada com o compromisso de "Fortalecer o Turismo", que se

desdobra do Plano de Governo até a LOA.

A existéncia dessa estrutura hierarquicamente organizada demonstra um esfor¢o de
alinhamento com os preceitos normativos da administra¢do publica brasileira, consolidados a
partir da Constituicdo Federal de 1988 e da Lei de Responsabilidade Fiscal, que
institucionalizaram o PPA, a LDO e a LOA como instrumentos centrais do planejamento
governamental. Este achado ¢ significativo, pois demonstra um avanco em relacdo a uma
abordagem puramente incremental, frequentemente observada na gestdo publica. Contudo, a
existéncia de uma estrutura formal coesa ¢ apenas a primeira camada da andlise. Conforme a
literatura sobre governanga, a efetividade nao reside apenas nos planos, mas na qualidade das
praticas que os sustentam (TCU, 2020). Portanto, a questdo a ser aprofundada nao ¢ a
auséncia de planejamento, mas a profundidade e a maturidade das praticas de governanca que

0 suportam.
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42  ALINHAMENTO COM O REFERENCIAL BASICO DE GOVERNANCA DO
TCU: ANALISE DO MECANISMO DE ESTRATEGIA

Esta subsecdo constitui o nucleo da analise, dissecando a aderéncia das praticas
sergipanas a cada um dos cinco componentes do mecanismo de estratégia do RBG do TCU. O
objetivo foi transcender a andlise de coeréncia formal para avaliar a substancia das praticas de
governanga em operagao, identificando lacunas e oportunidades de aprimoramento com base

em evidéncias textuais diretas.

4.2.1 A Lacuna Critica na Gestao de Riscos: Da Auséncia Estratégica a Limitacao Fiscal

A analise dos documentos de planejamento do Estado de Sergipe revela a auséncia
de uma politica formal e de um processo institucionalizado para a gestdo de riscos
estratégicos e operacionais, representando a lacuna de governanga mais critica identificada.
Uma busca sistematica por termos-chave como "gestao de riscos", "matriz de risco" ou "plano
de contingéncia" no Plano Estratégico 2023-2026 e no Plano Plurianual (PPA) 2024-2027 nao
retorna ocorréncias que indiquem um processo estruturado. A Gnica men¢ao a riscos ocorre na
Lei de Diretrizes Or¢amentérias (LDO) 2024, de forma estritamente fiscal, para cumprir uma

exigéncia legal, sem estabelecer um framework para a gestdo dos riscos associados a

execugdo das politicas publicas.

Essa auséncia nao deve ser interpretada como um mero vacuo técnico, mas como um

sintoma de uma profunda fric¢ao cultural-burocratica.

O Quadro 16 sistematiza a evidéncia da auséncia, tornando a constatagao irrefutavel.
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Quadro 16: Analise da Auséncia de Gestdo de Riscos nos Documentos de Planejamento de Sergipe

Documento Analisado | Termos de Busca (Indicadores de | Resultado da Conclusdo Analitica

Pratica de Gestdo de Risco) Busca
(Ocorréncias)

Plano Estratégico "Gestdo de Riscos", "Matriz de Nenhuma Auséncia de uma politica de

2023-2026 Risco", "Apetite a Risco", "Plano | ocorréncia gestao de riscos estratégicos
de Contingéncia" encontrada ¢ operacionais.

PPA 2024-2027 "Gestdo de Riscos", "Matriz de Nenhuma A abordagem ¢ reativa e
Risco", "Apetite a Risco", "Plano | ocorréncia focada exclusivamente na
de Contingéncia" encontrada conformidade fiscal.

LDO 2024 "Gestdo de Riscos", "Matriz de Mengao restrita a
Risco", "Apetite a Risco", "Plano | "riscos fiscais",
de Contingéncia" conforme

exigéncia da LRF

Fonte: Elaborado pelo autor.

A luz da Teoria Institucional, o comportamento dos agentes publicos ¢ moldado nio
apenas por regras formais, mas por '"regras do jogo" informais, como normas de
comportamento e convengdes (North, 1990). No setor publico, a cultura da aversdo ao risco ¢
uma institui¢do informal poderosa, onde o receio de sangdes por parte dos 6rgaos de controle
e a falta de incentivos para inovar criam um ambiente em que a conformidade processual ¢

mais valorizada que a busca por melhores resultados (Silva; Costa, 2023).

A aversao ao risco torna-se, assim, uma estratégia racional de sobrevivéncia para o
gestor. A falta de uma politica de riscos em Sergipe, portanto, ¢ o resultado logico de uma
cultura organizacional que, por razdes amplamente documentadas na literatura, pune o

fracasso de forma muito mais severa do que recompensa o sucesso.

A proposta de instituir a "Politica Estadual de Gestao de Riscos", conforme o Art. 6°,
I, da minuta de decreto, ¢ a resposta direta a essa friccdo. Ela representa uma intervengao
deliberada para alterar os incentivos institucionais. Ao formalizar a gestdo de riscos, o Estado
sinaliza que a tomada de riscos calculados em busca de inova¢do e melhores resultados passa

a ser uma pratica valorizada e protegida pela alta gestao.

Contudo, a mera publicagdo do decreto ¢ uma condi¢do necessaria, mas insuficiente.
A nova regra formal entrara em conflito direto com a poderosa regra informal da aversao ao
risco. O sucesso da implementa¢dao dependerd, portanto, de uma robusta estratégia de gestao
da mudanca, como a preconizada por Kotter (1996), que aborde explicitamente a dimensao
cultural, a capacitagdo dos servidores e a reconfiguracdo dos incentivos, exatamente como a

teoria institucional preve.
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4.2.2 O Viés de Execucao: A Prevaléncia de Indicadores de Esforco (Outputs) sobre

Resultados (Outcomes)

A andlise qualitativa dos indicadores presentes no PPA 2024-2027 revela uma clara
prevaléncia de métricas de esfor¢co (outputs), como "Percentual de quildometros de malha
vidria recuperada", em detrimento de indicadores de resultado (outcomes), que deveriam
medir a transformacao social efetiva, como a "Reduc¢do no custo logistico do transporte". Esse
padrdo demonstra que o sistema de planejamento e controle de Sergipe esta focado em medir
as entregas do governo, € ndo o impacto que essas entregas geram na vida dos cidadaos

(Quadro 17).

Quadro 17: Exemplos de Indicadores de Esforco (Outputs) no PPA 2024-2027

Programa/Objetivo do | Indicador Atual Analise Critica Proposta de Indicador de
PPA 2024-2027 (Output) Resultado (Outcome)

4031 - Transporte e Percentual de Mede a execucgdo de Reducdo no custo logistico do
Mobilidade / Melhorar | quilémetros de malha uma obra (esfor¢o), transporte de cargas nas

a malha vidria estadual | vidria recuperada 1 mas nao informa se a principais rotas do estado.

recuperagdo gerou
beneficios econdmicos
ou sociais.

4021 - Educagdo de Numero de novas Mede a expansdo da Aumento do indice de
Qualidade / Ampliar a | escolas de tempo infraestrutura (esfor¢o), | proficiéncia em Portugués e
oferta de educagdo em | integral implantadas mas ndo o impacto na Matematica dos alunos egressos
tempo integral aprendizagem dos do ensino integral.

alunos.

Fonte: Elaborado pelo autor.

Essa preferéncia por outputs pode ser interpretada, a luz da Teoria do Valor Publico
de Moore, como uma falha fundamental em definir, buscar e mensurar o que a sociedade
realmente valoriza (Moore, 1995). A mudanga de outputs para outcomes nao ¢ uma mera
melhoria técnica, mas uma mudanca filoséfica sobre o propdsito do governo: de um mero

prestador de servigos para um criador de valor publico (Moore, 1995).

Essa friccdo também pode ser vista como uma heranca e uma critica a Nova Gestao
Publica (NPM), cujo foco em métricas de desempenho pode levar, paradoxalmente, a uma
concentragdo em outputs facilmente mensurdveis, em detrimento de outcomes mais

complexos, porém mais significativos (Denhardt; Denhardt, 2000).
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A preferéncia por indicadores de output pode ser iluminada pelo institucionalismo da
escolha racional. Diante de um ambiente que pune o fracasso, os gestores fazem um calculo
estratégico: focar em outputs € politicamente mais seguro, pois sao diretamente controlaveis e

faceis de comunicar, minimizando riscos de carreira.

Para atacar diretamente essa fric¢do de accountability, o Art. 6° II, do decreto
proposto estabelece que os indicadores devem priorizar a "mensuragdo de resultados
(outcomes) para a sociedade". Este dispositivo normativo for¢a a administracao a deslocar seu
foco da conformidade com processos para o impacto real das politicas publicas. A medida
alinha Sergipe ao paradigma do valor publico, exigindo que a gestdo se responsabilize ndo
apenas por "fazer coisas", mas por "fazer a diferenga", uma mudanca fundamental para uma

governanga mais efetiva e legitima.

4.2.3 O Dilema da Coordenaciao: A Fragmentacio Orcamentaria e o "Efeito Silo" na

Pratica

A analise cruzada do Plano Estratégico com a Lei Or¢camentaria Anual revela uma
fragmentacao estrutural, na qual o or¢gamento continua alocado em "silos" setoriais, mesmo
quando os objetivos estratégicos sdao intrinsecamente intersetoriais. O objetivo transversal
"Ampliar a Seguranga Publica", por exemplo, tem seus recursos dispersos entre as dotagdes
de diferentes secretarias, como a de Seguranca Publica, a de Educagdo e a de Assisténcia
Social, sem um programa or¢amentario integrador que una as dotacdes sob uma governanga

unificada (Quadro 18).

Quadro 18: Alocacdo Or¢camentaria Fragmentada para o Objetivo 'Ampliar a Seguranca Publica' na LOA 2024

Unidade Or¢amentaria | Programa Andlise da Contribuicdo (Conexdo com 'Seguranca
(Secretaria) Orcamentario Setorial Publica')

Secretaria de 4011 - Seguranca Acado direta de repressdo e prevengao ao crime.
Seguranga Publica Publica para o Cidadao

(SSP)

Secretaria de Estado da | 4021 - Educagdo de Acdo de prevengao social, reduzindo a exposigdo de
Educagdo e da Cultura | Qualidade jovens a criminalidade.

(SEDUC)

Secretaria de Estado da | 4041 - Protegdo Social | Ac¢do de prevengdo, atendendo jovens e familias em
Assisténcia Social e situagdo de vulnerabilidade.

Cidadania (SEASC)

Fonte: Elaborado pelo autor.
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Essa friccdo estrutural ¢ uma manifestacdo classica das limitacdes do modelo
burocratico tradicional para lidar com os chamados "problemas complexos" (wicked
problems). A literatura internacional, especialmente a corrente da Nova Governanga Publica
(NPG), argumenta que o Estado contemporidneo ¢ inerentemente plural e fragmentado
(Osborne, 2006). A governanca eficaz ndo ocorre mais através de cadeias de comando
hierarquicas, mas pela gestdo de processos e relacionamentos interorganizacionais em rede
(Osborne, 2006). O "efeito silo" em Sergipe, sob essa oOtica, ndo ¢ uma simples falha de
gestdo, mas um sintoma de um modelo administrativo que se tornou inadequado para os
desafios atuais, que exigem governanca colaborativa e em rede (Rhodes, 2000; Koppenjan;

Klijn, 2004).

Essa friccao estrutural pode ser explicada com base no institucionalismo socioldgico.
O 'efeito silo' ndo ¢ apenas uma falha de desenho, mas o resultado de identidades profissionais
fortes e de "regras do jogo" informais que governam o comportamento (North, 1990). Os
atores agem segundo uma 'ldgica da adequagao' (‘¢ assim que nos, da Secretaria X, fazemos as

coisas'), o que torna a colabora¢do um desafio primariamente cultural.

E precisamente para criar uma arena de governanga em rede que o Art. 3° ¢ 4° do
decreto proposto institui o Conselho de Governanga do Estado de Sergipe (CONGOV-SE).
Este conselho ndo ¢ apenas mais um comité; ele ¢ um mecanismo de metagovernanga, uma
instdncia com autoridade politica, presidida pelo Governador, projetada para construir
confianga, alinhar objetivos e arbitrar conflitos entre atores interdependentes. Sua criacao ¢
justificada nao apenas por benchmarks praticos de outros estados, mas pelos proprios
fundamentos teoricos da NPG, que postulam a necessidade de tais estruturas para orientar a

acdo coletiva e superar a fragmentacao estrutural (Osborne, 2006).

4.2.4 A Incipiéncia do Monitoramento: Da Auséncia de Ciclos Formais a Reatividade

Institucional

Os documentos de planejamento de Sergipe, embora definam metas, ndo estabelecem
os processos, a periodicidade ou as ferramentas para o monitoramento continuo do
desempenho, caracterizando um sistema incipiente e reativo. A andlise textual do Plano

Estratégico e do PPA ndo revela menc¢des a um "ciclo de gestdo", "reunides de analise de
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desempenho" ou "sistemas de monitoramento", indicando que, se 0 acompanhamento ocorre,

ele ¢ informal, esporadico e ndo institucionalizado (Quadro 19).

Quadro 19: Analise da Auséncia de Mecanismos de Monitoramento nos Documentos de Planejamento

Documento Analisado | Componente do Sistema de Resultado da Busca | Conclusdo Analitica
Monitoramento (Termo de (Ocorréncias)
Busca)
Plano Estratégico "Ciclo de Gestao", "Reunido Nenhuma Auséncia de um ciclo formal e
2023-2026 de Analise Estratégica", ocorréncia de ferramentas para o
"Painel de Indicadores", encontrada monitoramento continuo do
"Sistema de Monitoramento", desempenho estratégico.
"Periodicidade da Avaliagao"
PPA 2024-2027 "Ciclo de Gestao", "Reunido Mengdo genérica,
de Analise Estratégica", sem detalhamento
"Painel de Indicadores", processual
"Sistema de Monitoramento",
"Periodicidade da Avaliagao"

Fonte: Elaborado pelo autor.

Essa friccdo operacional, vista pela lente da teoria da aprendizagem organizacional,
representa mais do que uma falha de controle; ela ¢ a auséncia de um "motor de
aprendizagem". O monitoramento sistematico e os "rituais de gestdo" sdo os principais
mecanismos pelos quais uma organizagdo aprende com seus acertos e erros, ajusta seu

comportamento e se adapta ao ambiente.

Um sistema de monitoramento fraco condena a organizacdo a repetir os mesmos
erros. Essa condi¢do ¢ o exato oposto do que a literatura contemporanea chama de governanga
adaptativa, que enfatiza a importancia de ciclos de feedback rapidos e da capacidade

institucional de se ajustar a ambientes dinamicos e incertos (Nabatchi et al., 2022).

A resposta a essa friccdo estd no Art. 6°, IV, do decreto proposto, que determina a
implementagdo de um "ciclo formal de monitoramento, com reunides periddicas de avaliagdo
de desempenho". Inspirado em modelos de sucesso, como os "rituais de gestdo" do Espirito
Santo, este artigo institucionaliza o processo de acompanhamento, transformando-o em uma
rotina obrigatdria. Essa medida visa instalar um motor de aprendizagem e adaptagdo continua
no coragdo da administracdo estadual. O monitoramento deixa de ser um ato burocratico de
verificacdo para se tornar a fonte de dados e de consciéncia critica que gera o "senso de

urgéncia", o gatilho indispensavel para a melhoria continua e a inova¢do na gestdo publica

(Kotter, 1996).
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43  SINTESE DIAGNOSTICA: DAS LACUNAS AS FRICCOES INSTITUCIONAIS

A andlise documental realizada nesta pesquisa revelou que as fragilidades na
governanga publica do Estado de Sergipe nao se limitam a auséncia de praticas recomendadas
pelo RBG do TCU. Elas expressam, na verdade, tensdes mais profundas entre o modelo
normativo ideal e a realidade institucional vigente. Quando interpretadas pela lente da
traducdo institucional, essas lacunas deixam de ser meras omissdes técnicas e passam a ser
compreendidas como friccdes, pontos de atrito entre estruturas formais e ldgicas
organizacionais consolidadas. O Quadro 20 sintetiza este diagndstico, articulando as fric¢des
identificadas em Sergipe com as solugdes de referéncia observadas nos outros estados e no

arcabougo do TCU, e o insight analitico gerado por este processo de triangulagao.
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Quadro 20: Triangulagdo Analitica das Fricgdes Institucionais em Sergipe

Fric¢do

Evidéncia

Teoria Internacional

Institucional Documental em (S;)rlgg;aouil: goe)ferenma %si;ihtu(lier;lo pela Aplicavel
(Diagnostico)  [Sergipe gulag gulag

- Ceara: Politicade  |A |acuna ndo & apenas Teoria Institucional
Fricgdo Auséncia de Gestao de I}‘SCOS técnica, mas cultural. (North, 1990) o
Cultural- politica formal de |(Decreto n Indica um estagio de Barreiras a Inovagao
Burocratica: gestdo de riscos no[33-805/2020) maturidade reativo, em no Setor Piblico.
Averséo ao PE e PPA;' menc¢ao|_ Minas Gerais: contraste coma
risco e cho em restrita a1iscos  IDeclaragdo de Apetite [2OVErnanca preventiva e
conformidade [fiscais naLDO | Rigcos (Resolugdo proatAlva'dos estados de

CGE n°19/2020)  [referéncia.

- TCU (RBG): Enfase [Revela um desalinhamento | Teoria do Valor

. Predominancia de (2 geragdo de valor — [c0m 0 paradlgma.da Publico (Mqore,

Friccdo da metas como "% de [Piblico Governanga Publica. A 1995) ; Critica a Nova
\Accountability: estradas ’ . preferéncia por outputs ¢ | Gestdo Publica
Foco em esforgo - Espirito Santo: uma resposta a incentivos | (NPM).

(outputs) em
vez de resultado

recuperadas” em
vez de "redugdo no
tempo de viagem"

Modelo Realiza+
orientado para
resultados com alto

que valorizam a execugdo
controlavel em detrimento

(outcomes) 0 PPA do impacto social, mais
poder de complexo e arriscado de
transformagdo medir.
- Espirito Santo: Nova Governanca
o . PM?—ES como O problema no ¢ falta de | Publica (Osborne,
ericen lf@‘afgen 0 instancia central de |y ontade de colaborar, mas | 2006) ; Governanga
ricgao . alocado por c.oordenagao, com auséncia de estrutura Colaborativa e em
Estrutural: secretarias na lideranga do institucional com Rede (Ansell; Gash,
Fragmentacdo |LOA, dificultando |G d . ”» 2008: A f
. . ~ overnado autoridade politica para > Agranott,
intersetorial a gestdo de ) ) impor coordenacio e 2012).
("Efeito Silo") |objetivos - Minas Gerais: bp. 0 ¢
(ransversais Comﬂés fomals arbitrar conflitos entre
intersetoriais (Cofin, [Secretarias.
CCGE)
- Espirito Santo: Ciclo Teoria da
o de "rituais de gestdo" |A falha ndo estd na coleta | Aprendizagem
Auséncia de . . .
do programa Realiza+ |de dados, mas na auséncia | Organizacional
- processos, . L . )
Fric¢do L . . de um processo sistematico| (Argyris, 1996; Senge,
. periodicidade ou |- Minas Gerais: .
Operacional: . que transforme dados em | 1990); Governanga
. ferramentas Relatorios . o .
Monitoramento . R aprendizado organizacional| Adaptativa.
L formais para Institucionais de ~
incipiente e . . e correcao de rota. O
- monitoramento  [Monitoramento (RIM) . i
reativo monitoramento eficaz ¢ um

continuo nos
planos estaduais

e Painel de Or¢amento

- Ceara: Acordos de
Resultados

ciclo, ndo um relatério
estatico.

Fonte: Elaborado pelo autor.

Essas friccdes ndo atuam de forma isolada. Elas se interconectam e se reforcam

mutuamente,

formando uma dindmica sist€émica que perpetua a baixa maturidade

institucional. O quadro 21 a seguir visualiza essa dinamica, explicitando como cada friccao

contribui para a perpetuacdo das demais e, assim, fortalecendo a justificativa para uma

interveng¢do integrada, como a proposta no decreto.
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Quadro 21: Matriz de Interconex@o das Fric¢des Institucionais em Sergipe

Fricgdo de Refor¢a a Fric¢do | Reforga a Fricgdo | Reforga a Fric¢do | Reforga a Fricgdo
Origem Cultural- de Accountability | Estrutural (Efeito | Operacional
Burocratica (Foco em Silo) (Monitoramento
(Aversdo ao Outputs) Incipiente)
Risco)
Fricgdo Cultural- A medigdo de A colaboragao Um monitoramento
Burocratica outputs & intersetorial é rigoroso poderia expor
(Aversao ao politicamente arriscada, pois falhas e desvios, gerando
Risco) mais segura e dilui riscos para os gestores.
controlavel, responsabilidades | Um sistema incipiente e
alinhando-se e aumenta a reativo € menos
perfeitamente a complexidade. "ameagador".
uma cultura que Manter-se no
penaliza o proprio "silo" é
fracasso e ndo uma estratégia de
recompensa a minimizagdo de
inovacao. riscos.
Friccdo de Se a organizagdo Cada secretaria O monitoramento tende a
Accountability ¢ medida por foca em entregar se concentrar na
(Foco em entregas concretas seus proprios verifica¢do da execucdo
Outputs) (outputs), ndo ha outputs, que sdo a | fisica e financeira dos

incentivo para
gerir os riscos
complexos
associados aos
resultados de
longo prazo

base de sua
prestagdo de
contas,
desincentivando a
colaboragdo para
alcangar outcomes

outputs, negligenciando o
acompanhamento dos
impactos sociais mais
amplos.

(outcomes). transversais.

Friccdo Estrutural | A falta de E tecnicamente A auséncia de uma

(Efeito Silo) coordenacao mais simples e instancia de governanga
aumenta a politicamente transversal torna o
incerteza e o risco | mais conveniente monitoramento integrado
de falha em medir os outputs de politicas intersetoriais
projetos de uma unica praticamente impossivel,
transversais, secretaria do que perpetuando o
refor¢ando a 0s outcomes acompanhamento
preferéncia dos complexos que fragmentado.
gestores por agdes | dependem da acdo
de baixo risco coordenada de
dentro de seu varios 0rgaos.
controle setorial.

Friccao Sem dados de Na auséncia de Sem um

Operacional monitoramento um sistema monitoramento

(Monitoramento que demonstrem a | robusto para que exponha 0s

Incipiente) necessidade de medir outcomes, a | custos da ndo-

correcao de rota, a
organizagao
permanece em sua
zona de conforto,
evitando as

organizacao
recorre ao que é
mais facil de
medir: os outputs.
A inércia do

coordenacao (ex:
sobreposicdo de
agOes, resultados
pifios), ndo ha
pressao para

decisdes monitoramento romper os silos.
arriscadas que a reforca a inércia
mudanca exige. da medicdo.

Fonte: Elaborado pelo autor.



105

O quadro demonstra de forma inequivoca que uma intervencao pontual, por exemplo,
apenas melhorar os indicadores sem criar uma estrutura de governanca transversal, teria
poucas chances de sucesso. A quebra desse ciclo vicioso exige uma solucdo sist€émica, que
atue simultaneamente sobre as quatro fricgdes, exatamente como o modelo normativo
proposto na dissertagdo se propde a fazer. A seguir, explicita-se esse ciclo vicioso, cuja

compreensdo ¢ fundamental para justificar a abordagem integrada da solugdo proposta.

4.3.1 O Ciclo Vicioso das Fric¢oes e as Oportunidades de Mudan¢a

As friccdes institucionais identificadas ndo operam isoladamente, elas se
retroalimentam, formando um ciclo vicioso que perpetua a inércia e compromete a capacidade
do Estado de gerar valor publico. A friccdo estrutural, marcada pela fragmentacdo em silos,
dificulta a articulacdo intersetorial e a medi¢do de resultados transversais. Essa limitagcdo
reforca a friccdo de accountability, que privilegia indicadores de esfor¢o (outputs) em
detrimento de resultados (outcomes). O foco excessivo em entregas mensuraveis, por sua vez,
reduz a percepc¢ao de necessidade de uma gestdo de riscos proativa, perpetuando a fric¢ao
cultural-burocratica e consolidando um modelo reativo, com baixa capacidade de antecipacao

e inovagao.

Romper esse ciclo exige uma abordagem sistémica e integrada, capaz de atuar
simultaneamente sobre os diferentes pontos de atrito. Felizmente, o diagnostico também
revelou condi¢des favoraveis a mudanga, que podem ser mobilizadas como alavancas de

transformagao institucional:

a) Base Normativa Existente: A presenga de instrumentos como o Plano Estratégico
(PE), o Plano Plurianual (PPA), a Lei de Diretrizes Or¢amentarias (LDO) e a Lei
Orgamentaria Anual (LOA) oferece uma estrutura formal ja consolidada, sobre a
qual praticas avancadas de governanga podem ser institucionalizadas;

b) Vontade Politica de Moderniza¢do: Iniciativas recentes como a recriacdo da
Secretaria de Planejamento (Seplan) e a adesdo a programas de transformacao digital
sinalizam um momento propicio para reformas estruturantes; e

c) Referencial do TCU como Guia: O Referencial Basico de Governanga (RBG) do
TCU fornece um framework legitimado e testado, que pode ser traduzido para

orientar a institucionalizagdo de praticas de governanca adaptadas ao contexto
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O Quadro 22 sintetiza os principais achados da andlise de aderéncia, evidenciando as

lacunas e oportunidades de melhoria em relacao as praticas recomendadas pelo RBG.

Quadro 22: Matriz de Aderéncia das Praticas de Planejamento de Sergipe ao Mecanismo de Estratégia do

RBG/TCU
Pratica do Evidéncias nos | Nivel de Principais Lacunas e Autores
RBG/TCU Documentos Aderéncia | Oportunidades
Estaduais
2.1. Gerir Riscos | Mengao ariscos | Ausente Lacuna: Falta de politica e IBGC (2017), INTOSAI
macroeconomic processo de gestdo de riscos | (2019), Hill (2003), COSO
0s apenas na estratégicos e operacionais. (2017; 2021), TCU, OCDE
LDO. Auséncia Oportunidade: (2004), Oliveira ¢ Abib
nos demais Institucionalizar a gestdao de | (2023), Campos ¢ Chaebo
documentos. riscos como pilar da tomada | (2025), Guimardes, Braga
de decisdo. e Zaidan (2021), Bryson et
al. (2023), Nabatchi et al.
(2022), Miranda (2021,
2022), Brasil (2020),
CGE-MG (2020), Weber
(1978), North (1990),
Grindle (1997), Silva;
Costa (2023), Lewin
(1951), Kotter (1996)
2.2. Estabelecer a | Existéncia de Parcial Lacuna: Indicadores Max Weber (1978),
Estratégia Plano de predominantemente de Drucker (1962), Mintzberg
Governo, PE e esforco (output). (1994b), Osborne ¢
PPA com Oportunidade: Qualificar Gaebler (1992), Kaplan e
objetivos e indicadores para focar em Norton (1996), OCDE
metas definidos. resultados (outcome). (2004), TCU (2020),
Banco Mundial (2021)
2.3. Promover a Atribui¢do de Incipiente | Lacuna: Estrutura em silos. Drucker (1962), Mintzberg
Gestao projetos a Oportunidade: Criar (1994b), OCDE (2004),
Estratégica secretarias no instancias de governanga TCU (RBG), Banco
PE. Alocagdo transversal para projetos Mundial (2021)
orgamentaria prioritarios.
por 6rgao na
LOA.
2.4. Monitorar Definigdo de Incipiente | Lacuna: Auséncia de sistema | INTOSAI (2019), Brasil
Resultados metas no PPA. formal e continuo de (2017), Jannuzzi (2024),
Organizacionais Criacdo recente monitoramento. Miranda (2022), Teixeira e
da Rede de Oportunidade: Implementar | Gomes (2023), Cardoso
Planejamento ciclo de gestdo com rituais e | Jinior (2023), Eyerkaufer
para discutir ferramentas de et al. (2022), Bryson et al.
monitoramento. acompanhamento. (2023), Gisselquist (2022),
Grindle (2023), Eliyahu
Goldratt (1990)
2.5. Monitorar Nao ha Ausente Lacuna: Falta de avaliagao TCU (2020), Jannuzzi
Desempenho da evidéncias de sistematica de desempenho. | (2024), Miranda (2022),
Gestdo mecanismos Oportunidade: Instituir Bryson et al. (2023),
formais nos avaliagOes organizacionais Gisselquist (2022)
documentos para promover aprendizado
analisados. e melhoria continua.

Fonte: Elaborado pelo autor.
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A andlise comparativa refor¢a que a eficicia das instdncias de governanca esta
diretamente ligada a sua autoridade politica. Modelos bem-sucedidos, como o do Espirito
Santo, envolvem o Governador em semindrios e reunides estratégicas, conferindo peso
politico e capacidade de arbitragem as decisdes. A minuta inicial do decreto deixava a
composi¢cao do CONGOV-SE para um ato futuro, uma fragilidade que poderia esvaziar sua
autoridade. Para corrigir essa vulnerabilidade, a proposta final (Apéndice A) ancora o
conselho no mais alto nivel politico, tornando sua composi¢cao mais prescritiva. Esta ¢ uma
licdo fundamental para superar a inércia burocratica e o 'efeito silo' diagnosticado, garantindo
que a instdncia de governanga tenha o poder de fato para deliberar e coordenar a agdo

governamental.

A andlise comparativa refor¢a que a eficicia das instdncias de governanga esta
diretamente ligada a sua autoridade politica. Modelos bem-sucedidos, como o do Espirito
Santo, envolvem o Governador em semindrios e reunides estratégicas, conferindo peso
politico e capacidade de arbitragem as decisdes. Esse aprendizado foi incorporado

diretamente na evolugdo da proposta normativa para Sergipe.

A minuta inicial do decreto, elaborada nos estagios preliminares da pesquisa, deixava
a composicdo do CONGOV-SE para definicdo posterior por ato complementar. Essa
indefinicdo representava uma vulnerabilidade institucional, pois poderia comprometer a

legitimidade e a capacidade de coordenagdo da instancia de governanga.

No entanto, ao longo do processo investigativo, especialmente por meio do
benchmarking com os estados de Minas Gerais, Espirito Santo e Ceard, tornou-se evidente
que a ancoragem politica da instdncia de governanga ¢ um fator critico de sucesso. Essa
constatacdo levou a reformulacdo da proposta, resultando na versdo final do decreto
(Apéndice A), que prescreve explicitamente a composi¢do do CONGOV-SE, incluindo a

presidéncia pelo Governador e a participacao de secretarias estratégicas.

Essa evolucdao ndo foi apenas técnica, mas reflexiva: ela demonstra como o proprio
processo de pesquisa ao confrontar teoria, pratica e evidéncia empirica gerou aprendizado
institucional e permitiu a adaptacdo da solucdo proposta as especificidades do contexto

sergipano, sem perder de vista os principios de governanga moderna.
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Complementarmente, o diagnostico da fragmentagdo setorial e da incipiéncia dos
mecanismos de monitoramento revelou uma lacuna critica na capacidade de execugdo
estratégica do Estado. Embora o CONGOV-SE represente um avango ao definir diretrizes e
prioridades no mais alto nivel politico, a auséncia de um brago operacional dedicado
compromete a efetividade da implementacdo. Sem uma estrutura capaz de traduzir decisdes
estratégicas em entregas concretas, o risco de que o planejamento permaneca apenas no plano

formal € elevado.

Nesse contexto, o benchmarking com o Espirito Santo revelou uma solucao
institucional eficaz: o modelo “Realiza+”, que articula um Escritério Central de Projetos
(PMO-ES) responsavel pelo gerenciamento intensivo das iniciativas prioritarias. Inspirado por
essa pratica bem-sucedida, o modelo normativo proposto para Sergipe prevé a criagdo, no
ambito da SEPLAN, do Escritorio de Projetos Estratégicos do Estado de Sergipe (EPE-SE).
Sua fung¢ao serd prover apoio metodolédgico, realizar o monitoramento intensivo dos projetos
estratégicos e garantir que as deliberacdes da alta gestdo sejam efetivamente traduzidas em

acdo governamental no nivel operacional.

A consolidagdo da proposta normativa para Sergipe ndo se deu de forma abstrata,
mas foi informada por evidéncias empiricas e por um processo sistematico de aprendizagem
comparativa. A analise dos modelos adotados por Minas Gerais, Espirito Santo e Ceara
permitiu identificar arquétipos distintos de governanga estratégica, cada um com énfases e

solugdes proprias para desafios semelhantes aos enfrentados por Sergipe.

Essa abordagem comparativa ndo teve como objetivo replicar modelos, mas sim
extrair principios adaptaveis que pudessem orientar o desenho institucional sergipano. A
partir dessa leitura critica, foi possivel reconhecer que as lacunas diagnosticadas, como a
auséncia de instancias de coordenacdo politica, a falta de um escritério de projetos e a
inexisténcia de mecanismos formais de gestdo de riscos, ja foram enfrentadas por outros

estados com solugdes maduras e contextualizadas.

O quadro 23, sintetiza os principais elementos dessas estruturas de governanca,
contrastando o modelo proposto para Sergipe com o0s arranjos institucionais vigentes nos
estados selecionados. Essa comparacdo fornece a base empirica para justificar as
recomendacgdes de aprimoramento, evidenciando que o caminho da institucionalizagdo da

governanga estratégica ¢ viavel e ja trilhado com sucesso em diferentes contextos federativos.
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Caracteristica Sergipe (Modelo | Minas Gerais Espirito Santo Ceara (Modelo
Proposto (Modelo Existente) (Modelo Existente) | Existente)
Aprimorado)
Conselho de Alto | CONGOV-SE Comités de Seminarios e Comité Estratégico
Nivel (Deliberativo, Governanga (e.g., reunides de previsto no Plano
presidido pelo CGE, COFIN) com planejamento Ceara 2050
Governador) participagdo de alto estratégico
escaldo envolvendo o
Governador
Escritério Central | SEPLAN SEPLAG Subsecretaria de Planejamento de
de Gestao (Coordenagio), (Coordenacao de Planejamento e longo prazo (Ceara
EPE-SE (PMO) Planejamento); Projetos (Subepp) 2050), sem um
proposto Unidades setoriais com um PMO escritdrio central
central (PMO-ES) claro nos documentos
Base Legal para Proposta de Declaragdo formal de | Mencionada no Politica Estadual de
Gestdo de Riscos | Politica Estadual | Apetite a Riscos programa Realizat | Gestdo de Riscos
de Gestdo de (Resolugao CGE n° e no monitoramento | (Decreto n°
Riscos (no 19/2020) de riscos sistémicos | 33.805/2020)
decreto) pelo PMO-ES

Monitoramento de
Desempenho

Proposto ciclo
formal de
reunides de
analise estratégica
(no decreto)

Foéruns e reunides de
analise da estratégia

Programa Realiza+
com monitoramento
intensivo de
projetos pelo PMO-
ES

Parte do
planejamento
estratégico de longo
prazo, com previsao
de sala de situacao

Fonte: Elaborado pelo autor.

A bibliografia destaca casos de governos estaduais que funcionam como laboratoérios
praticos, demonstrando diferentes arquétipos de sucesso na aplicacdo dos conceitos de

governanga e gestdo estratégica:

a) Espirito Santo: O estado ¢ apresentado como um modelo de governanga focada na
execu¢do e em resultados. A implementagdo do programa Realiza+ e a consolidagdo
de um Escritorio de Projetos (PMO) central, premiado nacional e internacionalmente,
exemplificam a aplicagao bem-sucedida de ferramentas de gestao de projetos (como
o PMBOK) e monitoramento de desempenho. O caso capixaba representa a
exceléncia na capacidade de "fazer acontecer", traduzindo o planejamento estratégico
em entregas concretas para a sociedade, uma abordagem fortemente alinhada aos
principios da NGP;

b) Ceara: O estado surge como um arquétipo de governanga colaborativa e de longo
prazo. O plano Ceara 2050 ¢ um exemplo notavel de planejamento que transcende
um Unico ciclo de governo, envolvendo ativamente a sociedade civil, o setor privado

e a academia na constru¢do de uma visdo de futuro compartilhada. O modelo de
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governanga proposto ¢ baseado em redes de gestdo compartilhada, com estruturas
tripartites (governo, empresas, sociedade civil) para a implementacdo e
monitoramento do plano , o que o alinha diretamente aos preceitos da NPG e da
governanga em rede; e

c) Minas Gerais: O caso mineiro ilustra um modelo de governanga estruturada e
integrada. A gestdo estratégica no estado ¢ caracterizada por um forte alinhamento
entre os instrumentos de planejamento de longo prazo (Plano Mineiro de
Desenvolvimento Integrado - PMDI), o planejamento titico dos oOrgdos (como
SEPLAG e CGE) e a existéncia de comités formais de governanga (Comité de
Orcamento e Finangas, Comité de Coordenacdo de Estatais). Essa abordagem
demonstra um esfor¢co para institucionalizar e arquitetar a governang¢a de forma
sistémica dentro da maquina publica, integrando planejamento, orcamento, gestdo de

riscos € controle.

Esses trés casos demonstram que ndo existe um Unico modelo de "melhor pratica",
mas sim arquétipos de sucesso que adaptam e priorizam diferentes elementos do repertério da

governanga moderna para se adequar a contextos politicos e institucionais especificos.

A analise desenvolvida nesta se¢do evidencia que os desafios de governanga
enfrentados pelo Estado de Sergipe nao decorrem apenas de lacunas técnicas, mas de fricgdes
institucionais sistémicas que se reforcam mutuamente, gerando um ciclo de baixa capacidade
estratégica e operacional. A superagdo desse ciclo exige mais do que boas inteng¢des: requer
intervengdes estruturantes, ancoradas em evidéncias, legitimadas politicamente e sustentadas

por arranjos institucionais eficazes.

O processo de pesquisa ndao apenas diagnosticou essas fricgdes, mas também
contribuiu diretamente para o aprimoramento da proposta normativa, por meio de uma
aprendizagem reflexiva baseada em benchmarking e analise critica. A evolu¢do da minuta do
decreto da versdo inicial a versdo final (Apéndice A) ¢ prova concreta de que a pesquisa gerou

conhecimento aplicavel, capaz de transformar achados em solucdes.

A proposta do CONGOV-SE como instancia estratégica presidida pelo Governador,
aliada a criagdo do EPE-SE como brago operacional de execugdo intensiva, representa uma
resposta integrada as principais lacunas identificadas. Esses dois pilares, coordenagado politica
e capacidade de entrega, sdo complementares e indispensaveis para romper o ciclo vicioso das

fricgdes e inaugurar uma nova fase de governanga publica em Sergipe.
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Por fim, a analise comparativa com estados que ja avangaram nesse campo
demonstra que ndo se trata de uma utopia institucional, mas de um caminho possivel e ja
trilhado com sucesso. A partir dessa base, a proxima secdo apresenta as recomendacdes
normativas que consolidam esse modelo proposto, traduzindo o diagnodstico em diretrizes

concretas para a institucionalizagdo da governanca estratégica no Estado.

44  BENCHMARKING E A CONSTRUCAO DE UM MODELO HIBRIDO PARA
SERGIPE

44.1 Da Comparacio Leve a Analise Estruturada: Um Framework para o

Benchmarking

A andlise comparativa entre entes federativos constitui uma ferramenta poderosa
para a inducao de reformas e o aprendizado institucional no setor publico. Contudo, para que
transcenda a mera observacao de praticas isoladas e se converta em um instrumento analitico
robusto, a comparagdo deve ser conduzida de forma sistematica, fundamentada em um
arcabougo conceitual claro e em evidéncias concretas. Uma abordagem assistematica, que se
limita a apontar a existéncia de modelos em outros contextos sem desconstruir seus
mecanismos e avaliar sua aderéncia a um padrao de referéncia, corre o risco de produzir

diagnosticos superficiais e recomendagdes de baixa aplicabilidade.

Esta secdo, portanto, atende a necessidade de aprofundar e sistematizar a anélise
comparativa, superando uma abordagem "leve" para construir um diagndstico estruturado da
governanga estratégica em Sergipe em relacdo a seus pares. Para tal, adota-se como
framework analitico o Referencial Basico de Governanga (RBG), desenvolvido e disseminado
pelo Tribunal de Contas da Unido (TCU).' A escolha deste referencial nao ¢ fortuita. O RBG
representa o mais consolidado e legitimado padrao de boas praticas de governanca no setor
publico brasileiro, servindo como um guia para a autoavaliagdo e o aprimoramento de

milhares de organizagdes publicas em todo o pais.

O foco desta andlise recai sobre o mecanismo de Estratégia, um dos trés pilares da
governanca segundo o TCU, ao lado de Lideranca e Controle. Este mecanismo ¢
operacionalizado por meio de cinco praticas interdependentes que formam um ciclo de gestao
completo: gerir riscos; estabelecer a estratégia; promover a gestdo estratégica; monitorar o

alcance dos resultados organizacionais; e monitorar o desempenho das fungdes de gestao
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Ao utilizar estas cinco praticas como dimensdes de analise, ¢ possivel construir um
painel detalhado e compardvel da maturidade da governanga estratégica nos estados de
Sergipe (SE), Espirito Santo (ES), Minas Gerais (MG) e Ceara (CE). A matriz comparativa
apresentada na secdo seguinte ¢ a materializagdo deste framework, servindo como a
ferramenta central que estrutura a coleta de evidéncias e permite a identificacdo de padroes,

lacunas e arquétipos de governanga no federalismo brasileiro.

4.4.2 Matriz Comparativa de Maturidade Institucional e Mecanismos de Governanc¢a

A Matriz Comparativa de Benchmarking (Quadro 24), organiza os dados de forma a
facilitar a identifica¢do de padroes tanto verticais (o perfil de maturidade de um tnico estado)
quanto horizontais (as diferentes abordagens para uma mesma pratica). As linhas
correspondem as cinco praticas do mecanismo de "Estratégia" do RBG/TCU. As colunas
representam os quatro estados em estudo. Para cada célula, a anélise se desdobra em Estagio
de Maturidade (uma avaliacdo qualitativa) e Mecanismos Institucionais (a descri¢do dos

artefatos concretos que materializam a pratica de governanca).
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Quadro 24: Matriz Comparativa de Benchmarking da Governanga Estratégica continua na
pagina seguinte

Pratica do RBG/TCU | Sergipe (SE) Espirito Santo (ES) | Minas Gerais (MG) | Ceara (CE)

1. Gerir Riscos Estagio de Estagio de Estagio de Estagio de
Maturidade: Maturidade: Maturidade: Maturidade:
Ausente Parcial/Maduro Maduro Maduro
Mecanismos Mecanismos Mecanismos Mecanismos
Institucionais: Institucionais: Institucionais: Institucionais:
Inexisténcia de Pratica integrada ao | Abordagem Governanga robusta
politica formal de | programa Realiza+. | pioneira e formalizada pela
gestao de riscos O Escritorio Central | institucionalizada. Politica de Gestao
estratégicos. A de Projetos (PMO- | A Politica de de Riscos (Decreto

LDO 2024
restringe-se ao
risco fiscal-

ES) tem como
competéncia o
monitoramento de

Gestdo de Riscos ¢
formalizada e
apoiada pela CGE-

n° 33.805/2020). A
CGE atua como
orgdo central, tendo

orgamentario, sem | riscos sistémicos MG. Destaque para | publicado a
um framework que possam a Declaragdo de Metodologia de
abrangente para impactar os projetos | Apetite a Riscos e o | Gerenciamento de
politicas publicas. | estratégicos. sistema UAI Risk. Riscos (Portaria
CGE n° 05/2021).
2. Estabelecer a Estagio de Estagio de Estagio de Estagio de
Estratégia Maturidade: Maturidade: Maturidade: Maturidade:
Parcial Maduro Maduro Maduro
Mecanismos Mecanismos Mecanismos Mecanismos
Institucionais: Institucionais: Institucionais: Institucionais:
Ciclo formal de Processo Estratégia integrada | Abordagem de
planejamento consolidado que em multiplos longo prazo e
(Plano de parte da visdo de horizontes: Plano colaborativa,

Governo, PE,
PPA), mas com
predominéncia de
indicadores de
esforco (outputs)
em detrimento de

longo prazo (Plano
ES 2030) e se
desdobra no
Planejamento
Estratégico 2023-
2026. O programa

Mineiro de
Desenvolvimento
Integrado (PMDI)
(longo prazo)
orienta o Plano
Plurianual de Agao

materializada no
plano "Ceara 2050".
Construido como
um pacto
envolvendo
governo, setor

indicadores de Realiza+ enfatizaa | Governamental privado, academia e
resultado Gestdo de (PPAG) (médio sociedade civil,
(outcomes). Indicadores de prazo). Participagdo | com ampla consulta
Resultados. social via Foruns popular nas 14
Participacdo social | Regionais de regides de
via audiéncias Governo. planejamento.
publicas.
3. Promover a Gestdo | Estagio de Estagio de Estagio de Estagio de
Estratégica Maturidade: Maturidade: Maturidade: Maturidade:
Incipiente Maduro Maduro Parcial/Maduro
Mecanismos Mecanismos Mecanismos Mecanismos
Institucionais: Institucionais: Institucionais: Institucionais:
Desdobramento Ponto forte do Arquitetura de Implementacdo do
fragmentado. modelo. O PMO- governanga Ceara 2050 via
Org¢amento ES conduz o integrada. O "rede de gestdo
alocado em "gerenciamento Comité de compartilhada" e
"silos" setoriais, intensivo" da Orgamento ¢ "projetos
sem instancias carteira de projetos | Financas (COFIN) | intersetoriais" para
formais para gerir | estratégicos. O e o Comité de superar a
projetos programa Realiza+ | Coordenagdo e fragmentacdo. A
intersetoriais, estabelece os rituais | Governanga de SEPLAG atua
dependendo de e o sistema SigES Estatais (CCGE) como 6rgao
arranjos serve como sdo instancias coordenador,
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informais. plataforma. deliberativas. articulando
Governanga Integracdo entre os | secretarias e
centralizada com sistemas de sociedade civil.
participagdo ativa planejamento
do Governador. (SIGPlan) e
or¢camento
(SISOR).
4. Monitorar Estagio de Estagio de Estagio de Estagio de
Resultados Maturidade: Maturidade: Maturidade: Maturidade: :
Organizacionais Incipiente Maduro Maduro Parcial/Maduro
Mecanismos Mecanismos Mecanismos Mecanismos
Institucionais: Institucionais: Institucionais: Institucionais:
Auséncia de Pratica central e Monitoramento
. . . O modelo de
processos, rigorosa. O sistematico. O overnanca do
periodicidade ou | programa Realiza+ | Relatorio Anual de governang R
e - . Ceara 2050 preve
ferramentas estabelece reunides | Avaliagdo do PPAG .
. . . , T um sistema de
formais para quinzenais de ¢ o principal .
. . monitoramento
monitoramento acompanhamento instrumento de . .
, . ~ informatizado. O
continuo. Sistema | com o PMO-ES e 0o | prestacdo de contas. ., .
. g estado ja possui
reativo e em fase Governador. Relatérios .
. . o painéis de dados
inicial de Ecossistema de Institucionais de L
~ n o . setoriais, como o
construgdo ("Rede | transparéncia com Monitoramento .
. e Painel de
de Planejamento e | painéis publicos de | (RIM) apresentam .
" L . . . Monitoramento da
Org¢amento" de indicadores (Painel | dados bimestrais. Violéncia
2024). ODS do IJSN, Painel de 1
. . LGBTFdbica e o
Painel de Controle | Planejamento e Painel de
do TCEES). Orgamento oferece
A Coberturas
visualizagdo de .
Vacinais.
dados.
5. Monitorar Estagio de Estagio de Estagio de Estagio de
Desempenho da Maturidade: Maturidade: Maturidade: Maturidade:
Gestao Ausente Maduro Maduro Parcial/Maduro
Mecanismos Mecanismos Mecanismos Mecanismos
Institucionais: Institucionais: Institucionais: Institucionais:
Nao foram Avaliagao . .
. . Avaia: . A CGE-MG realiza | A CGE-CE publica
identificados institucionalizada. o .
MeCanismos A SECONT utiliza auditorias regulares. | Relatorios de
& . ~ A SEPLAG-MG Desempenho da
ormais ¢ o padrdo

sistematicos para
a avaliagdo do
desempenho das
fungodes de gestio.
O foco do
controle é na
conformidade
legal e
orcamentaria.

internacional TA-
CM para auditorias
de desempenho. A
SEGER coordena a
Avaliacao de
Desempenho
Individual dos
servidores,
vinculada a gestao
por competéncias.

implementa um
robusto sistema de
Avaliacdo de
Desempenho por
Competéncias,
incluindo a
Avaliacao de
Desempenho dos
Gestores Publicos
(ADGP) com
metodologia 180
graus.

Gestao (RDG). A
SEPLAG-CE
utiliza o mecanismo
de "Acordo de
Resultados" para
avaliar o
desempenho das
secretarias, gerando
um ranking que
estimula a melhoria
continua.

Fonte: Elaborado pelo autor.
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4.4.3 Padroes de Governanc¢a no Federalismo Brasileiro: Uma Analise dos Arquétipos

A matriz comparativa revela padrdes consistentes e filosofias de gestao distintas, que
podem ser agrupadas em arquétipos de governanga. Estes ndo sdo modelos tedricos, mas
configuragdes institucionais que emergiram das trajetérias de cada estado, demonstrando que
ndo existe um unico "melhor caminho", mas sim estratégias de reforma adaptadas a contextos

especificos.

O modelo de governanga do Espirito Santo personifica o arquétipo da execu¢do. Sua
arquitetura ¢ desenhada para garantir que a estratégia seja traduzida em entregas concretas. O
epicentro deste modelo ¢ o Escritério Central de Projetos (PMO-ES), que conduz ativamente
o '"gerenciamento intensivo" da carteira de projetos estratégicos. O Programa Realiza+

formaliza o ciclo de monitoramento.

A for¢a motriz ¢ o engajamento direto da mais alta lideranga politica. As reunides
quinzenais de acompanhamento, com participagao regular do Governador, sd3o 0 mecanismo-

chave que garante a aplicagdo da vontade politica para superar entraves burocraticos.

A eficacia deste modelo ¢ notavel, e seu sucesso ¢ validado por inimeros prémios
nacionais e internacionais, como o de melhor PMO do Brasil concedido pelo Project
Management Institute (PMI). Esses reconhecimentos funcionam como um mecanismo de
"blindagem" institucional, tornando politicamente custoso para futuras administragdes

desmantela-lo.

Minas Gerais representa o arquétipo da integracdo sistémica. A filosofia de
governanga mineira ndo se concentra em um Unico "motor", mas na constru¢do de uma

arquitetura formal, robusta e interconectada.

A governanga ¢ exercida por meio de uma rede de instancias colegiadas de alto nivel,
como o Comité de Or¢camento e Financas (COFIN) e o Comité de Coordenagao e Governanga
de Estatais (CCGE). Estes comités possuem poder deliberativo, forcando os diferentes 6rgaos

a alinharem suas acdes a uma estratégia unificada.

A integra¢do também se manifesta na forte articulacdo entre os instrumentos de
planejamento de longo prazo (PMDI) e médio prazo (PPAG), assegurada pela integracao dos

sistemas de informacao, como o SIGPlan e o SISOR. A principal virtude deste modelo ¢ a
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estabilidade. Ao distribuir o poder decisério e ancorar os processos em sistemas, o0 modelo se

torna menos dependente de um tUnico lider e mais resistente a rupturas politicas.

O Ceara materializa o arquétipo da governancga colaborativa, cujo traco definidor é a
construgdo de uma visao de futuro por meio de um amplo pacto com a sociedade. O pilar
desta abordagem ¢ o plano "Ceard 2050", uma plataforma estratégica que transcende um mero

documento governamental para se configurar como um projeto de Estado.

Sua metodologia de elaboragdo envolveu ativamente a academia (com coordenagao
da UFC), o setor produtivo e a sociedade civil em todas as 14 regides de planejamento. Ao
construir a estratégia como um pacto social, o Ceara cria uma coalizdo ampla de "guardides"

do plano, conferindo resiliéncia a estratégia.

A implementagdo ¢ concebida por meio de uma "rede de gestdo compartilhada" e da
execucdo de "projetos intersetoriais", mecanismos desenhados para superar a fragmentagdo

setorial das politicas publicas.

4.4.4 Implicagdes para Sergipe: Licdes dos Pares e o Caminho para um Modelo Hibrido

A analise dos arquétipos oferece um repertério rico de solugdes institucionais para os
desafios diagnosticados em Sergipe. O caminho para o aprimoramento ndo reside na
replicagdo de um unico modelo, mas na constru¢do de um modelo hibrido, que traduza e

adapte seletivamente as licdes mais pertinentes de cada arquétipo.

A principal licao do arquétipo da execucao do Espirito Santo ¢ a necessidade de criar
um motor operacional com autoridade politica. Para combater a fragmentagdo e a incipiéncia
do monitoramento em Sergipe, o modelo normativo proposto deve incorporar a criacdo de um
Escritério de Projetos Estratégicos (EPE-SE), inspirado no PMO-ES, e de um Conselho de
Governanca (CONGOV-SE) presidido pelo Governador, traduzindo o mecanismo que confere

poder de arbitragem ao modelo capixaba.

Do arquétipo da integragdo sisttmica de Minas Gerais, Sergipe pode extrair a
importancia de formalizar uma arquitetura de governanca que force o dialogo intersetorial. O
CONGOV-SE e o Comité Executivo de Gestao Estratégica (CEGE), propostos no modelo
normativo, sdo desenhados para funcionar de maneira andloga aos comités deliberativos

mineiros, criando o espaco institucional para superar a ldgica do "silo".
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Finalmente, do arquétipo da governanca colaborativa do Ceard e da robustez de
Minas Gerais, Sergipe deve absorver a licdo sobre a importancia de ancorar as reformas em
bases legais solidas. A lacuna mais critica em Sergipe foi a auséncia de gestdo de riscos.! A
proposta de instituir, via decreto, uma Politica Estadual de Gestdo de Riscos ¢ uma tradugdo
direta dos mecanismos formais observados em Ceara (Decreto n° 33.805/2020) ¢ Minas

Gerais (Resolugao CGE n° 19/2020).

Em suma, o modelo normativo proposto para Sergipe ¢ um artefato hibrido que
combina a agilidade executiva do Espirito Santo, a integracdo sistémica de Minas Gerais e a
robustez normativa do Ceard. Ao justificar cada componente do decreto com base nesta
andlise comparativa rigorosa, a presente pesquisa oferece um roteiro pragmatico e

contextualizado para a transformacdo da governanga publica no Estado de Sergipe.

4.5 DA ANALISE A PROPOSTA NORMATIVA: A CONSTRUCAO DO DECRETO

A andlise precedente demonstrou que as fragilidades na governanca de Sergipe ndo
sdo falhas isoladas, mas sim fricgdes institucionais sistémicas que se retroalimentam. O
modelo de administragdo estratégica proposto, materializado na minuta de decreto (Apéndice
A), foi desenhado ndo apenas como uma solucgao para as fricgdes atuais, mas como a criagao
de um "motor de tradugdo institucional" permanente, projetado para aumentar a capacidade
adaptativa do Estado a longo prazo. Esta abordagem oferece uma justificativa mais poderosa e
prospectiva para a reforma, enquadrando o decreto como um investimento na resiliéncia e na

modernizagdo continua da gestao publica.

A minuta do decreto, portanto, ndo se configura como um documento genérico ou
meramente programatico. Trata-se de uma ferramenta de engenharia institucional, concebida
para intervir diretamente nas fricgdes sistémicas diagnosticadas. A logica por trds de cada
artigo ¢ robusta, demonstrando como cada dispositivo normativo foi desenhado para atuar
sobre uma friccao especifica, com base nas ligdes do benchmarking. O Quadro 25 a seguir

detalha essa arquitetura de intervencgao.
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Quadro 25: Engenharia Institucional do Decreto — Intervengdes, Fricgdes e Mecanismos de Agéo

Artigo(s)-Chave no
Decreto

Fric¢ao Institucional
Abordada

Inspiragdo / Boa Pratica
(Benchmark)

Mecanismo de Agao

Art. 3° & 4° (CONGOV-
SE)

Fricgdo Estrutural
("Efeito Silo")

ES: Lideranga politica em
reunides estratégicas.
MG: Comités formais
intersetoriais (COFIN,
CCGE).

Cria uma arena politica
de alto nivel com
autoridade para arbitrar
conflitos, impor a
coordenacao e realizar o
sensemaking da
estratégia.

Art. 5° (EPE-SE)

Fric¢do Operacional
(Lacuna de Execug@o)

ES: PMO-ES para gestao
intensiva de projetos.

Cria um brago
operacional para
materializar a estratégia,
monitorar projetos
prioritarios e remover
entraves burocraticos.

Art. 6° 1 (Politica de
Riscos)

Fric¢ao Cultural-
Burocratica (Aversao ao
Risco)

MG: Politica formal de
riscos (CGE/SEPLAG).
CE: Politica formal de
riscos (Decreto n®
33.805/2020).

Torna mandatoria a
mudanga de uma cultura
reativa para uma proativa,
institucionalizando a
analise de riscos no
processo decisério.

Art. 6°, I (Outcomes)

Fric¢do de Accountability
(Foco em Outputs)

TCU: Foco em Valor
Publico. ES: Foco em
resultados do programa
Realiza+.

Forga normativamente
uma mudang¢a na medic¢do
de desempenho,
alinhando a prestagdo de
contas ao impacto social
em vez do esfor¢o
burocratico.

Art. 6°, IV
(Monitoramento)

Fricgdo Operacional
(Monitoramento
Incipiente)

ES: "Rituais de gestdo"
do programa Realiza+.

Institucionaliza um ciclo
de retroalimentacao para
a aprendizagem
organizacional e a
governanga adaptativa,
criando um "motor de
aprendizagem".

Art. 7° (DIGPGs)

Fric¢do Estrutural
(Centralizagdo de
Capacidade)

Pratica comum em
sistemas maduros.

Cria uma rede capilar de
competéncia estratégica
em toda a administragéo,
permitindo o processo de
tradugdo no nivel setorial.

Fonte: Elaborado pelo autor.

A andlise detalhada do quadro demonstra a l6gica de engenharia institucional por tras

do decreto. Cada dispositivo foi estrategicamente desenhado para ser uma intervencao

cirirgica. A criagdo do Conselho de Governanca (CONGOV-SE), por exemplo, ataca

diretamente a friccdo estrutural ao estabelecer uma arena de alto nivel, com poder de

arbitragem, inspirada nos modelos de sucesso do Espirito Santo e de Minas Gerais. O

Escritorio de Projetos Estratégicos (EPE-SE) responde a friccdo operacional, criando um

bragco de execugdo inspirado no PMO-ES para garantir que a estratégia se materialize em

entregas.
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Da mesma forma, a instituicdlo de uma Politica de Riscos e a exigéncia de
indicadores de outcome sdao respostas normativas diretas as friccoes cultural e de
accountability, forcando uma mudanca de mentalidade da mera conformidade para uma
gestdo focada em valor publico. Por fim, a criagdo de um ciclo formal de monitoramento e das
Diretorias de Governanca (DIGPGs) institucionaliza a capacidade de aprendizado e a
disseminagdo de competéncias estratégicas por toda a administracdo. Juntos, esses
mecanismos ndo apenas corrigem as falhas atuais, mas constroem um sistema de governanga

mais resiliente e adaptativo para o futuro.

46 DO MODELO NORMATIVO A REALIDADE INSTITUCIONAL: UMA
ESTRATEGIA PARA A IMPLEMENTACAO

4.6.1 O Desafio da Mudanca: Superando a Inércia Institucional

A constru¢do de um modelo normativo de administragdo estratégica para o Estado de
Sergipe exige mais do que o alinhamento técnico entre instrumentos de planejamento e boas
praticas de governanca. Ela demanda uma compreensdo profunda da distancia entre o sistema
de jure, representado pelas normas e planos oficiais como o PPA, LDO e LOA, e a realidade
de facto, marcada por praticas administrativas arraigadas, culturas organizacionais resistentes

e interesses politicos consolidados.

No contexto sergipano, o sucesso da proposta de institucionaliza¢do de um Sistema de
Governanca, Planejamento e Gestdo Estratégica depende de uma estratégia deliberada de
gestdo da mudancga. Essa estratégia deve ser capaz de enfrentar a inércia institucional, superar

resisténcias culturais e reconfigurar estruturas decisorias.

4.6.2 Mapeamento de Stakeholders e Estratégias de Engajamento

A implementacdo de uma reforma de governanca ¢ um ato politico que redistribui
poder, altera rotinas e desafia culturas. Uma analise de stakeholders permite antecipar reagdes
e desenhar uma estratégia de engajamento deliberada para navegar essa complexidade. Para

que o Sistema de Governanga, Planejamento e Gestdo Estratégica (SGPG) seja ndo apenas
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"tecnicamente robusto", mas também "politicamente vidvel", conforme o problema central

desta pesquisa, ¢ crucial antecipar as reacoes dos diferentes grupos de interesse dentro da

administracao publica sergipana.

O modelo de 8 passos de Kotter foca primariamente no processo da mudanca. Para

torna-lo mais robusto e realista, ¢ crucial complementa-lo com uma anélise politica dos

atores envolvidos, conforme detalhado no quadro 26 a seguir.

Quadro 26: Analise de Stakeholders e Estratégias de Engajamento para a Implementagdo do SGPG

Grupo de Stakeholders Posi¢do Potencial Interesses € Motivagdes Estratégia de
Engajamento
Recomendada

Governador e Secretarios | Defensor Ganhos politicos com Empoderar como a

de Topo resultados visiveis, maior | "Coalizdo Orientadora".

controle estratégico. Fornecer dados. Publicitar

vitdrias iniciais.

Equipe Técnica da Defensor Aumento do prestigio Designar como os lideres

SEPLAN

institucional, novas
ferramentas, mandato
mais claro.

técnicos da reforma.
Investir macigamente em
sua capacitacao
(conforme Art. 7°).

Gestores Setoriais de
Médio Escaldo

Potencial Bloqueador

Medo de perder
autonomia ("poder do
silo"), resisténcia a novos
controles e
monitoramento.

Comunicar beneficios
(clareza, apoio do EPE-
SE). Envolvé-los no
como da implementagéo.
Usar 0o CONGOV-SE
para arbitrar.

Servidores de Base Neutro / Cético Medo de aumento da Comunicacdo clara da
carga de trabalho, lideranga. Vincular novas
ceticismo sobre "mais praticas a melhoria dos
uma reforma". servigos. Garantir que o

treinamento seja pratico e
relevante.

Orgios de Controle Potencial Aliado O novo sistema fornece Engaja-los desde o inicio.

(Interno/Externo)

critérios mais claros para
auditorias e avaliagdo de
desempenho.

Mostrar como 0 novo
modelo se alinha ao RBG
do TCU e fortalece a
accountability.

Fonte: Elaborado pelo autor.

Diante deste mapa de apoio e resisténcia, a implementagdo do SGPG nao pode ser

deixada ao acaso. Ela requer uma estratégia deliberada de gestdo da mudanca. O modelo de 8

passos de John Kotter (1996), apresentado a seguir, oferece um roteiro robusto para navegar

essa complexidade politica e cultural, transformando a visdo normativa em realidade

institucional.
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4.6.3 Um Roteiro para a Implementacio: Aplicando o Modelo de 8 Passos de Kotter

A implementacdo do Sistema de Governanga, Planejamento e Gestdo Estratégica
(SGPG) em Sergipe ndo pode ser vista como um ato isolado de publicacdo de um decreto. Ela
¢ um processo de mudanga organizacional que deve ser gerenciado ativamente. O modelo de
Kotter oferece um roteiro para conduzir essa transformacao, € os proprios mecanismos criados

no decreto sdo os instrumentos para executar cada passo (Quadro 27).
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Quadro 27: Roteiro para Implementa¢do do SGPG com Base no Modelo de 8 Passos de Kotter

Passo de Kotter

Objetivo Central

Acdes Especificas e Articulagéo
com o Decreto

Atores-Chave
(Conforme Decreto)

1. Criar um Senso de
Urgéncia

Demonstrar a
necessidade
imperativa da
mudanga para
mobilizar a agao.

Utilizar os dados do diagnoéstico
desta dissertagao (Capitulo 4) para
comunicar os custos do modelo
atual (ex: ineficiéncia, baixa
entrega de resultados) e os
beneficios da nova governanga.

Governador, SEPLAN

2. Formar uma
Coalizdo Orientadora
Poderosa

Reunir um grupo com
poder e influéncia
suficientes para
liderar a mudanca.

O CONGOV-SE (Art. 3° e 4°) &,
por definicao, esta coalizdo. O
decreto o formaliza e o ancora no
mais alto nivel politico, conferindo-
lhe a autoridade para liderar a
reforma.

CONGOV-SE

3. Criar uma Visdo
para a Mudanga

Desenvolver uma
visdo clara e
inspiradora do futuro
desejado.

O novo Plano Estratégico do
Estado, a ser elaborado sob as
novas regras do SGPG e com foco
em outcomes (Art. 6°, 11), sera a
materializag@o desta visdo, alinhada
ao Programa de Governo.

CONGOV-SE, CEGE,
SEPLAN

4. Comunicar a

Garantir que a visao

Utilizar as novas Diretorias de

SEPLAN, DIGPGs,

Visao seja compreendida e Governanga (DIGPGs) em cada Assessoria de
aceita por toda a secretaria (Art. 7°) como agentes de | Comunicagio
organizagao. mudanca e multiplicadores para
disseminar a nova cultura e as
metodologias em toda a
administragdo.
5. Remover Identificar e eliminar | Esta é a fungdo primaria do EPE-SE | EPE-SE, CONGOV-
Obstaculos barreiras que possam | (Art. 5°, VII): atuar proativamente SE

impedir a mudanga.

na remogdo de entraves
burocraticos, politicos e de recursos
que ameacem 0s projetos
estratégicos.

6. Criar Conquistas
de Curto Prazo

Gerar vitorias visiveis
e de alto impacto para
construir

O EPE-SE deve focar em um
portfolio restrito de projetos
prioritarios no primeiro ano,

EPE-SE, Secretarias
executoras

credibilidade e garantindo entregas que
momentum. demonstrem o valor do novo
modelo de gestdo e gerem apoio
para a reforma.
7. Construir sobre a | Usar a credibilidade Expandir o modelo de gestdo para CEGE, SEPLAN

Mudanga

das vitorias iniciais
para impulsionar
mais mudangas.

um numero maior de projetos,
aprofundar a gestdo de riscos (Art.
6°, I) e refinar os sistemas de
monitoramento com base nos
aprendizados.

8. Ancorar as
Mudangas na Cultura

Integrar as novas
praticas ao dia a dia
da organizagdo para
que se tornem
permanentes.

O ciclo continuo de planejamento e
monitoramento (Art. 6°, IV), aliado
a programas de capacitacdo (Art. 7°,
§ 2°), ir4, ao longo do tempo,
incorporar a nova governancga a
cultura do Estado.

Todas as instancias do
SGPG

Fonte: Elaborado pelo autor, com base em Kotter (1996) ¢ na proposta de decreto (Apéndice A).
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4.6.4 Framework de Administracao Estratégica Alinhada a Governanc¢a Publica

A figura 9 ilustra de forma sintética o modelo de administragdo estratégica aderente
as praticas do mecanismo de estratégia da governanca publica, conforme estruturado pelo
RBG do TCU. O diagrama organiza visualmente cinco etapas interligadas que compdem o
modelo de administracdo estratégica no setor publico: gerir riscos, estabelecer a estratégia,
promover a gestdo estratégica, monitorar o alcance dos resultados organizacionais € monitorar
o desempenho das fun¢des de gestdo. Essas praticas atuam em sinergia para promover uma
gestdo publica mais eficiente, transparente, participativa e orientada por resultados,

fortalecendo a entrega de valor a sociedade.

Figura 9: Modelo de Administracdo Estratégica Alinhada a Governanga Publica

Praticas relacionadas ao mecanismo de estratégia da governancga publica do RBG do TCU

Monitorar o Monitorar o

alcance dos desempenho
resultados das fungdes de

organizacionais gestao

e Estabelecer a Prc;r;;\ézra
erir riscos 5qi
liadar estratégica

1 1

Gestao de Planejamento Gestao

riscos estratégico estratégica

Fonte: Elaborado pelo autor, adaptado do RBG/TCU.

A gestdo de riscos, que abrange incertezas com potenciais perdas e ganhos, €
necessaria para a continuidade e sucesso organizacional. No setor publico, ela fortalece a
capacidade estatal, gerando valor e servigos eficientes com justica e equidade, devendo
priorizar o interesse coletivo. O Gerenciamento de Riscos Corporativos (GRC) deve integrar-
se as estratégias desde sua formulagdo, permitindo que as organizagdes compreendam como
os riscos afetam sua missdo e visdo. O RBG do TCU e as diretrizes da OCDE (2004)
ressaltam sua importancia para identificar vulnerabilidades e ampliar a credibilidade,

viabilizando decisOes seguras e resilientes.

J& o estabelecimento da estratégia constitui um pilar da governanca publica,
impulsionando a eficiéncia e o alinhamento das acdes governamentais as demandas sociais.
Sua evolugdo transiciona de um modelo burocratico rigido, com énfase na hierarquia, para

uma abordagem flexivel e adaptavel, moldada por pensadores como Drucker (1962) e
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Mintzberg (1994b). Ferramentas como o Balanced Scorecard, desenvolvido por Kaplan e
Norton (1996), e diretrizes de organismos como a OCDE (2004) consolidam a gestdao
estratégica como mecanismo fundamental, orientando decisdes baseadas em evidéncias. O
RBG do TCU e a digitalizagao reforcam a eficacia e compatibilidade dessas estratégias com

as necessidades sociais, permitindo decisdes mais informadas.

A promogao da gestdo estratégica alinha agdes institucionais as necessidades sociais,
aprimora a eficiéncia administrativa e foca em resultados. Dinamizada por teéricos como
Mintzberg (1994b), que destacou a necessidade de adaptacdo constante, torna-se componente
central da governanga com as reformas administrativas e recomendagdes da OCDE (2004).
No Brasil, 0 RBG do TCU a reforca como integrada, alinhando decisdes as prioridades
institucionais e sociais. A digitalizacdo e tecnologias como big data e inteligéncia artificial
ampliam sua capacidade preditiva e a eficiéncia na alocacdo de recursos, assegurando a

implementagdo coerente das acdes.

O monitoramento do alcance dos resultados organizacionais ¢ indispensavel a
governanga publica, acompanhando continuamente a execugdo das estratégias para ajustes
pré-avaliacdo formal. Conforme a INTOSAI (2019), seus aspectos essenciais sao a verificagao
do cumprimento de metas, a corre¢do de desvios e a transparéncia dos resultados. Apos o
monitoramento, a avaliacdo estratégica analisa criticamente os impactos das decisdes, usando
os cinco critérios propostos pela mesma instituicao: relevancia, eficacia, economicidade,
eficiéncia e efetividade. A discussdo sobre a prevaléncia de indicadores de produto (outputs)
sobre os de resultado (outcomes) ¢é central, refletindo uma ldgica de sobrevivéncia
institucional que valoriza o controle em detrimento do impacto social, como sintetiza a

maxima de Goldratt (1990).

Por fim, o monitoramento do desempenho das fungdes de gestdo ¢ essencial para a
administracdo publica, viabilizando decisdes baseadas em evidéncias e contribuindo para a
eficiéncia institucional. Conforme o TCU (2020), este processo sistematico e continuo
identifica desvios e oportunidades, alimentando o aprendizado organizacional para otimizar
resultados estratégicos. A pratica fortalece a efetividade ao permitir ajustes, integrando
planejamento, execucdo e avaliagdo, como aponta Miranda (2022). Ferramentas digitais e
sistemas automatizados, conforme discutido por Jannuzzi (2024), ampliam a transparéncia ¢ a
eficiéncia, consolidando o monitoramento como um componente estruturante da governanca

que promove decisdes informadas e amplia a capacidade de resposta institucional.
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Juntas, essas praticas estruturam o mecanismo de estratégia e revelam como a
administracdo publica pode alinhar objetivos, a¢des e desempenho de forma integrada,
consolidando uma governanga mais eficiente, transparente e preparada para enfrentar desafios
complexos. Ao articular as dimensdes da administracdo estratégica, como o gerenciamento de
riscos, o estabelecimento e a promocao do planejamento e da gestdo, € 0 monitoramento de
desempenho e fungdes, espera-se consolidar um modelo capaz de otimizar politicas publicas,
garantir o uso eficiente dos recursos e ampliar a responsividade das agdes governamentais,

contribuindo significativamente para a entrega de valor publico a sociedade sergipana.
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5 CONSIDERACOES FINAIS

Esta dissertagdo cumpriu seu percurso investigativo, partindo do diagnostico das
profundas fric¢des institucionais que limitam a governanca em Sergipe para a formulacao de
uma solug¢do concreta e aplicavel. A investiga¢do, conduzida por meio de uma rigorosa
analise documental, cumpriu seus objetivos ao ndo apenas identificar os sintomas, mas ao
explicar suas causas sistémicas. A analise revelou que as fragilidades nao sdo falhas isoladas,
mas manifestacdes de quatro fricgdes que se retroalimentam: a fricgdo cultural-burocratica
(aversdo ao risco), a friccao de accountability (foco em esforgo em vez de resultado), a fricgao

estrutural (o "efeito silo") e a friccdo operacional (monitoramento incipiente).

A principal contribui¢do deste trabalho materializa-se na proposi¢ao de um modelo
normativo, a minuta de decreto (Apéndice A), desenhado como um artefato de tradugado
institucional. Conforme a teoria de Czarniawska e Sevon (2005), ele ndo € uma mera cépia do
Referencial Basico de Governanga (RBG) do TCU, mas uma construgdo estratégica que
internaliza os principios do modelo nacional e, a0 mesmo tempo, incorpora mecanismos

especificos para mediar as friccdes locais diagnosticadas.

No campo tedrico, a contribui¢do reside na analise dos desafios da traducao
institucional e da difusdo de politicas publicas no federalismo brasileiro. Demonstrou-se que a
implementag¢do de um padrdo nacional como o RBG do TCU nido ¢ um processo de simples
replicagdo, mas um exercicio de traducdo. Finalmente, a contribuicdo metodologica deste
trabalho € o roteiro replicavel que pode ser adaptado por outros entes subnacionais, partindo
do diagndstico de fricgdes locais, passando pelo benchmarking e culminando no desenho de

solucdes customizadas.

Entretanto, a robustez de uma pesquisa académica mede-se também por sua
capacidade de reconhecer seus limites e transforma-los em uma agenda de pesquisa futura. As
limitagdes centrais deste estudo, o hiato entre o de jure e o de facto e a auséncia de validagao
empirica, sdo precisamente o objeto de estudo de um campo crescente e de alta relevancia: a
Ciéncia da Implementagdo. Este campo dedica-se a compreender as barreiras e 0s
facilitadores para a aplica¢do de praticas baseadas em evidéncias no mundo real, analisando

como os processos de execugdo afetam os resultados das politicas publicas.
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As limitagdes reconhecidas, portanto, ndo encerram a investigacdo; pelo contrario,

inauguram uma agenda de pesquisa enquadrada por esta nova lente tedrica. A implementacao

do decreto proposto em Sergipe oferece um laboratorio ideal para estudos que avancem o

conhecimento sobre a modernizacdo da gestdo publica no Brasil. Propdem-se, assim, os

seguintes caminhos para a continuidade dos estudos, utilizando metodologias como a

pesquisa-agdo (action research), que ¢ particularmente adequada para analisar e intervir em

organizagoes publicas:

a)

b)

Avaliagdao de Processo (Qualitativa): Utilizando uma metodologia de estudo de caso
ou pesquisa-acao, investigar como os burocratas de linha de frente e de médio
escaldo interpretam, adaptam e potencialmente resistem as novas diretrizes do
Sistema de Governanga proposto. A questdo central seria: Quais sdo os principais
facilitadores e barreiras (culturais, politicos e de capacidade) para a implementagdo
do decreto nos seus primeiros anos?

Andlise de Impacto (Quantitativa/Mista): Apos um ciclo de gestdo, avaliar os efeitos
da reforma. A questdo norteadora seria: A implementa¢do do novo modelo de
governanga levou a uma mudanga estatisticamente significativa de indicadores de
output para outcome no PPA e a uma melhoria mensurdvel na execu¢do dos projetos

estratégicos?

A presente dissertagao, portanto, ndo encerra o tema. Ela cumpre o papel de construir

o arcabougo institucional de jure, uma condi¢do necessaria para a mudanca. A agenda de

pesquisa futura, informada pela Ciéncia da Implementacdo, deverd agora se debrugar sobre o

complexo desafio de transformar essa norma em pratica consolidada, contribuindo para o

avango efetivo da governanca no Estado de Sergipe.
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APENDICE A - MINUTA FINAL DO NORMATIVO

DECRETO N° XXXX/2025

DISPOE SOBRE O SISTEMA DE
GOVERNANCA, PLANEJAMENTO E
GESTAO ESTRATEGICA (SGPG) DO
PODER EXECUTIVO ESTADUAL DE
SERGIPE, E ESTABELECE DIRETRIZES
PARA A INTEGRACAO DA
ADMINISTRACAO ESTRATEGICA AS
PRATICAS DE GOVERNANCA
PUBLICA.

O GOVERNADOR DO ESTADO DE SERGIPE, no uso das atribui¢cdes que lhe

confere o art. 84, incisos IV e VI, da Constitui¢ao Estadual,

CONSIDERANDO a necessidade de modernizar a administragdo publica estadual,

orientando-a para a entrega de valor publico e resultados efetivos para a sociedade sergipana;

CONSIDERANDO a importancia de alinhar o planejamento governamental, a
alocagdo de recursos orcamentarios e a execuc¢ao de politicas publicas a uma visao estratégica

de longo prazo para o desenvolvimento sustentavel do Estado;

CONSIDERANDO as melhores praticas de governanga publica recomendadas pelo
Tribunal de Contas da Unido (TCU), consolidadas no Referencial Basico de Governanca
Organizacional (RBG), que visam fortalecer os mecanismos de lideranga, estratégia e

controle;

CONSIDERANDO a necessidade de institucionalizar um ciclo de gestdo continuo
que integre a gestdo de riscos, o monitoramento sistematico do desempenho e a avaliacao de

resultados como fundamentos para a tomada de decisdo baseada em evidéncias,

DECRETA:
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CAPITULO1
DO SISTEMA DE GOVERNANCA, PLANEJAMENTO E GESTAO ESTRATEGICA

Art. 1° Fica instituido, no ambito do Poder Executivo do Estado de Sergipe, o
Sistema de Governanca, Planejamento e Gestdo Estratégica — SGPG, com o objetivo de

alinhar e integrar as praticas de administra¢do estratégica e governanca publica.

§ 1° O SGPG compreende o conjunto de instincias, processos, diretrizes e
instrumentos destinados a assegurar que os objetivos estratégicos do Estado sejam alcangados

de forma eficiente, integra e transparente.
§ 2° Sdo principios do SGPG:
I - Foco em resultados e na geragdo de valor publico;
IT - Transparéncia e prestacao de contas (accountability);
III - Gestdo de riscos e controle interno;
IV - Tomada de decisdo baseada em evidéncias;
V - Lideranga comprometida e responsavel;
VI - Capacidade organizacional e inovagao;
VII - Articulacao e coeréncia intersetorial.
Art. 2° O SGPG tem como finalidades:

I - Assegurar a formulacdo, a implementacdo, o monitoramento, a avaliacdo ¢ a

revisdo do planejamento estratégico estadual;

IT - Promover a integracdo entre o planejamento estratégico, o orcamento € a gestao

de politicas publicas;
IIT - Fortalecer os mecanismos de governanga, gestdo de riscos e controles internos;

IV - Fomentar uma cultura organizacional orientada para resultados, integridade e

inovacao;
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V - Aprimorar a qualidade do gasto publico e da prestagao de servigos a sociedade.

CAPITULO 11
DA ESTRUTURA DE GOVERNANCA ESTRATEGICA

Art. 3° A governanga estratégica no ambito do SGPG sera exercida pelas seguintes

instancias:

I - Conselho de Governanga do Estado de Sergipe (CONGOV-SE): Orgio colegiado
superior, de carater deliberativo, presidido pelo Governador do Estado, com as seguintes

competéncias:

a) Aprovar e revisar o Plano Estratégico do Estado, seus objetivos, indicadores e

metas globais;

b) Estabelecer as diretrizes gerais de governanga e de gestdo de riscos, incluindo a
aprovacao da Politica Estadual de Gestao de Riscos e a declaracdo de apetite a riscos do Poder

Executivo;

¢) Avaliar, em reunides de andlise estratégica, o desempenho global do governo e

deliberar sobre ajustes e correcdes de rota na estratégia;

d) Deliberar sobre projetos estratégicos de alta complexidade ou de natureza

intersetorial.

Nota: A definicdo do CONGOV-SE como "deliberativo" e "presidido pelo Governador"
¢ a mudanca mais critica deste decreto. Ela ancora a governanca no centro do poder
politico, conferindo ao conselho a autoridade necessaria para superar a resisténcia
burocratica e a fragmentacio setorial, que foram diagnosticadas como falhas centrais no
sistema de planejamento de Sergipe. Esta estrutura espelha as melhores praticas

observadas em outros estados.

IT - Comité Executivo de Gestdo Estratégica (CEGE): Instancia de coordenagao e

monitoramento, com as seguintes competéncias:
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a) Propor ao CONGOV-SE o Plano Estratégico do Estado e suas revisoes;

b) Coordenar a implementacdo da estratégia, articulando as ag¢des entre os diversos

orgaos e entidades;

¢) Monitorar continuamente o desempenho dos objetivos e projetos estratégicos,

analisando desvios e propondo agdes corretivas a alta administracdo e ao CONGOV-SE;

d) Assegurar a integragdo das praticas de gestdo de riscos e de monitoramento de

resultados no ciclo de gestao.

Art. 4° O Conselho de Governanga do Estado de Sergipe (CONGOV-SE) terd a

seguinte composi¢do minima:
I - Governador do Estado, que o presidira;
II - Vice-Governador;
III - Secretario-Chefe da Casa Civil,
IV - Secretario de Estado do Planejamento, Or¢camento e Inovagao;
V - Secretario de Estado da Fazenda;
VI - Procurador-Geral do Estado.

§ 1° A Secretaria de Estado do Planejamento, Orcamento e Inovacdo exercerd a

funcdo de Secretaria-Executiva do CONGOV-SE.

§ 2° Poderao ser convidados a participar das reunides do CONGOV-SE, sem direito a
voto, outros Secretarios de Estado, dirigentes de entidades da administracdo indireta e

especialistas, conforme a pauta.

Nota: Este artigo torna a composi¢io do conselho prescritiva, eliminando a fraqueza da
versao inicial. A inclusio do nitcleo politico (Governador, Casa Civil) e técnico-
financeiro (Planejamento, Fazenda, Procuradoria) garante que as decisdoes tenham

legitimidade politica, viabilidade or¢camentaria e seguranca juridica.

Art. 5° A Secretaria de Estado do Planejamento, Or¢amento e Inovagdo (SEPLAN)

atuara como orgao central do SGPG, com as seguintes atribuigdes:
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I - Coordenar tecnicamente a elaboracdo, a revisao ¢ o monitoramento do Plano

Estratégico do Estado;

IT - Desenvolver e disseminar metodologias e instrumentos de planejamento, gestao

de riscos, monitoramento e avaliagao;
III - Prestar apoio técnico e metodoldgico as unidades setoriais do SGPG;

IV - Consolidar e analisar os dados de desempenho para subsidiar as decisoes do

CEGE e do CONGOV-SE;

V - Promover a capacitacdo continua dos agentes publicos nos temas de governanca

e administragdo estratégica;
VI - Gerir o sistema de informagdes de suporte a0 monitoramento estratégico;

VII - Instituir e coordenar o Escritorio de Projetos Estratégicos do Estado de Sergipe
(EPE-SE), unidade com a finalidade de realizar o gerenciamento intensivo € o apoio
metodoldgico aos projetos prioritarios definidos pelo CONGOV-SE, assegurando a superagao

de entraves e o foco na entrega de resultados.

Nota: A criagao do EPE-SE, inspirado no bem-sucedido PMO-ES do Espirito Santo
4 preenche a lacuna de execucgdo da estratégia. Este escritorio funcionard como o brago
operacional do CONGOV-SE e da SEPLAN, garantindo que as decisdes de alto nivel sejam
traduzidas em projetos monitorados e com entrega de resultados, combatendo a fragmentagao

setorial.

CAPITULO III
DO CICLO DE GESTAO E DAS PRATICAS DE ESTRATEGIA

Art. 6° A administracdo estratégica no Estado de Sergipe observard um ciclo de
gestdo continuo, fundamentado nas seguintes praticas interligadas do mecanismo de

Estratégia do RBG do TCU:
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I - Gerir Riscos: Instituir a Politica Estadual de Gestao de Riscos, a ser aprovada pelo
CONGOV-SE, que estabelecera diretrizes para a identificagdo, analise, avaliagdo, tratamento

e monitoramento de riscos que possam impactar o alcance dos objetivos estratégicos.

Nota: Esta diretriz ataca diretamente a principal lacuna diagnéstica: a auséncia de uma
politica formal de riscos. Alinha Sergipe a praticas de estados como Ceara e Minas

Gerais.

IT - Estabelecer a Estratégia: Definir e formalizar, no Plano Estratégico, a missao, a
visdo, os valores, os objetivos, os indicadores e as metas do Estado, assegurando que os

indicadores priorizem a mensuragdo de resultados (outcomes) para a sociedade.

Nota: A énfase em "resultados (outcomes)'" é uma correcao direta a predominincia de
indicadores de esforco (outputs) identificada na analise, forcando a gestao a focar no

valor publico gerado.

IIT - Promover a Gestdo Estratégica: Desdobrar a estratégia em planos de acgdo
setoriais e projetos, com responsabilidades e recursos definidos, e instituir mecanismos

formais de governancga para a gestao de iniciativas transversais e intersetoriais.

Nota: Esta clausula cria o mandato para superar o "efeito silo'", exigindo arranjos
formais (comités, orcamentos compartilhados, etc.) para gerir projetos que envolvam

multiplos orgaos.

IV - Monitorar o Alcance dos Resultados: Implementar um ciclo formal de
monitoramento, com reunides peridodicas de avaliagdo de desempenho nas instancias
competentes, para analisar o progresso das metas, identificar desvios e fundamentar a tomada

de decisdes.

Nota: Isto institucionaliza o processo de monitoramento, que foi identificado como
incipiente, criando rituais de gestao (reunides de analise estratégica) que sdo essenciais

para o aprendizado e a correcio de rota.

V - Monitorar o Desempenho da Gestdo: Avaliar sistematicamente a eficicia das
fungdes e processos de gestao (pessoas, T1, contratagdes, finangas) para garantir que suportem

adequadamente a execugao da estratégia e promovam a melhoria continua.
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Art. 7° As Diretorias de Planejamento e Orgcamento (DIPLANS), ou unidades
equivalentes, nos orgdos e entidades, ficam transformadas em Diretorias de Governanga,

Planejamento e Gestao Estratégica (DIGPG).

§ 1° As DIGPGs atuardo como unidades setoriais do SGPG, responsaveis por
coordenar a implementagdo das praticas descritas no Art. 6° em seus respectivos ambitos de

atuagdo, em articulacdo com a SEPLAN.

§ 2° A capacitagao dos servidores das DIGPGs em governanga, gestao de riscos e

monitoramento de resultados sera prioritaria e coordenada pela SEPLAN.

Nota: Esta mudanca cria uma rede capilar de governanca, garantindo que as
competéncias estratégicas sejam desenvolvidas dentro de cada secretaria, e nao apenas

no orgao central.

CAPITULO IV
DA INTEGRACAO ENTRE PLANEJAMENTO E ORCAMENTO

Art. 8° O processo de elaboracdo do Plano Plurianual (PPA), da Lei de Diretrizes
Orcamentarias (LDO) e da Lei Orcamentaria Anual (LOA) devera ser explicitamente

orientado pelas prioridades definidas no Plano Estratégico do Estado.

§ 1° A alocacdo de recursos or¢amentarios para projetos e atividades deverd ser

justificada com base na sua contribui¢do para o alcance dos objetivos ¢ metas estratégicas.

§ 2° A SEPLAN, em conjunto com a Secretaria de Estado da Fazenda (SEFAZ),
desenvolvera e implementara, de forma gradual, metodologias que aprimorem a vinculagao
entre planejamento, or¢amento e avaliagdo de resultados, visando a otimizagdo do gasto

publico.

Nota: A linguagem "explicitamente orientado' fortalece o vinculo entre planejamento e
orcamento, tornando-o mandatério e combatendo a pratica de orcamentos inerciais

descolados da estratégia.
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CAPITULO V
DA TRANSPARENCIA E PRESTACAO DE CONTAS

Art. 9° A SEPLAN mantera um portal eletronico de acesso publico para a divulgagao
do Plano Estratégico, do portfolio de projetos estratégicos e dos relatorios de monitoramento
de desempenho, em linguagem clara e acessivel, como instrumento de transparéncia e

controle social.

Nota: Este artigo, ja4 aprimorado na versiao final do Apéndice A, é mantido por ser
crucial. Ele fortalece a accountability ao expor os resultados (ou a falta deles) ao

escrutinio publico, um pilar da boa governanca.

CAPITULO VI
DISPOSICOES FINAIS E TRANSITORIAS

Art. 10. A SEPLAN, no prazo de 180 (cento e oitenta) dias a contar da publicagdao

deste Decreto, editara os atos normativos complementares necessarios a sua plena execugao.

Art. 11. Os casos omissos serdo dirimidos pelo CONGOV-SE, com o apoio técnico

da SEPLAN.
Art. 12. Ficam revogadas as disposi¢des em contrario.

Art. 13. Este Decreto entra em vigor na data de sua publicacao.

Aracaju, [DIA] de [MES] de 2025; [NUMERACAO DA INDEPENDENCIA] da
Independéncia e NUMERACAO DA REPUBLICA] da Republica.

GOVERNADOR DO Estado
SECRETARIO DE Estado-CHEFE DA CASA CIVIL
SECRETARIO DE Estado DO PLANEJAMENTO, ORCAMENTO E INOVACAO

SECRETARIO DE Estado DO PLANEJAMENTO, ORCAMENTO E INOVACAO



