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APRESENTACAO

Celebrar dez anos da carreira de Analista de Politicas Publicas
e Gestdo Governamental (APPGG) no municipio de Sdo Paulo é
revisitar uma trajetéria importante e reconhecer, sobretudo, um
movimento coletivo de fortalecimento da gestédo publica, orientado
por valores de profissionalismo, colaboragdo e compromisso com
o interesse publico.

Desde a criagao da carreira, em 2015, o municipio tem colhido
os frutos de um investimento consistente em capacidades estatais
transversais. Os APPGGs vém compondo, ao lado de inumeros
outros servidores, a engrenagem institucional da Prefeitura,
contribuindo com profundidade técnica e sensibilidade para temas
estratégicos, sempre com o olhar atento a melhoria das politicas
publicas e a efetividade das a¢des de governo.

O Caderno Gestao Publica em Rede nasce, assim, como um
espagco de memoria, reflexdo e compartiihamento de praticas. Os
artigos aqui reunidos traduzem a pluralidade das experiéncias
vividas por esses profissionais, da estruturagdo de sistemas de
monitoramento e avaliagdo, como o SMAE, a formulagédo de
politicas intersetoriais, como as da Primeira Infancia ou de
Educacdo Ambiental; da criagdo de programas de formacéo
inovadores, como a Residéncia em Gestdo Publica, a
reconstrugdo institucional de areas histéricas, como o Arquivo
Municipal e a Assessoria de Planejamento da Saude.

O conjunto das publicagdes evidencia a capacidade de
articular saberes e conectar agendas em dialogo com tantas
outras equipes e areas da administracao como fio condutor
comum da carreira.

Atuar nas fronteiras entre planejamento e execugao, conciliando
inovagdo com institucionalidade, tem sido uma contribuicdo
relevante da carreira nesse processo mais amplo.
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Em uma cidade da dimenséo e diversidade de Sao Paulo, a gestao publica €,
inevitavelmente, uma obra em rede. Nesse tecido coletivo, os Analistas de Politicas
Publicas e Gestdao Governamental se somam como agentes que ajudam a integrar
politicas, territérios e pessoas, sempre em parceria com tantos outros servidores
que constroem, diariamente, a cidade.

Tenho certeza de que a primeira edicdo do Caderno Gestao Publica em Rede
servira como registro de uma etapa importante dessa trajetéria e como convite
permanente a reflexdo sobre o papel do servidor publico no fortalecimento das
instituicdes e no desenvolvimento de Sao Paulo.

ar /"/"M,Oé/

Secretaria Municipal de Gestédo da Cidade de Sao Paulo
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PREFACIO

10 anos da carreira de APPGG e a busca do protagonismo do valor publico

Este caderno celebra os 10 anos da carreira de Analista de Politicas Publicas e
Gestao Governamental (APPGG), da Prefeitura de Sao Paulo. Sao nove artigos que
registram diferentes trabalhos realizados com a participagdo desses servidores,
descrevendo suas contribuigdes para o setor publico municipal.

A primeira pergunta que se pode fazer nessa data é: por que celebrar o
aniversario de uma carreira e em que contexto essa comemoracao pode, ou nao,
fazer sentido?

A ideia de estruturar as fungdes do servigco publico em carreiras fechadas,
cujas posigdes iniciais sdo providas por concurso publico de provas e titulos, é
uma caracteristica da burocracia classica adotada pelo servigo civil brasileiro.
Esta caracteristica vem, ao longo dos anos, sendo compreendida como uma
qualidade bastante positiva, tendo sua ampliacdo considerada como base para o
fortalecimento de valores como profissionalizagéo, impessoalidade e melhoria da
qualidade do servigo publico’.

Com o passar dos anos, os desafios que se apresentaram ao Estado — em geral, e
ao municipio de Sao Paulo, em especifico — tornaram-se cada vez mais complexos.
Nesse sentido, a garantia de técnicos bem formados, selecionados com base em
conhecimentos e titulos, parece continuar relevante, mas nao ser suficiente. A
populagédo passou a exigir mais do Estado do que impessoalidade e profissionalismo —
comecgou a desejar servigos melhores, com boa cobertura e capazes de atender as
reais demandas dos cidadaos - ou seja, foi além da estruturagdo do aparato estatal,
para as entregas concretas, que demandam desempenho.

" Banco Interamericano de Desenvolvimento. Governos Melhores para Vidas Melhores: Governos
melhores para vidas melhores: fortalecendo as capacidades do Estado para uma gestédo estratégica,
meritocratica e inclusiva do servigo publico na América Latina e no Caribe. 2024. Disponivel em
<https://publications.iadb.org/pt/publications/portuguese/viewer/Governos-melhores-para-vidas-melhores-
fortalecendo-as-capacidades-do-Estado-para-uma-gest%C3%A3o-estrategica-meritocratica-e-inclusiva-
do-servico-publico-na-America-Latina-e-no-Caribe-sumario-executivo.pdf>
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Nesse contexto, outras questbes se tornaram relevantes: o valor publico que
as carreiras sao capazes de criar; as competéncias de cada um desses
profissionais (em termos, também, de habilidades, atitudes e nao apenas
conhecimentos e titulos). Inaugura-se uma nova fase, influenciada pela Nova
Gestao Publica, segundo a qual a entrega produzida assume maior protagonismo
do que a origem daquele que com ela contribuiu — seja um servidor pertencente a
uma carreira, integrante de um sistema de posi¢ao ou, ainda, um empregado de
empresa publica, privada ou de organizacdo nao governamental. Em outras
palavras, o Estado esta aberto a adotar solugdes hibridas na produgao de servigos
publicos, sendo a carreira mais um instrumento entre os varios possiveis.

Nesse contexto, os servidores de carreira se tornam desnecessarios?
Certamente, ndo. Porém, suas fungcbes sao modificadas e, da mesma forma, o
entendimento do que é um bom servidor deixa de centrar-se em critérios como
assiduidade e pontualidade, para se apoiar em referéncias de desempenho,
também dinémicas.

E as mudangas seguiram. A sociedade continua a se transformar e incorporar
novos valores e necessidades. Exemplo disso é que, em 2025, pesquisa do
Datafolha identificou que 80% dos brasileiros acreditam que deve haver reserva de
vagas de lideranga nos governos para mulheres, pessoas negras, indigenas e
quilombolas. Ou seja, os cidaddos querem se ver representados no servigo publico,
porque entendem que isso faz diferenga no resultado das politicas publicas. E o que
vem sendo chamado de burocracia representativa — uma surpresa aos paradigmas
da impessoalidade e da meritocracia provenientes da burocracia classica.

Essa é apenas uma das caracteristicas mais atuais do que se espera da
burocracia publica. Além disso, o desafio dos problemas complexos que povoam a
esfera publica exige uma estrutura bastante mais agil, conectada por tecnologia,
flexivel, accountable, inovadora e efetiva. Sera que a estrutura tradicional de
carreira atende satisfatoriamente a essas expectativas?
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As experiéncias relatadas neste livro sugerem algumas respostas. O artigo que
fala sobre “O papel do Analista de Politicas Publicas e Gestdao Governamental como
articulador intersetorial: Licbes aprendidas na reformulagdo da politica de incentivo
a recuperacao de fachadas em S&o Paulo: modelo ideal de burocracia weberiana e
burocracia de médio escaldo” retoma a légica weberiana para registrar a carreira
como estrutura tradicional burocratica. Trabalha com a ideia de que a carreira se
aproximaria do exercicio da funcido de burocracia de médio escaldo, por atuar como

elo entre a formulacéo e a implementacao de politicas publicas na Prefeitura.

Sem mencionar o referencial burocratico, mas ainda no campo da abordagem
de politicas publicas, registramos o artigo: “Atuagdo multinivel e coincidéncia de
multiplos fluxos no | Plano Municipal de Educagao Ambiental”. O texto relata como a
teoria de multiplos fluxos de John Kingdom explicaria a criagdo do | Plano Municipal
de Educacdo Ambiental e a participacdo de membros da carreira de APPGG em
sua construgao, principalmente no alinhamento de estratégias intersetoriais.

Os outros 7 artigos, apesar de abordarem temas distintos, concentram-se em
relatar experiéncias mais voltadas & gestdo governamental. E assim com o texto
“Um lugar para o planejar: historia e sentidos da Assessoria de Planejamento na
Secretaria Municipal da Saude de S&o Paulo”, que registra a importancia do
planejamento na area da saude e como este foi sendo institucionalizado ao longo
desses 10 anos.

Ja no texto “O Sistema de monitoramento e acompanhamento estratégico que
promove a gestao de projetos prioritarios e do Programa de Metas”; o protagonismo esta
ndo no planejamento, mas na gestdo orientada a resultados, explicando como foi
desenvolvido o sistema de monitoramento dos projetos prioritarios da prefeitura e das
metas do Programa de Metas. Com a valorizacdo da gestdo de projetos, metas e
desempenho no setor publico, alinha-se ao estilo das reformas da Nova Gestao Publica,
buscando potencializar a capacidade de entrega do governo.

Ainda trazendo a discussédo da New Public Management (NPM), temos o capitulo:
“Nova Gestao Publica e Gestado da Mudanca: estudo sobre o Arquivo Histérico Municipal
de Sao Paulo (2021-2024)". Neste texto, evidenciam-se os limites da implementacao da
NPM a cultura organizacional do Arquivo. Apesar de o texto deixar claro que o projeto
registrou resultados positivos, o artigo aponta que a forma como a mudanga foi
conduzida acabou por se tornar um grande problema entre os funcionarios. Gerou
inseguranga, desconfianga e falta de engajamento, agravada pelo ocorrer em meio a
pandemia de COVID-19.
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Ha um texto que destaca as pessoas como ponto relevante na gestéo publica: “O
Programa de residéncia em gestao publica da Prefeitura de Sdo Paulo”. O Programa traz
para o quadro profissionais que trabalham dedicados a um projeto, com vinculo flexivel e
por tempo determinado, funcionando como uma possibilidade do ingressante observar o
funcionamento do setor publico e, a0 mesmo tempo, trazer inovagdes para o governo, a
partir de visbes renovadas sobre problemas publicos.

A inovacido a partir das pessoas também é abordada no texto “Problemas
complexos e intersetorialidade: a politica da primeira infancia e a atuacdo da
carreira de Analistas de Politicas Publicas e Gestao Governamental no municipio de
Sao Paulo”. O texto relata como foi possivel estabelecer conexdes e promover
ligacbes entre diferentes atores, rompendo os “silos” setoriais e trabalhando de
forma intersetorial.

Por fim, observando o cidadao como centro da gestao, o texto “O potencial das
ciéncias comportamentais para a melhoria dos servigos publicos” apresenta 0 uso
das ciéncias comportamentais em servigos desenhados a partir da perspectiva do
usuario, incluindo a discussao sobre os limites e possibilidades do uso de nudges
nos servigos publicos.

Como se pode perceber, ha relatos de experiéncias muito variadas: algumas focadas
em politicas publicas, outras em gestdo governamental; que abordam temas dos mais
diversos — intersetorialidade, gestdo por resultados, transformacgado digital, gestao de
pessoas, redesenho de servicos com foco na experiéncia do usuario, planejamento etc.;
buscando fortalecer diferentes aspectos dos trés modelos de administragdo presentes na
Prefeitura — burocratico, gerencial e gestédo em rede.

A carreira é feita de pessoas e estas conseguem se adaptar ao novo e, ainda mais,
sao capazes de antecipar e formular o novo. As pessoas tém competéncia para liderar
projetos, formar novas liderangas, promover espagos de inovagéo, implementar politicas
publicas, reformular processos, criar espagos de incluséo, resolver problemas complexos,
dentre varias outras habilidades que poderiamos descrever aqui.

Nesse sentido, os 9 textos que compdem esse livro mostram como os servidores
publicos da carreira de APPGG utilizaram suas competéncias a servico de projetos e
politicas publicas que geraram valor para os paulistanos. N&o evidenciam o protagonismo de
uma carreira, nem sequer buscam legitimidade na burocracia classica para justificar o
percurso desta década. Pelo contrario, relatam sua contribuicdo de forma otimista e como
atores que fizeram parte de um todo que contém politica, conflitos de interesses, erros,
acertos e aprendizagens.
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Em suma, a carreira, em si, ndo atua como uma coisa s6, mas por meio de servidores
que se engajam de diferentes maneiras, em politicas e projetos com objetivos de interesse
publico. Este dultimo, sim, deve ser o protagonista. Enquanto assim prevalecer,
continuaremos a ter o que celebrar.

Cibele Franzese

Graduada em Direito pela USP e mestre e doutora em
Administragdo Publica e Governo pela FGV, com estagio de
pesquisa na Universidade de Kent (Inglaterra). Atuou como
Secretaria Adjunta de Gestdo Publica e de Planejamento e
Desenvolvimento Regional do Governo do Estado de Sé&o
Paulo. Atualmente é professora da FGV EAESP, onde
leciona na Graduagdo, no Mestrado e Doutorado em
Administracdo Publica e Governo e no Mestrado Profissional
em Gestéo de Politicas Publicas.
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EDITORIAL

E com grande entusiasmo que a equipe da Assessoria de Carreiras Transversais
(ACT), que compde o gabinete da Secretaria de Gestao (SEGES) da Prefeitura de Séo
Paulo, apresenta a primeira edicdo do Caderno Gestao Publica em Rede, produzido em
comemoragado aos 10 anos da carreira de Analista de Politicas Publicas e Gestéo
Governamental (APPGG).

Nesses primeiros anos de existéncia da carreira, que tem sua atuacio de forma
transversal em todos os orgaos da prefeitura, houve inumeros planos de trabalho
desenvolvidos e resultados obtidos a partir da atuagdo de mais de uma centena
desses profissionais que integram o quadro de servidores municipais da cidade de
Sao Paulo desde 2016.

Como forma de sistematizar esses trabalhos realizados, os impactos gerados e os
proximos desafios da atuacao desses profissionais na cidade, foi criado esse Caderno.

A primeira edigdo se organiza em trés sessbes: Capacidades Transversais
Emergentes no Estado, Gestdo Publica como Pratica Social Historica e Problemas
Complexos, Politicas e a Atuagado dos APPGG, além de textos de apresentacéo e
prefacio da revista. Os nove artigos, selecionados por avaliadores, estao
apresentados a partir dos problemas publicos enfrentados pelos APPGGs em suas
atuagoes, apresentando contribuicdes quanto aos processos de inovagao em uma
cidade do porte de S&ao Paulo, além de tratarem de processos de institucionalidade e
transversalidade de politicas publicas na gestdo municipal. Os trabalhos apresentam
também como os APPGGs sdo atores institucionais importantes na interpretacéao
destes problemas publicos e na construgdo de instituicbes e politicas duradouras,
usando ferramentas de gestdo e planejamento para formulagao, implementacao e
avaliacao de politicas publicas.

Agradecemos as Analistas e aos Analistas de Politicas Publicas e Gestéao
Governamental do Municipio de Sao Paulo, em especial aqueles que participaram
diretamente desta edi¢do, juntamente com suas equipes.
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A Secretaria Municipal de Gest&o, na pessoa de Marcela Arruda, Secretaria de
Gestao, e a sua equipe, representada por Regina Maria Silvério e Thais Barcellos
Rodrigues, pelo patrocinio institucional e pelo apoio continuo ao projeto.

Aos avaliadores e avaliadoras, pelas contribuicbes que qualificaram as entregas
desta publicagao.

A Carlo Guilger, Monizy Borges e Vivian Gaione, pelo apoio central no desenho
inicial do projeto.

E a professora Cibele Franzese, pelo Prefacio que enriquece e fortalece esta
edicao.

Dessa forma, o Caderno € um espaco de celebragao desses passos ja dados, bem
como para reflexao sobre os caminhos que podem ser construidos nos proximos anos.

Assessoria de Carreiras Transversais (ACT)
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O Potencial das Ciéncias Comportamentais
para a Melhoria dos Servicos Publicos

Brenda Machado Bruno Martinelli
Fonseca

RESUMO

O artigo analisa o potencial das ciéncias comportamentais para aprimorar politicas e
servicos publicos municipais, com base em experiéncias praticas conduzidas pelo
Laboratério de Inovagdo Publica (Lab11), unidade da Secretaria Municipal de Gestao
da Prefeitura de S&o Paulo. Sdo apresentados casos de aplicacdo de ciéncias
comportamentais e de design centrado na pessoa usuaria. Os exemplos abrangem
areas como alimentagdo escolar, reducdo do absenteismo, incentivo a
comportamentos preventivos durante a pandemia de COVID-19 e melhorias em
servigcos digitais como SP156, MEIl Nota F&acil e Simplifica Al. Os resultados
demonstram que ajustes sutis e de baixo custo, embasados em evidéncias e testados
em pequena escala, podem gerar impactos significativos na adesao a programas, na
eficiéncia administrativa e na satisfacdo da pessoa usuaria. O texto discute ainda o
papel da experimentagdo, do design centrado na pessoa usuaria € da avaliagao
continua como pilares para a inovacao responsavel no setor publico. Por fim, destaca
os limites e cuidados na aplicagado de nudges e reforga a necessidade de integragéao
dessa metodologia a outras abordagens de melhoria de servigos garantindo maior
alcance e adaptacao as especificidades locais.

Palavras-chave: Ciéncias Comportamentais; Politicas Publicas; Nudges; Design
Centrado no Usuario; Servigos Publicos; Inovagédo; Experiéncia do Usuario;
Experimentagéo.
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1. INTRODUGAO

A formulacédo e a implementagao de politicas publicas municipais enfrentam um
desafio central: lidar com a complexidade do comportamento humano. Sao
inumeros os casos em que a efetividade das politicas depende da adesdo a
comportamentos socialmente pactuados, como comparecer a uma consulta, tomar
uma vacina, adotar habitos alimentares saudaveis e dirigir de maneira responsavel.
No entanto, ainda que o desenho institucional das politicas busque atender
necessidades objetivas da populagédo, as pessoas nem sempre agem conforme o
previsto por modelos racionais ou normativos. Barreiras cognitivas, limitagdes de
atencgao, vieses de decisdao e contextos especificos moldam a forma como cada
individuo interage com servigos publicos. Diante disso, impde-se uma questao
fundamental: como elaborar politicas publicas que considerem o comportamento
real das pessoas usuarias € maximizem sua efetividade?

O campo das ciéncias comportamentais oferece respostas promissoras a essa
pergunta. Originado na intersegdo entre psicologia, economia e outras ciéncias
sociais, consolidou-se nas ultimas décadas como um conjunto de abordagens que
busca compreender como as pessoas realmente tomam decisées e agem no dia a
dia, usando essas informacdes para melhorar o desenho de politicas. Experiéncias
internacionais, como o Behavioural Insights Team do Reino Unido e o Social and
Behavioral Sciences Team do governo estadunidense, impulsionaram o uso de
insights comportamentais em diferentes areas, desde saude publica até
arrecadacédo tributaria. No Brasil, a aplicacdo dessa perspectiva tem se expandido
nas esferas federal, estadual e municipal, com destaque para iniciativas que
combinam baixo custo, foco na pessoa usuaria e uso de dados para orientar a
tomada de deciséo.

Este artigo estrutura-se em duas abordagens complementares, ambas aplicadas
a politicas e servigos ja existentes e fundamentadas na analise do comportamento
humano para aprimorar sua efetividade. A primeira abordagem examina
intervengdes comportamentais voltadas a incentivar mudangas especificas no uso
ou adesdo a programas, por meio de ajustes no ambiente de decisdo e na
comunicacao, como nos casos de alimentagao escolar, reducao de absenteismo e
incentivo a comportamentos preventivos durante a pandemia de COVID-19. A
segunda abordagem foca na pesquisa de usabilidade e experiéncia da pessoa
usuaria, buscando identificar e eliminar barreiras na jornada da pessoa cidada ao
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interagir com servigos e ferramentas digitais, como no redesenho do portal SP156,
no desenvolvimento do aplicativo MEI Nota Facil (Prefeitura do Municipio de Sao
Paulo, 2020) e na criagcdo da Simplifica Al. Em sintese, ambas partem da
compreensao do comportamento real das pessoas usuarias, mas diferem no ponto
de atuagdo: enquanto a primeira modifica estimulos para gerar respostas
comportamentais desejadas, a segunda aprimora a interface e a estrutura do
servico para facilitar a experiéncia da pessoa usuaria e prevenir dificuldades.

Em ambas as abordagens, o papel das evidéncias e da experimentacao é
central. Testes controlados, métodos mistos de pesquisa e analise iterativa de
dados permitem nao apenas avaliar a efetividade de solugdes, mas também
aprimora-las continuamente. Essa I6gica, aplicada ao contexto municipal,
amplia a capacidade do poder publico de responder de forma agil e adaptada
as necessidades concretas da populagao.

A partir desse panorama, torna-se necessario compreender ndo apenas as
contribuicdes das ciéncias comportamentais para o desenho de politicas publicas,
mas também os espacos institucionais que tém possibilitado sua aplicacdo. Nesse
sentido, ganham relevancia os Laboratorios de Inovagao no Setor Publico (LISPs),
que se consolidaram nas ultimas duas décadas como estruturas voltadas a criar
condicdes institucionais para a experimentacdo, o aprendizado e a inovagdo no
setor publico. No Brasil e em outros paises, esses laboratérios tém buscado
justamente responder ao desafio de aproximar Estado e sociedade, promovendo a
escuta ativa da populagédo e a testagem de solugbes em escala reduzida antes de
sua implementagdo ampla.

Os LISPs podem ser utilizados para superar barreiras recorrentes a inovagao
governamental, como a complexidade organizacional, as disfun¢des burocraticas, a
aversao ao risco, a escassez de recursos e o0s desafios relacionados as
capacidades para inovar (Ferrarezi & Almeida, 2023; Torvinen & Jansson, 2022).
Esses laboratérios sdo definidos como “estruturas governamentais que abrigam
equipes proprias voltadas para fomentar a criatividade e a experimentagdao, com o
objetivo de desenvolver inovagbdes que aprimorem 0s servigos publicos e enfrentem
problemas complexos” (Sano, 2020). Sua singularidade reside na busca de
equilibrio entre pesquisa e pratica, combinando diagndstico e analise dos problemas
com o desenvolvimento de solugdes concretas (Ferrarezi & Almeida, 2023).
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E nesse marco que se insere o Laboratério de Inovacdo Publica (Lab11) da Secretaria
Municipal de Gestao (SEGES), da Prefeitura de Sao Paulo, cuja experiéncia constitui o
objeto deste artigo. Criado em 2017, o laboratério foi inicialmente estruturado no ambito da
Secretaria Municipal de Inovagdo e Tecnologia, com a finalidade de enfrentar as
dificuldades da gestdo municipal em oferecer servigos que respondessem de forma mais
eficaz as necessidades da populacdo. Posteriormente, foi incorporado a Secretaria
Municipal de Gestao (SEGES), onde permanece até o presente, ampliando sua atuagéo
como espaco de experimentacdo e aprendizagem institucional. As dificuldades que
motivaram sua criacdo decorriam de fatores como o distanciamento entre governo e
sociedade, estruturas administrativas rigidas, baixa motivagao de servidores e servidoras,
escassez de recursos € um cenario de rapidas transformacdes tecnologicas e de
incertezas sobre o futuro.

A visédo de inovagao do Lab11 parte da concepgédo de que uma administragao
publica mais adaptavel deve funcionar a partir de principios € métodos que
permitam a reflexdo diaria e o aprendizado continuo com base na pratica.
Diferentemente de perspectivas que reduzem inovagao a incorporagao tecnoldgica,
o laboratério adota uma abordagem orientada pela colaboragao, pela valorizagao do
engajamento de servidores e servidoras e pela transformagédo da gestdo publica.
Seu foco esta, portanto, no desenvolvimento de capacidades estatais para a pratica
da inovagdo e na promogao de uma cultura inovadora no ambito da Prefeitura de
Séo Paulo.

Seu objetivo central € fortalecer a capacidade estatal de praticar inovagao,
entendida como a aptiddo do Estado em entregar politicas publicas mais efetivas
por meio da transformacdo do modo de atuacdo das pessoas servidoras. Para
tanto, o Lab11 busca conectar pessoas, facilitar conversas e criar espacos
institucionais que estimulem a mudanga, promovendo o aprendizado de novas
formas de trabalho voltadas a solugéo de problemas publicos. A proposta é gerar
valor ndo apenas por meio de entregas concretas, mas também pela capacitagéo
de servidores e pelo fortalecimento de comunidades de pratica, utilizando
metodologias colaborativas e experimentais para questionar e reformular a maneira
como a Prefeitura de Sdo Paulo enfrenta seus desafios.

E a partir desse contexto que se delineia o propésito deste artigo: apresentar e
refletir sobre casos praticos desenvolvidos pelo Lab11, discutindo seus potenciais e
limites, e evidenciando de que maneira o uso de ciéncias comportamentais e de
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métodos de design centrado na pessoa usuaria pode contribuir para fortalecer a
efetividade, a eficiéncia e a proximidade das politicas publicas municipais.

Para alcancgar esse objetivo, o artigo adota como método a revisao bibliografica
e a analise de dados secundarios sobre as iniciativas implementadas, de modo a
sistematizar evidéncias e ligdes aprendidas a partir das experiéncias do laboratério.

2. INTERVENGOES COMPORTAMENTAIS EM POLITICAS PUBLICAS

2.1 O papel das ciéncias comportamentais na implementagcao de politicas
publicas

Nas ultimas décadas, a incorporagao das ciéncias comportamentais no desenho e
na implementacdo de politicas publicas tem ganhado espago entre governos,
organizagdes internacionais e centros de inovagéo publica. Esse avango decorre de um
conjunto crescente de evidéncias que indicam que as pessoas ndo tomam suas decisdes
cotidianas sempre de maneira plenamente racional, conforme suporia a economia
classica. Ao contrario, escolhas sdo muitas vezes influenciadas por contextos, atalhos
mentais, vieses cognitivos, normas sociais e  limitagbes de atengdo, memoria ou
motivagdo. Esse campo de estudos, situado na intersegdo  entre a psicologia e a
economia, tem sido chamado de ciéncias comportamentais, e tem  contribuido para
compreender como as pessoas realmente se comportam, em contraste com como
"deveriam" se comportar segundo modelos racionais tradicionais.

Um marco nessa discusséao é o livro Rapido e Devagar: Duas Formas de Pensar
(2011), de  Daniel Kahneman, primeiro psicologo a receber o Prémio Nobel de
Economia (2002). Nele, Kahneman apresenta a teoria dos dois sistemas de
pensamento: o Sistema 1, rapido, intuitivo e automatico; e o Sistema 2, mais lento,
deliberado e analitico. Essa teoria demonstra que grande parte das decisdes
humanas € guiada predominantemente pelo Sistema Rapido, com o Sistema Devagar
entrando em agao apenas quando o contexto exige maior atengdo ou quando um erro
€ percebido. Essa dindmica ajuda a explicar por que as pessoas tendem a cometer
erros, ainda que previsiveis: o processamento cognitivo tende a optar pela resposta
rapida e intuitiva antes de acionar o processamento mais lento e analitico.
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Entre os conceitos centrais desse campo esta o de nudge, termo que pode ser
traduzido como “empurrdozinho”. A nogao foi popularizada por Richard Thaler
(Prémio Nobel de Economia em 2017) e Cass Sunstein no livro Nudge: Como tomar
melhores decisdes sobre saude, dinheiro e felicidade (2008), que propbs o uso de
intervengdes sutis e n&o coercitivas para promover comportamentos desejaveis
tanto para os individuos quanto para a coletividade. O nudge parte do principio de
que pequenas alteragdes no ambiente de decisdo, como a forma de apresentagao
de uma escolha, a ordem das informagbdes ou a énfase em determinados dados,
podem gerar grandes efeitos no comportamento, especialmente em contextos de
baixa atencgao, alta incerteza ou excesso de opgoes.

No setor publico, essas intervengdes vém sendo aplicadas em diversas areas:
educacao, saude, arrecadacgao tributaria, combate a desigualdade de género,
sustentabilidade, transparéncia, entre outros. O uso de nudges permite ndo apenas
melhorar a efetividade das politicas, mas também fortalecer a relacdo entre o
Estado e a populagado, por meio de canais de comunicacdo mais claros, acessiveis
e centrados nas reais condi¢cdes de decisao das pessoas.

A aplicagéao de ciéncias comportamentais em governos ganhou corpo a partir
de experiéncias pioneiras como o Behavioural Insights Team (BIT), criado pelo
governo britdnico em 2010, e o Social and Behavioral Sciences Team (SBST),
formalizado pela Executive Order do governo Obama em 2015, ambas referéncias
globais no uso de nudges para melhorar politicas publicas. No Brasil, destacam-se
iniciativas como a NudgeRio, da Prefeitura do Rio de Janeiro, e a CINCO (Ciéncias
Comportamentais no Governo), langada pelo Ministério da Gestdo e da Inovagao
em Servigos Publicos em 2023, voltada a disseminar e apoiar o uso dessa
abordagem no governo federal.

A Prefeitura de Sao Paulo, por meio do seu Laboratério de Inovagao (Lab11), tem se
consolidado como um espago fértil para a experimentacdo comportamental na gestao
publica. O Programa de Ciéncias Comportamentais foi iniciado em 2018 e, desde entao,
desenvolveu mais de treze projetos ao longo de sete anos (2018-2025). As iniciativas
abrangeram diferentes areas de politicas publicas, incluindo saude, redugdo do
absenteismo, arrecadacao tributaria, simplificacdo de servicos, inclusao social, atendimento
a pessoa cidada e seguranga viaria.
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A experiéncia do Programa demonstra duas caracteristicas centrais da aplicagéo
de nudges em politicas publicas locais. A primeira € a importancia da adaptagao
contextual. Solugdes comportamentais ndo sao universalmente transferiveis: um nudge
que funciona em Londres pode ndo funcionar em Sao Paulo. Por isso, é essencial que
cada intervencgéo esteja ancorada em um diagndstico local, adaptado ao contexto em
que esta inserido. A segunda caracteristica € o valor da experimentagéo. O ciclo de
implementacado precisa ser iterativo, com capacidade de testar, mensurar e ajustar
intervengdes com base em dados reais, permitindo o aprendizado continuo e o
aprimoramento das politicas e servigos.

Por fim, cabe destacar que os nudges ndo substituem politicas publicas
estruturais, mas podem complementar sua implementagcdo. Eles n&do resolvem
problemas amplos, mas podem reduzir barreiras de acesso, facilitar adesédo a
programas, melhorar o uso de servigos e ampliar o engajamento. Portanto, devem
ser compreendidos como ferramentas técnicas, integradas a um conjunto mais
amplo de instrumentos de politica, capazes de qualificar a agcdo do Estado e
aproxima-la das reais condi¢des de decisdo e comportamento da populagao.

2.2 Alimentacao escolar na rede municipal

O projeto “Ciéncias Comportamentais para a melhoria da alimentacdo escolar” foi
conduzido pelo Lab11 em 2025, em parceria com a Coordenadoria de Alimentacao
Escolar (CODAE) da Secretaria Municipal de Educagdo (SME), com o objetivo de
aumentar a aceitagdo dos alimentos menos consumidos e reduzir o desperdicio entre
estudantes do 6° ao 9° ano da rede municipal. Como efeito adicional positivo, também foi
observada maior adesdo a alimentagdo escolar, ou seja, mais estudantes passaram a
consumir regularmente as refei¢des oferecidas. A pesquisa adotou metodologia mista?,
integrando observagdo em campo, entrevistas e mensuragéo do desperdicio alimentar
em oito escolas, sendo cinco com coleta de dados completa. As intervengdes
comportamentais implementadas incluiram o reposicionamento da lixeira para local mais
afastado do balcao de distribuigéo, a utilizagdo de comunicagao visual atrativa (cardapios
coloridos e cartazes com linguagem de redes sociais) e a contagem digital de refeicdes.

2 Seguindo a definicao de Paranhos et al. (2016, p. 391), métodos mistos sdo “a classe de pesquisa
onde o pesquisador mistura ou combina técnicas, métodos, abordagens, conceitos ou linguagem
quantitativa e qualitativa em um unico estudo”, partindo do pressuposto de que essa interagao
fornece melhores possibilidades analiticas. Ele serve tanto a uma légica confirmatéria, ao buscar
convergéncia de resultados para maior consisténcia, quanto uma légica de complementariedade, ao
maximizar informagdes ao compensar limitagdes de cada técnica (Paranhos et al., 2016, p. 390)
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Os resultados apontaram que ajustes simples no ambiente do refeitério, como
melhor visibilidade do cardapio, incentivo oral por parte da equipe da cozinha,
porcionamento adequado, uso de talheres apropriados, tempo suficiente para a
refeicdo e alteracdes na gestdo do espaco, contribuiram para aumentar a aceitagao
dos alimentos e reduzir o desperdicio. Observou-se ainda um efeito positivo
adicional de maior adesédo a alimentacao escolar, indicando que mais estudantes
passaram a consumir regularmente as refeigcdes oferecidas.

As licdes aprendidas evidenciam que mudancas de baixo custo e com
minima interferéncia na rotina escolar podem gerar impactos positivos na
aceitacao alimentar e na redugao do desperdicio. Essa abordagem permitiu
identificar barreiras e motivagdes que afetam o comportamento dos estudantes
diante da alimentagdo, oferecendo subsidios praticos para a formulagdo de
intervencdes simples e efetivas. E fundamental reconhecer que qualquer
alteracdo no ambiente escolar envolve um contexto de elevada complexidade,
dado o porte da rede municipal de Sdo Paulo, com mais de 1 milhdo de
estudantes matriculados, aproximadamente 3,7 mil unidades educacionais e
cerca de 2,5 milhdes de refeicbes servidas diariamente. Nesse cenario,
implementar modificagcbes sem a devida testagem prévia em um conjunto
controlado de unidades-piloto pode acarretar consequéncias de grande escala,
incluindo desperdicio de recursos publicos e comprometimento da capacidade de
alimentar os estudantes da rede municipal.

2.3 Reducgao do absenteismo em servigos

O absenteismo é um dos grandes problemas enfrentados pelo servigo publico.
Ao ndo comparecer a um atendimento previamente agendado, a pessoa ocupa uma
vaga que poderia ser utilizada por outra que precisa do servigo. Isso provoca
desperdicio de recursos humanos e financeiros, ja que a infraestrutura, os
profissionais e os insumos foram mobilizados para um atendimento que nao
ocorreu. Além disso, reduz a eficiéncia operacional, pois o tempo ocioso nao é
facilmente reaproveitado em outro atendimento. O absenteismo também gera um
efeito de retroalimentacédo: as filas aumentam, a espera se prolonga e a
probabilidade de novas faltas cresce, agravando ainda mais o problema. Em éareas
sensiveis como saude, assisténcia social e servigcos de emprego, o impacto ndo é
apenas administrativo, mas também social, podendo atrasar diagndsticos, postergar
beneficios e comprometer o acesso oportuno a direitos basicos.
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Na literatura sobre servigos publicos, o termo absenteismo aparece em diferentes
contextos, como a auséncia nao justificada de estudantes nas escolas ou as faltas de
servidores e servidoras em suas funcdes. Neste artigo, entretanto, o foco esta no
absenteismo no atendimento a pessoa cidada, entendido como 0 ndo comparecimento
a um servigo previamente agendado (BITTAR et al., 2016).

Na cidade de Sao Paulo, esse desafio é recorrente. Faltas e cancelamentos de
ultima hora sdo comuns em diversos servicos com agendamento, e iniciativas como
mutirbes de atendimento, embora importantes, revelam-se de alto custo e baixo efeito
sustentavel, ja que atuam apenas sobre a fila acumulada e ndo sobre a dindmica do
absenteismo (BITTAR et al., 2016). A literatura também distingue causas estruturais,
como doengas, problemas de transporte ou compromissos imprevistos; de causas
mais maleaveis, relacionadas a expectativas, compromissos de assiduidade ou
percepgdes culturais sobre a importadncia de comparecer a atendimentos marcados
(KALIL et al., 2021). E nesse segundo campo que intervencdes baseadas em ciéncias
comportamentais podem oferecer ganhos expressivos.

Para enfrentar esse problema, entre 2018 e 2021, o Laboratério de Inovagao
da Prefeitura de S&o Paulo desenvolveu trés projetos experimentais para enfrentar
esse problema, aplicando estratégias baseadas em ciéncias comportamentais.

O primeiro projeto, realizado em 2018 no Hospital do Servidor Publico Municipal
(HSPM), identificou que cerca de 20% dos pacientes faltavam as consultas
agendadas, sem realizar o cancelamento antecipado. Para enfrentar o problema,
foram testadas alteragdes nos roteiros utilizados pela Central SP156 tanto no
momento do agendamento quanto na confirmagdo da consulta, incorporando
elementos de ciéncias comportamentais como norma social, custo moral e efeito
posse. O experimento indicou uma reducdo de aproximadamente 12% na taxa de
absenteismo, o que representou a realizacao de cerca de 2.500 consultas adicionais
ao ano e a otimizagcao de aproximadamente 833 horas médicas, além de melhor
aproveitamento dos recursos estruturais disponiveis.

Em 2020, no contexto da pandemia, o segundo projeto feito pelo Lab11 sobre
o tema absenteismo foi realizado com o Descomplica SP, programa de atendimento
a demandas diversas da Prefeitura de Sdo Paulo. O Descomplica SP registrava que
cerca de 40% das pessoas que agendavam atendimentos para solicitar o seguro-
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desemprego e nao compareciam, contribuindo para que a fila de espera
alcancasse até 40 dias. Para mitigar o problema, foram testados lembretes via
SMS enviados 15, 13 e 11 dias antes do atendimento, com diferentes formulacdes
baseadas em principios de ciéncias comportamentais. O experimento demonstrou
uma reducdo de aproximadamente 6,4% na taxa de absenteismo, o que
correspondeu a um acréscimo estimado de 10.000 atendimentos anuais a
capacidade efetiva do servigo.

O terceiro projeto, em 2021, ocorreu nos Centros de Referéncia de Assisténcia
Social (CRAS) da Secretaria Municipal de Assisténcia e Desenvolvimento Social
(SMADS). Apesar de ja utilizarem SMS como lembrete para os agendamentos, foi
testado a substituicdo do texto padrdo por mensagem com elementos de norma
social e incentivo ao cancelamento caso a pessoa pretendesse ndo comparecer.
N&o houve redugao significativa no absenteismo, mas no caso do aviso com
antecedéncia a respeito do cancelamento foi observado um aumento de 50%.

As licbes aprendidas confirmam a literatura internacional (HALLSWORTH et al.,
2015; SANDERS & KIRKMAN, 2019), que aponta lembretes como instrumentos de
alta relagdo custo-beneficio, desde que sejam enviados em momento oportuno e
adaptados ao perfil do publico. O custo de disparar um SMS ou mensagem de
WhatsApp € significativamente menor do que o prejuizo causado por um
atendimento n&o realizado.

Além disso, canais de comunicagao mais diversificados, como WhatsApp,
mensagens de audio e conteudos visuais, podem ampliar o alcance e a
compreensao das mensagens, especialmente entre publicos com baixo letramento
ou em situacdo de vulnerabilidade. Nesse sentido, o simples uso de texto escrito
pode ser insuficiente; mensagens de audio curtas, claras e personalizadas podem
ser mais eficazes para garantir que a informagéao seja recebida e compreendida.

2.4 Incentivo a comportamentos de prevencao a COVID-19

O enfrentamento a COVID-19 imp6s um desafio emergencial ao poder publico:
promover rapidamente a adesdo a comportamentos preventivos capazes de conter
a disseminacdo do virus. Era necessario incentivar o uso correto de mascaras, a
higienizacdo das maos, o distanciamento fisico e a redugdo da circulagdo de
pessoas, especialmente nos momentos mais criticos da pandemia. Dados de
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isolamento social indicavam adesdo média de cerca de 50%, e n&o havia, a
época, informagdes consolidadas sobre a frequéncia do uso de mascaras pela
populagao, ou seja, se as pessoas de fato estavam utilizando a mascara em seu
dia a dia. A reabertura gradual gerou um aumento na circulagao, tornando locais
de alta densidade, como os terminais de 6nibus municipais, potenciais focos de
contagio. Nesse contexto, a Prefeitura de Sao Paulo, valendo-se de métodos das
ciéncias comportamentais, executou um projeto em duas fases complementares
para incentivar comportamentos preventivos. A primeira consistiu no envio de
mensagens de texto via SMS (servico de mensagens curtas que chega
diretamente a tela do celular das pessoas, independentemente de conexao a
internet) testando diferentes enquadramentos comunicacionais para identificar
aqueles mais efetivos. Na segunda fase, as mensagens que apresentaram melhor
desempenho foram escaladas e veiculadas de forma georreferenciada nos
terminais de 6nibus da capital.

A primeira fase do projeto envolveu o envio de mensagens a 755.585 pessoas
cadastradas no servico SP156, com aleatorizagao estratificada por género e por
subprefeitura. Os participantes foram distribuidos em seis grupos de tratamento e
um grupo controle, cada qual recebendo mensagens com enquadramentos distintos
baseados em principios das ciéncias comportamentais: dever civico, normas
sociais, reciprocidade, autoeficacia, percepcéo de risco e uma versao simplificada,
com o objetivo de incentivar o uso de mascara e a adeséo ao isolamento social. A
mensuracao desta etapa foi realizada por meio de entrevistas telefbnicas com uma
amostra de cidaddos que receberam os SMS, nas quais foram coletados relatos
autodeclaratorios sobre seus comportamentos ao longo dos dias da pandemia. O
enquadramento em dever civico apresentou o melhor desempenho, estando
associado a um aumento de trés pontos percentuais no relato de “sempre usar
mascara” e a uma probabilidade 12,75% maior de manter distancia adequada, em
comparagao ao grupo controle. Também se observou que homens relataram mais
comportamentos de risco e que as razdes para sair de casa variavam conforme o
territério: em bairros mais ricos, predominava o lazer; em bairros mais pobres, a
necessidade de trabalho.

A segunda fase utilizou a mensagem de dever civico, justamente por ter se
mostrado mais eficaz na etapa inicial. Realizada em parceria com a Secretaria
Municipal de Transportes (SMT) e com financiamento da Vital Strategies, essa fase
consistiu em uma campanha de mensagens push georreferenciadas nos 31
terminais municipais de 6nibus, disparadas durante os horarios de pico.
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As mensagens funcionavam como notificagbes instantaneas: ao entrar no
perimetro do terminal, o celular do usuario era identificado pelo sistema e recebia
automaticamente um aviso em formato de pop-up na tela, sem necessidade de
qualquer acao prévia. Cada mensagem era acompanhada de uma imagem
ilustrativa e de instrugdes sobre o uso correto de mascara, a higienizagao das méaos
e a manutencgao do distanciamento. No total, foram enviadas 1.000.020 notificagdes
entre 7 e 11 de dezembro de 2020.

A avaliacado dessa segunda fase foi conduzida por meio de analise observacional,
utilizando gravacdes das cameras de seguranga dos terminais depois da intervengao,
de modo a identificar padrées de comportamento dos usuarios apds o recebimento das
mensagens. Assim, a estratégia escolhida consistiu em observar os registros
audiovisuais dos terminais durante a campanha, permitindo acompanhar os
comportamentos mais criticos, como uso correto da mascara, respeito ao
distanciamento em filas, higienizacdo das maos e situagdes especificas de risco, como
falar ao celular, comer ou beber nos espacos de circulagdo. Ainda que esse método
nao possibilite estabelecer inferéncia causal sobre o impacto da campanha, ele
forneceu evidéncias importantes sobre a forma como os cidadaos efetivamente se
comportavam nos terminais e sobre quais pontos exigiam maior atengdo em
campanhas futuras, como o reforco de normas sociais para trabalhadores dos
terminais e a ampliagao da disponibilidade de alcool em gel em locais de facil acesso.

Como resultado, a pesquisa observou que, embora a maioria das pessoas
usuarias cumprisse as recomendacdes basicas, persistiam comportamentos criticos
que comprometiam a eficacia das medidas sanitarias. As filmagens mostraram, por
exemplo, que as marcagdes no chao destinadas a organizar as filas de embarque
ndo eram respeitadas em momentos de maior movimento, resultando em
aglomeragdes. Outro achado relevante foi o comportamento dos préprios
trabalhadores dos terminais e funcionarios das empresas de Onibus, que muitas
vezes nao utilizavam mascaras corretamente ou permaneciam sem elas enquanto
falavam ao celular, transmitindo uma norma social contraria as regras vigentes.
Também se verificou que as areas proximas aos quiosques de alimentacio
constituiam pontos de risco: pessoas se reuniam sem manter o distanciamento
adequado, retiravam a mascara antes mesmo de receber o pedido e, em geral, ndo
higienizavam as maos antes ou depois de comer.
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Esse problema era agravado pela falta de disponibilidade de alcool em gel em
locais de facil acesso, ja que, em muitos casos, havia apenas um frasco pouco
visivel e distante dos pontos de consumo. Os achados destacaram a necessidade
de reforgar a sinalizacao, treinar trabalhadores como modelos de conduta sanitaria
e facilitar o acesso a insumos de higiene, subsidiando mudangas operacionais e
novas campanhas conduzidas pela SPTrans, empresa gestora do transporte publico
por 6nibus da cidade de Sao Paulo.

3. CONSIDERANDO O COMPORTAMENTO DA PESSOA USUARIA NO DESIGN
DE POLITICAS E SERVICOS

3.1 O design centrado na pessoa usuaria e a pesquisa de usabilidade no setor
publico

A incorporacéo sistematica do comportamento da pessoa usuaria no desenho
de politicas publicas e servigos digitais representa um avango crucial para a
efetividade das agbes governamentais. No setor publico, entender como cidadaos e
cidadads interagem com plataformas, formularios, aplicativos e processos
administrativos vai muito além da analise técnica: trata-se de reconhecer que cada
decisao, clique ou abandono de tarefa € expressdo de comportamentos moldados
por barreiras cognitivas, contextos especificos e expectativas em relagdo aquela
politica publica. O design centrado na pessoa usuaria, apoiado por metodologias
como entrevistas, testes de usabilidade e prototipagem, cria um canal direto de
escuta e observagao, permitindo que hipodteses sejam validadas na pratica e que
ajustes sejam orientados por evidéncias concretas.

Ao reposicionar o olhar para a experiéncia da pessoa usuaria, o foco desloca-
se para a jornada real percorrida por cada pessoa, identificando pontos de fricgao,
barreiras de acesso e oportunidades de simplificacdo. Nesse contexto, iniciativas
como a Simplifica Al, o redesenho do SP156 e o desenvolvimento do aplicativo MEI
Nota Facil exemplificam como testes de usabilidade, escuta ativa e ajustes iterativos
podem gerar solu¢gdes mais inclusivas, eficientes e alinhadas as necessidades da
populacao (Prefeitura do Municipio de Sdo Paulo, 2020).

Ao analisar esses casos, € possivel observar que a compreensio profunda do
comportamento da pessoa usuaria ndo apenas melhora a experiéncia de interagao
com os servigos, mas também potencializa a eficiéncia operacional da administracao
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publica, reduzindo custos, aumentando a resolutividade e fortalecendo a confianga
da populagao. Essa é, portanto, uma dimensao estratégica para qualquer projeto de
inovacado em governo: unir design, analises comportamentais, metodologias
participativas e uso inteligente de dados para construir servigos publicos que sejam,
ao mesmo tempo, funcionais e centrados nas pessoas.

3.2 Simplifica Al

A Simplifica Al € uma ferramenta desenvolvida pelo Lab11, em parceria com a
Coordenadoria de Tecnologia da Informagao e Comunicagao (COTIC) da Secretaria
Municipal de Gestdo (SEGES) e com a Prodam, a Empresa de Tecnologia da
Informacdo e Comunicacdo do Municipio de Sao Paulo. Seu objetivo é apoiar as
equipes da administragdo municipal na aplicagdo das diretrizes de Linguagem
Simples, por meio de uma plataforma baseada em inteligéncia artificial generativa.
A ferramenta permite que servidoras e servidores publicos simplifiquem seus textos
de maneira pratica e rapida, garantindo o acesso da populagdo a informacdes
objetivas e compreensiveis. O contexto que motivou a criagdo da Simplifica Al esta
diretamente relacionado a dois desafios: o alto indice de analfabetismo funcional no
pais e a cultura organizacional das equipes publicas, historicamente marcada por
uma comunicagao técnica e burocratica. Com essa proposta, a Prefeitura busca
fortalecer a autonomia das equipes na redacao de textos mais acessiveis e ampliar
o impacto do Programa Municipal de Linguagem Simples.

Entre abril e maio de 2025, o Lab11 conduziu um teste estruturado de usabilidade
da ferramenta, envolvendo 24 participantes entre pessoas servidoras, residentes e
estagiarias da SEGES. A amostra, composta majoritariamente por mulheres, com
média de 42 anos e 71% com ensino superior, reflete o perfil tipico do funcionalismo
publico municipal. O teste aplicou métodos diversos: formularios antes e depois do
uso, observagdo direta ("sombra") de 13 participantes, testes comparativos de
velocidade, a simplicidade do texto e diarios de uso continuo. Os resultados
apontaram que a ferramenta foi até quatro vezes mais rapida do que a simplificagdo
manual: 88% das pessoas participantes consideraram a ferramenta util ou muito Util
para seu trabalho e 79% pretendem usa-la semanalmente ou diariamente. Além disso,
83% relataram que o uso aumentou sua disposi¢ao para simplificar textos, e varias
descreveram mudancgas em seus habitos de escrita, demonstrando internalizagdo das
diretrizes do Programa.

Caderno de Gestdo Publica em Rede - 12 edic&o | 2025 29



Apesar dos resultados positivos, o teste revelou também desafios importantes: 71%
das pessoas participantes identificaram problemas de usabilidade e 46% relataram
insatisfacdo com a qualidade de algumas sugestbes geradas, sendo as siglas o problema
mais citado. Esses aprendizados reforcam a importdncia de combinar testes
observacionais, escuta ativa e analise de dados no desenvolvimento de solugdes digitais
para o setor publico. Ter informagdes concretas sobre o comportamento das pessoas
usuarias, como suas dificuldades, expectativas e padrdes de uso, € fundamental para
promover ajustes continuos e melhorias baseadas em evidéncias.

3.3 Reformulagao do Portal SP156

O Portal SP156 ¢ a plataforma de atendimento a populacao da Prefeitura de Sao
Paulo, integrando canais remotos para solicitacdo de servicos publicos e
disponibilizagédo de informagdes oficiais sobre os servicos municipais. O portal é
complementado pelo aplicativo SP156, pela central telefénica e pelo atendimento
presencial nas Pragas de Atendimento das Subprefeituras e unidades do
Descomplica SP.

Em 2018, diante das avaliagbes negativas dos canais digitais — apontados pelos
cidadaos e cidadas como complexos, visualmente poluidos e com linguagem pouco
acessivel —, foi iniciado um projeto de reformulagdo do Portal SP156, conduzido pelo
Lab11 em parceria com a Coordenadoria de Atendimento ao Cidaddo (CASP) da
Secretaria Municipal de Inovagéo e Tecnologia (SMIT). O objetivo era melhorar a
experiéncia de navegagdo, padronizar a linguagem, ampliar 0 acesso aos servigos e
reduzir a dependéncia dos canais presencial e telefonico. Para isso, foi essencial
compreender o comportamento das pessoas usuarias na interacdo com o portal,
identificando barreiras cognitivas e de navegagdo que dificultavam o acesso e
orientando a construgdo de solugées mais intuitivas. No desenvolvimento do projeto
adotou-se um processo iterativo baseado em metodologias ageis e design lead
research?®, estruturado em trés ciclos de trabalho: (1) interface; (2) arquitetura da
informacgéo; e (3) nomenclatura e oferta de servigos (Prefeitura do Municipio de
Sao Paulo, 2020).

3 No design lead research, a pesquisa é conduzida a partir das questdes que surgem do processo de
design, com o designer atuando como investigador e criador ao mesmo tempo, de forma iterativa. E
muito usada no setor publico e em inovagao, pois permite alinhar servicos e politicas as condi¢des
reais de uso.
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Os testes de usabilidade foram centrais nesse processo, permitindo validar hipéteses e
protdtipos junto ao publico-alvo antes da implementagéo. Esses testes mostraram, na
pratica, como as pessoas tomam decisdes, buscam informagbes e se orientam em
ambientes digitais, permitindo ajustar a interface de acordo com seus modelos mentais e
padrdes de comportamento. No protétipo da interface, priorizou-se a apresentagéo dos oito
servicos mais demandados ja na pagina inicial, facilitando o acesso rapido e reduzindo a
necessidade de percorrer a hierarquia de “tema—assunto-servico”. O protétipo foi
desenvolvido e testado online digitalmente, com avaliagdo de métricas como tempo médio
para execucao de tarefas, taxa de resolutividade e percepcao de dificuldade. Os resultados
indicaram que mais de 70% das pessoas usuarias completaram as tarefas em menos de
dois minutos, e mais de 90% conseguiram localizar os servigos da primeira tentativa.

No prototipo da nova taxonomia, o foco foi reorganizar as categorias de servicos
— especialmente em areas de alto volume como transito e transporte — para refletir
melhor o modelo mental das pessoas usuarias. Utilizando métodos como card sorting*,
testes presenciais com grupo controle mostraram que a navegacgao na nova taxonomia
foi 41% mais rapida e exigiu 26% menos agdes para localizar o servigo desejado.

Como resultado do projeto, o novo Portal SP156 reduziu a taxa de desisténcia do
site em 30% e aumentou em cerca de 200% as visualizagdes na categoria transito e
transporte, que eram os servicos mais pedidos. Ao todo, aproximadamente 320
cidadaos e cidadas participaram ativamente da co-criagdo e validacdo, e os guias de
nomenclatura e critérios de inclusdo de servigos produzidos foram difundidos para
mais de 90 servidores e servidoras que trabalham com a Politica de Atendimento. O
projeto evidenciou que a participagao direta das pessoas usuarias, aliada a métodos
ageis e prototipagem iterativa, € fundamental para modernizar servigos digitais de
forma rapida, econdmica e centrada nas necessidades reais da populacao (Prefeitura
do Municipio de S&o Paulo, 2020).

2.4 Aplicativo MEI
O projeto do aplicativo MEI Nota Facil surgiu da necessidade de simplificar o

processo de emissado de notas fiscais eletrénicas (NFS-e) para Microempreendedores
Individuais (MEIs) na cidade de Sao Paulo.

4 Card sorting € uma técnica de pesquisa em arquitetura da informagao usada para entender como as
pessoas agrupam, organizam e rotulam contetidos ou funcionalidade
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Antes da solugao, esse publico precisava utilizar o portal “Nota do Milh&o”, que
havia sido desenvolvido inicialmente para sorteios fiscais e se consolidou como o canal
de emissao de notas, mas que se mostrava pouco adequado as necessidades dos
MEIs: um sistema complexo, com linguagem técnica e alto indice de erros (15% das
NFS-e apresentavam algum tipo de erro). Esse publico, em grande parte, apresenta
baixa escolaridade (33% com baixa escolaridade e 18% sem o ensino fundamental) e
enfrentava barreiras adicionais para compreender e utilizar a plataforma. Além dos
custos para o proprio contribuinte, as falhas geravam retrabalho e despesas para a
Secretaria da Fazenda (SF). O contexto da crise econémica pos-pandemia reforgou a
urgéncia de uma solugao que fosse simples, acessivel e responsiva.

O processo de desenvolvimento seguiu quatro etapas principais: (1) pesquisa com
pessoas usuarias, (2) mapeamento da jornada do servico, (3) desenvolvimento e testes de
prototipos e (4) elaboragédo do plano de implementacdo. A pesquisa inicial combinou
questionarios distribuidos em canais oficiais da Prefeitura, redes sociais e em parceria com
o Sebrae (Servico Brasileiro de Apoio as Micro e Pequenas Empresas); entrevistas
qualitativas e testes de usabilidade no portal “Nota do Milh&o” para diagnosticar problemas.
Os resultados evidenciaram dificuldades de compreensao da linguagem, sentimentos de
inseguranga no uso do sistema e auséncia de informagdes organizadas em um passo a

passo bem definido e oficial.

Os testes de usabilidade envolveram prototipos para diferentes pontos da jomada. No pré-
servigo, foram testados canais, formatos e contetidos para disponibilizar informagdes de forma
centralizada, com linguagem simples e recursos de facil acesso, resultando na proposta de uma
nova URL com todas as etapas do processo reunidas, associada a cartlhas e videos
explicativos. No servigo, a proposta inicial do aplicativo foi refinada a partir de evidéncias
levantadas, melhorias de fluxo e interface, revisdo de experiéncia da pessoa usuaria e
reorganiza¢éo de funcionalidades. O protdtipo testado foi avaliado positivamente pelos MEIs, que
destacaram a interface simples, o design minimalista, a rapidez nas respostas e a facilidade no
acesso as fungdes essenciais: emisséo, consulta, cancelamento e compartihamento de NFS-e.

As métricas de adogao e satisfacdo apds o lancamento, em outubro de 2021,
confirmaram o potencial da solugdo: 12.514 dispositivos ativos, 5.773 notas emitidas
no periodo inicial, nota média de 4,8 na Play Store e 80% das avaliagbes com 5
estrelas. A experiéncia reforcou a importancia de envolver o publico-alvo desde as
etapas iniciais, de adotar linguagem simples e de manter o aplicativo leve e
responsivo. As evidéncias coletadas subsidiaram ainda um plano de comunicagao e
um roteiro para ciclos futuros de melhoria, garantindo que a solugdo permaneca
alinhada as necessidades e condicoes reais dos MEls.
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CONCLUSAO

As experiéncias aqui apresentadas evidenciam que as ciéncias
comportamentais tém um potencial transformador para a gestdo publica
municipal, sobretudo quando aplicadas de forma contextualizada, integrada e
orientada por evidéncias. Ao aproximar a formulacao e a implementagao das
politicas publicas do comportamento real das pessoas usuarias, essa
abordagem contribui para reduzir a distancia entre o planejamento técnico e a
vivéncia cotidiana dos cidadaos e cidadds. Em areas tao diversas como
alimentacdo escolar, redugdo do absenteismo, prevencdo em saude e
simplificagcao de servigos, foi possivel observar como ajustes pontuais, de
baixo custo e embasados em diagndsticos comportamentais bem conduzidos
podem gerar impactos significativos.

No contexto municipal, em que a proximidade com a populagao é inevitavel e a
pressao por resultados é constante, o uso de insights comportamentais oferece
vantagens estratégicas. A granularidade dos dados locais, a possibilidade de
contato direto com as pessoas usuarias e a flexibilidade para conduzir pilotos e
testes controlados ampliam a capacidade de adaptagcdo e de resposta. Essas
condicdes favorecem a adocgao de ciclos iterativos de politica publica, nos quais
diagnosticos precisos, prototipagem, implementagdo gradual e avaliagdo
sistematica se sucedem de maneira integrada.

O valor da experimentacdo, nesse sentido, ndo se limita a identificagdo de
solugcdes mais eficazes. Trata-se também de um processo de aprendizado
institucional, no qual equipes técnicas e pessoas gestoras desenvolvem
competéncias para analisar comportamentos, interpretar dados e ajustar
estratégias. Projetos como os relatados demonstram que a testagem em pequena
escala, antes de uma implementagcdo em larga escala, reduz riscos, evita
desperdicios e fortalece a confianca da populacdo nos servicos oferecidos. No
entanto, esse ciclo s6 se consolida quando a experimentagao € acompanhada de
uma escuta ativa das pessoas usuarias, garantindo que as solug¢des propostas nao
reflitam apenas um diagndstico técnico, mas também a percepcdo e as
necessidades concretas das pessoas destinatarias da politica.

A proximidade com a pessoa usuaria emerge, assim, como um dos pilares
dessa abordagem. Mais do que um recurso metodoldgico, trata-se de um principio
orientador que desloca o centro da politica do desenho abstrato para a experiéncia
concreta. Ferramentas como testes de usabilidade, entrevistas em profundidade,
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analise da jornada da pessoa usuaria e observagdo em campo permitem acessar
nuances do comportamento que dificilmente seriam captadas por estatisticas
agregadas ou estudos meramente documentais. Ao trazer essas evidéncias para o
processo decisoério, as pessoas gestoras ampliam a chance de formular politicas
mais aderentes, acessiveis e compativeis com as condi¢des reais de uso.

Ao mesmo tempo, é preciso reconhecer que a aplicagdo das ciéncias
comportamentais em politicas publicas envolve limites e cuidados éticos. O uso de
nudges e outras intervencdes sutis pode ser visto como uma forma de influenciar
decisbes sem que a pessoa perceba plenamente essa influéncia. Por isso, é
fundamental que as intervengdes estejam alinhadas com objetivos de interesse
publico claramente definidos, sejam transparentes em sua concepgao e
implementacdo. A escolha dos comportamentos a serem incentivados deve se
pautar nos comportamentos pactuados socialmente, como dirigir de forma
responsavel e nao faltar numa consulta médica.

Outro cuidado importante diz respeito a generalizagéo de resultados. Um nudge
eficaz em determinado contexto pode falhar completamente em outro, e politicas
desenhadas com base em evidéncias externas podem se mostrar inadequadas
quando ndo ha adaptacao as especificidades locais. Por isso, a importacdo acritica
de solugdes comportamentais deve ser evitada.

A experiéncia da Prefeitura de Sdo Paulo aponta para uma diregado promissora:
a combinacdo de metodologias diversas, como analise de dados, pesquisa
qualitativa, prototipagem, testes controlados e monitoramento continuo, permite
construir um caminho solido para a construcdo de politicas publicas orientadas a
populacdo. Essa integracdo metodoldgica permite ndo apenas identificar barreiras
comportamentais, mas também testa-las e ajusta-las com base em métricas
objetivas e feedbacks qualitativos. Ao apostar nessa abordagem, o poder publico
amplia sua capacidade de inovar com responsabilidade.

Por fim, a adocdo das ciéncias comportamentais nas politicas publicas municipais
nao deve ser vista como substituta de reformas estruturais ou de investimentos de maior
envergadura. Ela funciona melhor como complemento: uma camada de precisao e
adaptabilidade que potencializa politicas mais amplas.
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Nudges e ajustes comportamentais podem aumentar a adesao a programas ja
existentes, reduzir barreiras de acesso € melhorar a comunicacao entre Estado e
populacdo, mas ndo substituem a necessidade de politicas publicas robustas, com
estruturas de financiamento adequadas e socialmente legitimadas.

A experiéncia acumulada demonstra que o futuro dessa agenda depende de
trés condigdes essenciais: (1) a manutencao de espacos institucionais dedicados a
experimentacdo e a analise comportamental; (2) o investimento continuo na
capacitacao de equipes técnicas e na cultura de pesquisa e uso de evidéncias; e (3)
a consolidagdao de mecanismos de transparéncia e publicidade das intervengdes.
Quando essas condigbes estdo presentes, o municipio ndo apenas melhora a
efetividade de suas politicas, mas também fortalece sua legitimidade perante a
populagao, criando um ciclo virtuoso de confianga e engajamento.
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RESUMO

Este estudo de caso apresenta o desenvolvimento e implementacédo do Sistema de
Monitoramento e Acompanhamento Estratégico (SMAE) na Prefeitura de S&o Paulo
(PMSP) como solugdo para desafios relacionados ao planejamento estratégico e
monitoramento de politicas publicas. Criado a partir da experiéncia acumulada com o
Programa de Metas (PdM) municipal, instituido em 2008, o SMAE surgiu para superar
limitagbes identificadas ao longo de sucessivas gestdes: auséncia de estrutura
conceitual consolidada, conhecimento tacito nao institucionalizado e predominancia de
processos manuais suscetiveis a erros. O sistema foi desenvolvido em parceria com a
Fundagao Getulio Vargas (FGV), utilizando metodologia agil e adotando software livre
com licenga AGPL v3, garantindo soberania sobre dados e possibilidade de
compartilhamento com outros entes publicos. Os Analistas de Politicas Publicas e
Gestao Governamental (APPGGs) tiveram papel central no processo, contribuindo com
expertise técnica e conhecimento institucional, atuando diretamente com a elaboragéo
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e implementacao do sistema. Langado em 2022 com dois modulos iniciais, o SMAE
expandiu-se para cinco modulos operacionais que atendem diferentes dimensdes
da gestdo municipal: Programa de Metas, Planos Setoriais, Gestdo de Projetos,
Monitoramento de Obras e Transferéncias Voluntarias. Com mais de 500 usuarios
ativos distribuidos pela administracdo direta e indireta, o sistema tem se
consolidado como patriménio institucional que promove padronizagao, integragao
de dados, transparéncia e aprendizagem organizacional, representando um modelo
replicavel de inovagado incremental no setor publico. Internamente, expandir a
implementagao do sistema para a maior quantidade de 6rgéos para os quais a sua
utilizacao é adequada e reificar o seu uso como opc¢ao padrao dos gestores sdo os
principais desafios prementes. Externamente, a disseminagdo para outros entes
governamentais precisara confirmar se os preceitos de software livre serdo
respeitados, consolidando o SMAE como patriménio publico conduzido pela
Prefeitura de Sao Paulo, mas capaz de ficar sob medida para atender desafios de
gestao governamental em diferentes contextos institucionais.

Palavras-chave: Sistema de Monitoramento e Acompanhamento Estratégico
(SMAE); software livre; planejamento estratégico; monitoramento de politicas
publicas; metodologia agil.
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1. INTRODUGAO E CONTEXTUALIZAGAO DA DEMANDA

Este trabalho apresenta um estudo de caso sobre o desenvolvimento e a
implantacédo do Sistema de Monitoramento e Acompanhamento Estratégico (SMAE)
na Prefeitura de Sao Paulo. O estudo descreve como o SMAE surgiu como solugao
para as limitagdes tecnoldgicas relacionadas ao planejamento estratégico e ao
monitoramento de projetos prioritarios do municipio, bem como situa seu
desenvolvimento no contexto das inovagbes implementadas com o apoio de
Analistas de Politicas Publicas e Gestadao Governamental (APPGG) ao longo da
ultima década.

Em 2008, apds mobilizacdo da sociedade civil (Rede Nossa Sao Paulo, 2019),
foi promulgada a Emenda n° 30 A Lei Organica do municipio (Emenda n° 30/2008,
Art. 69-A). Essa alteragcédo estabeleceu a obrigatoriedade de que, 90 dias apés a
eleicdo, os prefeitos eleitos publiquem um documento contendo as metas para sua
gestdo, denominado Programa de Metas (PdM). Desde entdo, o PdM passou a ser
elaborado no primeiro ano da gestdo de cada novo governo eleito, tendo sua
formulagcdo e acompanhamento gradualmente aprimorados a cada ciclo. Todavia, a
despeito do conhecimento institucional acumulado ao longo de quase quinze anos
de implementacdo do PdM, em 2021, no inicio da Gestdo Bruno Covas/Ricardo
Nunes, ainda persistiam desafios, entre os quais se destacavam:

a) Auséncia de uma estrutura conceitual consolidada para o
planejamento e o monitoramento das metas. Apenas na segunda edi¢céo do
PdM (2013-2016) foi elaborada uma “ficha de meta” com informacgdes basicas
sobre o indicador, a férmula de calculo e outros atributos. As edi¢gdes seguintes
mantiveram o conceito de ficha, mas alteraram os campos e parametros
exigidos para a qualificacdo das metas, o que dificultou a analise de séries
temporais e a comparacao entre diferentes Programas de Metas.

b) Conhecimento tacito nao institucionalizado, com informagdes concentradas
em individuos, sem a devida documentacgao e controle das informagdes a nivel das
unidades administrativas. Na auséncia de processos adequados de gestdo da
informagado, o avanco na curva de maturidade informacional — resultante do
acumulo de contexto — tornava-se mais dificil, especialmente em ambientes com
alta rotatividade de pessoal. Na Prefeitura, € comum haver substituicdo de pontos
focais mesmo no primeiro ano de gestao, o que exacerba esse desafio.
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c) Predominancia de processos manuais, sujeitos a inconsisténcias e
erros. As trocas de informagdo ocorriam majoritariamente por meio de
ferramentas do Pacote Office (especialmente Word e Excel). Além do esforgo
necessario para repadronizar documentos que eram elaborados conforme os
habitos de cada ponto focal, era preciso ainda consolidar esses arquivos
individuais em bases de dados que subsidiassem a gestdo e as visualizagdes
demandadas por diferentes niveis hierarquicos — dos técnicos aos decisores.
Essa forma artesanal de gestdo da informacédo era suscetivel a erros
humanos, o que frequentemente resultava em erratas e ajustes de ultima hora
na publicagdo dos instrumentos de prestacédo de contas do PdM.

Em paralelo a esses desafios relacionados a institucionalizagdo do PdM, a
Secretaria de Governo Municipal (SGM) enfrentava dificuldades para monitorar os
projetos prioritarios da gestdo. A cada reunido com os secretarios das pastas
responsaveis por iniciativas incluidas no PdM, novos status eram apresentados ao
gabinete do prefeito, frequentemente acompanhados de adiamentos e de novas
promessas e perspectivas de finalizagdo dos projetos. Diante da auséncia de meios
confiaveis e institucionalizados para obter informagdes que permitissem avaliar o
avanco efetivo dessas entregas com base em evidéncias, em 2021, no inicio da
gestdo Covas/Nunes, o prefeito atribuiu a recém-criada Secretaria Executiva de
Planejamento e Entregas Prioritarias (SEPEP) a responsabilidade de instituir um
escritorio de projetos voltado ao acompanhamento sistematico desses
empreendimentos prioritarios, muitos dos quais vinculados ao PdM.

No mesmo periodo, a Secretaria Executiva de Relagdes Institucionais (SERI),
vinculada a SGM, identificou a necessidade de aprimorar o gerenciamento das
transferéncias voluntarias estaduais e federais destinadas por parlamentares a
Prefeitura de Sao Paulo. Em um contexto federativo caracterizado por
oportunidades escassas e crescente complexidade regulatéria, tornava-se essencial
evitar a perda de recursos por desorganizagdo, erro ou atraso. Diante desse
cenario, evidenciou-se a necessidade de um sistema capaz de garantir que todos
os recursos disponiveis para o municipio fossem identificados, acessados,
aplicados corretamente e tivessem a prestacdo de contas de sua execugao
realizada devidamente, fortalecendo a institucionalidade e a capacidade de resposta
da administragdo municipal. As mudangas regulatérias ocorridas a época,
especialmente aquelas relacionadas as emendas parlamentares impositivas em
nivel federal, intensificaram a necessidade de um sistema capaz de gerir o
crescente fluxo e volume de transferéncias voluntarias destinadas a Prefeitura de
Sao Paulo.
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Apds o desenvolvimento e a entrada em producao da primeira versao do SMAE,
que ocorreu em 2022, a experiéncia de uso do sistema evidenciou que sua
arquitetura e funcionalidades poderiam ser aproveitadas para enfrentar outros
desafios da Prefeitura de Sdo Paulo. A partir dos resultados de um levantamento
realizado, em parceria, pela equipe da Coordenadoria de Planejamento da
Subsecretaria de Planejamento Orgamentario (SUPOM/COPLAN) e a SEPEP, nesse
mesmo ano, observou-se que a administragao direta possuia uma miriade de planos
setoriais dispersos, muitos deles pouco estruturados e sem integragao entre si ou
com o PdM. Constatou-se também que os 6rgaos responsaveis pelo monitoramento
desses instrumentos de planejamento nao dispunham de uma ferramenta dedicada,
recorrendo a folhas de informacao em processos administrativos, trocas de e-mails e
arquivos compartilhados para realizar a gestao da informagao desses planos, que em
alguns casos sequer eram efetivamente monitorados. As constatagdes relativas aos
planos municipais setoriais indicaram a necessidade de um maodulo especifico do
SMAE voltado a consolidacao e integracado desses planos.

No mesmo ano (2022), além da responsabilidade de acompanhar os projetos
estratégicos da gestdo, a SEPEP assumiu a tarefa de realizar um levantamento
abrangente de todas as obras executadas pela Prefeitura — uma atividade de alta
complexidade que nao havia sido concluida com sucesso em iniciativas anteriores.
Assim que iniciou a realizagcdo dessa tarefa, a equipe da SEPEP identificou a
necessidade de um sistema que desse suporte a obtengao e consolidagado de dados
e permitisse que as secretarias prestassem informagdes sobre as obras
diretamente. Assim, em 2023, foi contratado o desenvolvimento de dois novos
modulos para o SMAE, o médulo de planos setoriais € 0 médulo de monitoramento
de obras.

O SMAE foi, portanto, desenvolvido nesse contexto de desafios relacionados
ao planejamento e a gestdo de projetos, a partir da contribuicdo de diversos
servidores das equipes técnicas da SEPEP e da SERI — entre eles, APPGGs, que
tiveram participagdo expressiva e papel de protagonismo em seu desenvolvimento.
A comparagao entre as funcionalidades do sistema e as atribui¢cdes institucionais da
carreira dos APPGGs revela uma alta sobreposicdo entre ambas, o que nao
constitui mera coincidéncia, mas reflete a atuagao direta da carreira no processo de
concepgao e desenvolvimento do sistema, mas, de modo mais amplo, na propria
institucionalizagdo do planejamento estratégico na Prefeitura de Sdo Paulo.
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Criada em 2015, por meio da lei municipal n® 16.193 (S&o Paulo, 2015), a carreira de
Analistas de Politicas Publicas e Gestdao Governamental possui as seguintes atribuigdes:

“implementacao, supervisao, coordenagao, execugao, monitoramento e avaliacao
de projetos, atividades e politicas publicas da Administragcdo Direta e Indireta da
Prefeitura do Municipio de Sao Paulo." (Art. 13, lei n® 16.193/2015)”

A partir dessas atribuigdes, e considerando que o ingresso dos primeiros
APPGGs ocorreu entre 2016 e 2017, o PdM 2017-2020 representou o primeiro
grande campo de atuacdo da carreira na Prefeitura de Sao Paulo. Durante
essa gestao, grande parte dos APPGGs esteve envolvida na formulagcdo e no
monitoramento do PdM e, em alguns casos, em projetos voltados a execugao
das metas.

No primeiro semestre de 2017, a entdo Secretaria de Gestdo (SEGES)
orientou a priorizagdo da alocagcdo de APPGGs em atividades relacionadas ao
PdM e aos processos de reestruturacao institucional, o que favoreceu a
constituicdo de uma rede entre os integrantes da carreira que atuaram nesses
temas. Essas experiéncias motivaram a SEGES a publicar a portaria n°
13/2021, a qual priorizou formalmente a alocagao dos APPGGs para atuacgdes
relacionadas ao PdM e a projetos prioritarios da gestao:

“Art. 1° A alocagao de Analistas de Politicas Publicas e Gestao Governamental -
APPGG no exercicio descentralizado sera realizada, prioritariamente, para atuacao
nas seguintes tematicas, sem prejuizo das atividades previstas no artigo 3° da
Portaria n°® 12/SG/2018:

| - Elaboragéo do Programa de Metas 2021-2024 e do Planejamento Orgamentario:
LOA 2022 e PPA 2022-2025;

I - Estruturacdo, implementacao e avaliagdo de politicas publicas prioritarias;

[l - Projetos prioritarios visando reestruturagéo de processos e ganho de eficiéncia
em atividades-meio.”

Desse modo, a trajetoria da carreira dos APPGGs e o aperfeicoamento do PdM se
entrelagam: o desenvolvimento das capacidades técnicas e institucionais da carreira
ocorreu em paralelo — e, em parte, em fungdo — das demandas e inovagdes
introduzidas pelo PdM, ao passo que a evolugéo do proprio Programa foi profundamente
influenciada pela atuacao desses profissionais.
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1.1 O caso e perguntas norteadoras

Considerando o contexto descrito, o caso de implantagcdo do SMAE oferece uma
base empirica relevante para refletir sobre os desafios relacionados ao planejamento,
ao monitoramento e a gestdo de projetos estratégicos na Prefeitura de Sao Paulo.
Abaixo, apresentamos um conjunto de questdes que consideramos passiveis de
exploragao a partir do caso de implantagdo do SMAE.

o Como conceber um sistema de planejamento e monitoramento que agregue
valor do ponto de vista técnico, permitindo padroniza¢des e a tradugao de um
fluxo de interacdo com os 6rgaos, sem perder a flexibilidade de cada
mandatario definir, politicamente, a estrutura e os atributos que um Programa
de Metas deve ter?

o Como integrar o monitoramento dos planos setoriais existentes na Prefeitura
de Sao Paulo, promovendo uma estrutura compativel com praticas de
monitoramento e accountability com uma base de dados comum?

o Como estruturar o conhecimento acumulado com os processos de
monitoramento do PdM, aproveitando-o também para outros instrumentos de
planejamento cujo monitoramento e avaliagdo nao avangaram com o mesmo
robustecimento e destaque institucional?

o Como estruturar um sistema de gestdo de projetos que atenda as
necessidades especificas da gestdo publica e que contribua para otimizar a
gestéo de projetos, acelere as entregas de projetos prioritarios e dé suporte a
maturagéo da gestao de projetos na prefeitura?

o Como consolidar dados de todas as obras executadas pela prefeitura,
padronizando informagdes geradas por 50 érgaos diferentes e possibilitando
sua comparabilidade?

o Como promover a identificagao de oportunidades de recursos provenientes de
transferéncias voluntarias de outros entes da federagcédo, e ao mesmo tempo
permitir o acompanhamento da execugdo dos recursos recebidos,
respeitando as especificidades de cada forma de transferéncia com
flexibilidade e facil adaptagdo ao arcabougo normativo e regulatério que esta
em constante alteragéo?

o Como melhorar a gestdo da informagéo e a governanga de dados associadas
aos processos de planejamento e avaliagdo de politicas publicas municipais
de modo a reduzir a divergéncia de informagdes e a multiplicidade de fontes e
formas de medi¢do, sem engessar a produgdo municipal de indicadores e ao
mesmo tempo promovendo a troca informacional entre as unidades
responsaveis por produzi-los?
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o Como desenvolver um sistema que responda as necessidades da prefeitura
e que possa ter seu uso escalado para outros érgaos e outros entes?

o Como desenvolver um sistema destinado a modelar processos complexos
de planejamento e monitoramento governamental, capaz de incorporar o
elevado conhecimento técnico das equipes envolvidas, valorizar a
experiéncia institucional acumulada e, ao mesmo tempo, assegurar a
flexibilidade requerida pelo carater estratégico e politico desses processos?

o Como garantir que esse sistema, desenvolvido a partir do conhecimento
institucional acumulado pela Prefeitura de Sao Paulo, ndo se converta em
um produto de carater privado, mas permane¢a como um bem publico,
prevenindo a criacdo de dependéncias em relacdo a fornecedores e
assegurando, assim, a soberania dos dados, a autonomia da organizagao e
a possibilidade de intercambio com outros municipios e entes da federacao?

2. A MATERIALIZAGAO DE UMA EVOLUGAO INCREMENTAL (HISTORICO DO
SMAE E SUA INOVAGAO)

2.1 Primeiras redes de governancga e desafios iniciais (Gestao 2017-2020)

Como descrito na segao anterior, os estudos para a implantagdo do SMAE
tiveram inicio no final de 2021, a partir da analise das necessidades concretas da
Prefeitura de S&o Paulo naquele momento, e resultaram na assinatura do primeiro
contrato de desenvolvimento, em 2022. Antes mesmo do langamento oficial do
sistema, entretanto, sua governanga ja vinha sendo estruturada, inicialmente por
meio da rede formada com a participacdo de APPGGs no monitoramento do PdM
durante a gestdo 2017-2020 e, posteriormente, com a institucionalizagdo de uma
‘rede de planejamento” na gestao 2021-2024.

Na gestao 2017-2020, como mencionado anteriormente, houve deliberagcéo do
orgao gestor da carreira para que parte dos APPGGs de cada pasta atuasse com a
provisao de informagdes sobre as metas setoriais ao nucleo gestor do PdM (antes a
Secretaria de Gestédo e, no segundo biénio do mandato, a Secretaria de Governo).
O o6rgédo gestor do PdM também teve em seu quadro APPGGs responsaveis por
conceber fluxos, instrumentos de trabalho e dissemina-los para a rede de APPGGs
das pastas.
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A época, apesar dos avancos na constituicdo de uma rede interna de servidores
dedicada a elaboragdo e ao monitoramento dos instrumentos de planejamento — ou
seja, melhorias na dimensdo da governanga —, tais progressos nao foram
acompanhados por melhorias significativas na gestdo da informagéo. O processo
permanecia dependente de rotinas manuais, baseadas no preenchimento de
planilhas dispersas, enviadas por e-mail, frequentemente com alteragdes de padrao,
que demandavam consolidagdo posterior por meio de procedimentos igualmente
manuais e, portanto, altamente suscetiveis a erros humanos. Ademais, tanto o
acompanhamento de prazos quanto o enforcement da governanga, entendido como a
responsabilizagdo dos agentes encarregados do fornecimento das informagdes,
também eram realizados de forma manual.

2.2 Primeiras adogdes do sistema STRATEC e aprendizados institucionais
(2018-2020)

Esse cenario foi, em um primeiro momento, objeto de tentativas de superacao
mediante a adog&o de sistemas de prateleira, ofertados na modalidade de software
como servico e doados por empresas privadas. Essas doagdes ocorreram no seio
da parceira, vigente durante a gestdo 2017-2020, entre a Prefeitura de S&do Paulo e
a Comunitas, que doou a Prefeitura os servigos das consultorias McKinsey e
Falconi. Essas consultorias atuaram conjuntamente com empresas fornecedoras de
software como servigo para realizar a implementagcdo de sistemas para o
acompanhamento do PdM.

Assim, entre 2018 e 2020, mediante recomendacédo das empresas de consultorias
referidas acima, foi utilizado um sistema doado para Prefeitura, o STRATEC. Embora
atendesse as necessidades de obtencdo de troca de informag¢des com os érgdos e
extragdo de dados para produgdo de informagdes gerenciais, o processo de
amadurecimento da Prefeitura com arranjo de governanga do PdM exigia cada vez mais
funcionalidades, cujo desenvolvimento era incompativel com os termos de doagao.
Adicionalmente, a doacao finalizava em 2021 e, a partir do ano subsequente, a Prefeitura
precisaria adotar alguma solugdo tecnoldgica, sem dispor das documentagbes ou
requisitos técnicos do STRATEC, ja que se tratava de um software proprietario.
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Assim, apesar do alto conhecimento técnico das empresas de consultoria
envolvidas, é preciso reconhecer que a iniciativa de implementagdo do STRATEC —
que, nao obstante, foi um significativo processo de aprendizagem — n&o logrou éxito
pleno. Isso se deu porque o sistema foi concebido a partir de referenciais e
arcabougos proprios da administracdo privada, de dificil adequagdo as
especificidades da gestdo publica. Ademais, verificou-se um problema relevante
relacionado a soberania e a autonomia sobre os dados, na medida em que, por se
tratar de solugdes em regime de software como servigo, estabeleceu-se uma
relacdo de dependéncia estrutural em relagdo a empresa fornecedora. Soma-se a
isso o fato de que, em razdo do seu modelo de negdcio, a empresa nao
apresentava interesse em promover melhorias ou customizacgdes significativas que
permitissem a adequacgao do sistema a realidade da Prefeitura de Sao Paulo, ja que
tais funcionalidades representariam investimentos especificos, sem valor agregado
para sua base de clientes predominantemente privada.

2.3 Reestruturagao da governanga e busca por autonomia tecnolégica (Gestao
2021-2024)

Na gestdo 2021-2024, as fungbdes da rede de monitoramento e planejamento
criada na gestdo anterior foram mantidas e ampliadas, com a incorporagdo de
novas carreiras ao acompanhamento das metas, tanto nos érgaos setoriais quanto
no nucleo gestor do PdM, entéo ja alocado na SEPEP. Com o amadurecimento das
atribuicdes, editou-se a Portaria SGM n° 358, de 5 de outubro de 2021,
representando um primeiro esforgo de institucionalizagcdo desse arranjo de
governancga. A governanga, portanto, foi fortalecida e aprimorada; contudo, a gestao
da informagdo permaneceu como ponto de fragilidade, acentuado pelo
encerramento do prazo de doacdo do sistema STRATEC e pelo aprendizado
institucional decorrente da experiéncia de falta de autonomia associada a utilizagcao
do modelo software como servigo.

Com o encerramento da doacdo do sistema STRATEC, foram analisadas
alternativas ofertadas pelo setor privado, enquanto a gestao de projetos e do PdM
seguia realizada, em grande medida, por meio de planilhas. Também foram
examinados sistemas internos ja existentes na Prefeitura, como os desenvolvidos
pela Secretaria Municipal de Inovagao e Tecnologia (SMIT) e pela Prodam. Contudo,
verificou-se que esses sistemas haviam sido concebidos para finalidades distintas —
a exemplo da gestéo de projetos de software, no caso da SMIT —, ou para atender
l6gicas proprias do setor privado, como o planejamento estratégico empresarial e 0
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estudados. Constatou-se, assim, que nenhuma dessas solugdes atendia de forma
satisfatéria aos requisitos de flexibilidade combinada a adequada gestdo da
informagéo, imprescindiveis aos processos de planejamento e monitoramento
estratégicos da Prefeitura.

2.4 Reestruturagcado, Desenvolvimento do sistema préprio e parceria com a
Fundacao Getulio Vargas (a partir de 2022)

Realizada a pesquisa e diante dos resultados obtidos, decidiu-se pela
contratacao de um sistema proprio. Para tanto, optou-se por envolver uma
instituicdo de referéncia no campo da administracdo publica — a Fundacéo
Getulio Vargas (FGV)—, considerando-se a necessidade de contar com um
parceiro que compreendesse as especificidades da gestdo governamental, em
contraste com as solugbes até entdo avaliadas, concebidas a partir de
perspectivas externas e predominantemente vinculadas a I6gica da iniciativa
privada. A contratacao foi estruturada em duas etapas. A primeira consistiu em
um periodo de consultoria destinado ao mapeamento dos processos existentes
de planejamento e monitoramento estratégico na Prefeitura, de modo a
permitir que a instituicdo contratada assimilasse o conhecimento ja acumulado
internamente. Na sequéncia, iniciou-se a etapa de desenvolvimento do
sistema, conduzida segundo metodologia agil, nos quais os desenvolvedores
reuniam-se diretamente com as equipes técnicas da Prefeitura para
levantamento de requisitos e validagao do software desenvolvido.

A adocdo da metodologia agil mostrou-se adequada ao processo de
desenvolvimento do sistema, sobretudo por possibilitar elevado grau de
compartilhamento de conhecimento entre a equipe de desenvolvimento e as equipes
técnicas da Prefeitura, favorecendo a coconstrugcao da solugdo. A metodologia agil
estrutura-se em ciclos curtos e iterativos de trabalho, denominados sprints, nos quais
sdo levantados requisitos, desenvolvidas funcionalidades e realizadas entregas
incrementais, de modo a permitir constante interacdo entre desenvolvedores e
usuarios. Essa dinamica tem como efeito positivo a incorporagdo continua de
aprendizados, reduzindo assimetrias de informacdo e ajustando a solugcdo as
necessidades identificadas no decorrer do processo. No caso do SMAE, essa
interacao foi reforgada pela criagdo de um ambiente de homologagao, disponivel ao
longo de todo o desenvolvimento e mantido até o presente, no qual as equipes da
Prefeitura puderam testar as funcionalidades em constru¢do e validar os resultados.
Dessa forma, os técnicos responsaveis passaram a emitir opinides e sugerir melhorias
com base em sua propria experiéncia de uso, 0 que garantiu maior aderéncia do
sistema as praticas concretas de planejamento e monitoramento estratégico.
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2.5 Inovagoes tecnoloégicas: software livre, interoperabilidade e soberania de
dados

Outra caracteristica central da contratagdo foi a obrigatoriedade, estabelecida
em edital e em contrato, de que o sistema a ser desenvolvido fosse um software
livre e que todas as suas dependéncias também adotassem licengas livres.
Determinou-se que o codigo seria disponibilizado sob a licenga Affero General
Public License (AGPL v3). Essa licenga, de natureza copyleft, impde que qualquer
modificagdo ou redistribuicdo do software, inclusive quando utilizado por meio de
servicos web, mantenha o mesmo regime de abertura, o que assegura que 0O
sistema permanegca um bem publico, evitando a criagdo de dependéncias
exclusivas com a empresa contratada ou com qualquer outro fornecedor. Ao mesmo
tempo, a opgao por software livre revelou-se benéfica em outro aspecto: observou-
se maior engajamento da prépria equipe de desenvolvimento, que passou a
perceber sua contribuigdo como voltada a produgdo de uma solugdo publica,
passivel de ser utilizada e adaptada por outras administragées municipais.

Em sintese, a adogdo do software livre e da metodologia agil permitiu maior
engajamento entre as equipes técnicas da Prefeitura e a equipe de
desenvolvimento, favorecendo a troca de conhecimento e a coconstrugdo da
solucdo em etapas sucessivas de aprimoramento. Esse processo colaborativo
permanece até o presente, uma vez que diversas melhorias no sistema tém origem
em sugestdes apresentadas pelos proprios usuarios que integram a rede de
planejamento municipal. Outro aspecto relevante do contrato foi a énfase na
interoperabilidade, assegurada pela obrigatoriedade de utilizagdo de APl RestFUL
em toda a comunicacido entre backend e frontend. Essa arquitetura possibilitou a
integracdo do SMAE com sistemas internos da Prefeitura, como o Sistema de
Orgamento (SOF) e o Sistema Eletronico de Informagdes (SEI), o que resultou em
maior eficiéncia no uso da ferramenta e no fortalecimento da gestao da informacéo.
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2.6 Institucionalizagao, consolidagao e expansao do SMAE

Apds o langamento, o sistema foi normatizado por meio do Decreto n°
63.336/2024, que o oficializou como sistema de registro de dados e informacgdes
para o monitoramento interno do PdM, estabelecendo que o SMAE, constituido
como software livre e sob titularidade do Municipio de Sao Paulo, seria a ferramenta
oficial para esse fim. O decreto aprimorou ainda mais a estrutura de governancga ja
existente ao vincula-la diretamente ao sistema, por meio da criagcdo da Rede SMAE,
coordenada pela Coordenadoria de Planejamento da SEPEP (SGM/SEPEP/CP),
com duracao equivalente a do PdM e composta em grande parte por APPGGs. A
Rede passou a ser responsavel por estabelecer fluxos de dados, informagdes e
encaminhamentos relacionados ao planejamento, a implementagdo, ao
monitoramento e a avaliagdo das politicas publicas vinculadas ao PdM, bem como
por integra-las aos instrumentos de planejamento orgamentario e aos demais
instrumentos do Sistema Municipal de Planejamento.

O sistema, langado originalmente com apenas dois mddulos — voltados ao PdM e a
Gestao de Projetos, que foram disponibilizados em ambiente de produgdo no segundo
semestre de 2023 —, atualmente conta com cinco modulos em operagao, dos quais dois
resultaram diretamente do uso do sistema pelos proprios servidores da Prefeitura e da
identificacdo de oportunidades de aprimoramento. Essa caracteristica evidencia um dos
tracos centrais do SMAE: a capacidade de incorporar o conhecimento e a experiéncia do
corpo técnico municipal, potencializada pela combinagao entre o carater de software livre
e a adogdo de metodologia agil de desenvolvimento. O sistema conta hoje com
aproximadamente quinhentos usuarios ativos, distribuidos em praticamente todos os
orgaos da administragéo direta municipal, e cada um de seus modulos corresponde a
uma dimensdo especifica da atuagéo estratégica do governo. Esses usuarios estédo
organizados em uma infraestrutura de perfis e privilégios que adequa o nivel de acesso
que eles tém as diversas ferramentas e funcionalidades do sistema, permitindo manter
uma estrutura de governanga solida dentro do sistema que dialoga com a hierarquia
existente fora do sistema.
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A linha do tempo, a seguir, sintetiza os principais marcos de evolu¢gao do SMAE:

Figura 1 - Linha do tempo do SMAE

Fonte: SEPLAN. Elaboragao propria.

2.7 O SMAE hoje

Figura 2 - Tela de entrada do SMAE

Fonte: Sistema de Monitoramento e Acompanhamento Estratégico (SMAE),
acesso em 19/08/2025.
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2.7.1 Programa de Metas

O moddulo Programa de Metas centraliza o registro, acompanhamento e
monitoramento do PdM da Prefeitura de Sao Paulo. O mddulo permite, de forma
customizada para cada gestdo, detalhar areas tematicas das metas, seus
responsaveis, tipos de entrega associados, os respectivos orgamentos com suas
correspondéncias na Lei Orgcamentaria Anual (LOA), cronogramas (inclusive com
marcos de entrega georreferenciados), evolugao e status, entre outros atributos.

Os principais beneficios trazidos pela utilizacdo deste médulo do SMAE séo: a
possibilidade de inser¢ao de dados, de forma autbnoma, por diferentes unidades de
um mesmo 6rgao; a consolidagao de dados de diferentes érgaos em uma base
unica, permitindo a visualizagdo de informagdes agregadas em dashboards
gerenciais; conciliagdes de informagdes fisicas e orgamentarias; o armazenamento
das informagbées no SMAE, registro de informagdes de contexto, qualificando o
acumulo de conhecimento sobre metas e 6rgaos além de informagdes quantitativas.

Figura 3 - Pagina inicial do médulo Programa de Metas

Fonte: Sistema de Monitoramento e Acompanhamento Estratégico (SMAE),
acesso em 19/08/2025.
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2.7.2 Planos Setoriais

Desenvolvido a partir do PdM, o mdodulo Planos Setoriais foi disponibilizado em
ambiente de produgcdo em dezembro de 2024. Foi estruturado com o intuito de
disponibilizar as ferramentas de gestdo presentes no médulo anterior para os
planos estratégicos elaborados por secretarias e 6rgaos municipais, incrementando
sua eficacia e conectando-os a uma mesma base de dados unificada. O sistema
disponibiliza uma estrutura basica, mas também flexivel, para o cadastro de planos,
possibilitando seu monitoramento posterior com base em indicadores e variaveis
que podem ser compartilhadas com todos os outros planos cadastrados e com o
PdM, evitando o retrabalho de secretarias distintas empregando recursos para gerar
o0 mesmo dado.

Alguns dos desafios intrinsecos ao uso efetivo do modulo se referem a propria
maturidade do monitoramento dos planos na Prefeitura. Grande parte dos instrumentos
nao possui governanga ou fluxo de monitoramento estabelecidos. Ademais, ha mesmo
uma série de objetivos dos instrumentos de planejamento ndo mensuraveis ou com
metas quantificadas. Ha ainda sobreposicdo de instrumentos de planejamento, ora
relacionados a publicos especificos (criangas e adolescentes, populacdo em situagcado
de rua), ora relacionados a politicas publicas (assisténcia social, seguranga alimentar),
ora a territérios especificos, e ainda outros recortes possiveis.

Figura 4 - Tela do ciclo de atualizagado do banco de variaveis do
maodulo Planos Setoriais

Fonte: Sistema de Monitoramento e Acompanhamento Estratégico (SMAE),
acesso em 19/08/2025.
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2.7.3 Gestao de Projetos

O maddulo Gestao de Projetos disponibiliza, desde o segundo semestre de 2023, as
principais ferramentas de gestao de projetos em uma plataforma unica e pensada para
a administragcao publica. Organizado a partir de portfélios, 0 médulo permite cadastrar
projetos, organizar seus atributos (premissas e restrigoes, partes interessadas, escopo e
nao escopo, vinculagdes com planos municipais, processos SEI e contratos vinculados,
entre outros), estruturar seu cronograma e a Estrutura Analitica do Projeto (EAP),
geolocalizar o projeto, atualizar seu status e estabelecer marcos, acompanhar o
andamento do contrato e aditivos, fazer sua gestdo de riscos e anexar documentos e
fotos. Além disso, o mddulo disponibiliza ferramentas para registrar ligbes aprendidas,
detalhar a vinculagdo do projeto com a LOA, visualizar o grafico de Gantt, registrar
acompanhamentos (como reunides e visitas técnicas) e para permitir a consulta a
painéis que compilam informagdes de todo o portfdlio ou vincular outros painéis externos
ao sistema.

Apesar de ser inicialmente pensado para a carteira de projetos prioritarios da
gestdo, o médulo esta disponivel para uso de qualquer 6rgdo da prefeitura que
precise de um sistema de gestdo de projetos. Além disso, por centralizar as
informagdes e documentos de um projeto, o médulo ajuda a evitar perda de
informagdes e de conhecimento acumulado por conta de rotatividade da equipe.
Devido a sua interface simples, o0 médulo também possui um carater didatico que
ajuda na utilizagdo por usuarios iniciantes em gestdo de projetos. Ademais, o
sistema apresenta uma classificagdo de status do projeto dentro de um portfdlio,
que permite utilizar o sistema como uma ferramenta de priorizagao de projetos e
formagao de portfélios. Por todos esses elementos, o Gestdao de Projetos € um
modulo que também contribui para o0 aumento da maturidade em gestéao de projetos
nas organizagdes em que € aplicado.

Figura 5 - Tela do painel estratégico do moédulo Gestao de Projetos

Fonte: Sistema de Monitoramento e Acompanhamento Estratégico (SMAE),
acesso em 19/08/2025.
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2.7.4 Monitoramento de Obras

Desenvolvido no segundo semestre de 2024, a partir do Gestdo de Projetos, o
modulo Monitoramento de Obras foi estruturado com o intuito de proporcionar
escalabilidade ao modulo anterior para atender a demanda existente na época de
consolidar as informacgdes de todas as obras executadas por 6rgaos da Prefeitura
de Sao Paulo, independente de duragao ou custo. O sistema também é organizado
a partir de portfélios, com a pagina de cada obra se apresentando como versao
simplificada da pagina de projeto no Gestdo de Projetos. Ainda assim, o mdodulo
ainda apresenta quase todas as funcionalidades do predecessor adicionando
também uma ferramenta de edi¢cao de informagdes em lote.

O Monitoramento de Obras permite atualmente a compilagdo de dados sobre
obras publicas de 50 6rgdos em uma base unica e padronizada, evitando o uso de
planilhas mais suscetiveis a falha humana.

Figura 6 - Tela de painéis externos do médulo Monitoramento de Obras

Fonte: Sistema de Monitoramento e Acompanhamento Estratégico (SMAE),
acesso em 19/08/2025.
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2.7.5 Transferéncias Voluntarias

O mddulo de Transferéncias Voluntarias, disponivel desde o segundo semestre
de 2023, permite centralizar os registros de toda e qualquer modalidade de
transferéncia de recursos que tenha como tipologia a “Transferéncia Voluntaria”
oriunda de deputados estaduais e federais para a Prefeitura de Sao Paulo. O
modulo centraliza o registro de convénios, contratos de repasse e informagdes tanto
do destino quanto da origem dos repasses, como objeto, valor, respectivo
parlamentar, entre outras. O sistema promove o cumprimento de prazos e éxito na
execucgao, evitando a perda de recursos ou glosas por falhas evitaveis, com o
cumprimento das politicas publicas sugeridas pelos parlamentares. O sistema
disponibiliza ainda ferramentas para acompanhar o cronograma de reembolso e o
status da tramitagdo do processo, além de contar com mecanismos automaticos de
consulta a portais do governo federal, como o TransfereGov, o que permite a
identificacdo de oportunidades de repasse.

O maodulo permitiu um monitoramento ativo e proximo as secretarias executoras
desses recursos no sistema, aperfeicoando a estratégia de comando na medida em
que organiza, integra e da visibilidade aos processos, evitando retrabalho e
melhorando a comunicagao institucional e intersecretarial. Como resultados, o uso
do mdédulo trouxe mais clareza, menos ruido e maior tempo liberado para outras
atividades mais estratégicas, como captacédo de recursos, execug¢ao de projetos e
prestagcédo de contas.

Hoje, entende-se que SMAE-TV é para o municipio mais do que uma
ferramenta de gestéo, tornou-se um ativo institucional da Prefeitura, elevando
sua capacidade de resposta a editais, convénios, termos de execucao e
transferéncias especiais (com agilidade, segurancga juridica e legitimidade)
atuando como ponte entre oportunidades externas e capacidade interna,
conectando Sao Paulo aos programas estaduais e federais.
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Figura 7 - Tela do painel estratégico do médulo Transferéncias Voluntarias

Fonte: Sistema de Monitoramento e Acompanhamento Estratégico (SMAE),
acesso em 19/08/2025.

2.8 Inovagao no processo de desenvolvimento

O desenvolvimento SMAE foi estruturado a partir de duas diretrizes fundamentais: a
adogao da metodologia agil e a exigéncia de que o software fosse livre. Essas escolhas, ja
mencionadas anteriormente, ndo se restringiram a aspectos praticos da contratagdo, mas
refletiram a compreensado de que o problema enfrentado pela Prefeitura de Sdo Paulo
exigia tanto flexibilidade no processo de desenvolvimento de software quanto a
preservagao de seu carater publico. A seguir, apresentam-se os fundamentos tedricos que
sustentam essas opcdes, com base em referenciais sobre a natureza da complexidade e
sobre a relagao entre software e dominio organizacional.

O primeiro referencial é o Cynefin Framework, elaborado por Dave Snowden
como instrumento de sensemaking em contextos organizacionais. O modelo
distingue diferentes dominios de agao de acordo com a previsibilidade das relagdes
de causa e efeito: claro, complicado, complexo e caédtico. Nos dominios claro e
complicado, ha relagdes estaveis e analisaveis, que permitem prescrever solugdes
baseadas em boas praticas ou em diagnosticos especializados. Ja no dominio
complexo, que é o0 que mais se aproxima da realidade do planejamento e
monitoramento governamental, as relacbes de causa e efeito s6 podem ser
compreendidas retrospectivamente, e nao existem regras fixas ou férmulas
universais a seguir.
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Trata-se de um dominio no qual as interagdes entre multiplos agentes produzem
efeitos emergentes, exigindo constante adaptacdo. Nesse contexto, metodologias
tradicionais de desenvolvimento de software, como o modelo waterfall — utilizado em
outros sistemas da Prefeitura desenvolvidos pela Prodam —, mostram-se insuficientes,
pois partem da premissa de requisitos plenamente especificaveis desde o inicio. Em
contraste, a metodologia agil oferece instrumentos mais adequados, ao estruturar o
desenvolvimento como processo iterativo, baseado na formulagdo de hipdteses
(protétipos) e na observagdo de seu comportamento no ambiente real, promovendo
aprendizado incremental e permitindo ajustes continuos.

O segundo referencial € o Domain-Driven Design (DDD), proposto por Eric Evans
(2003), que estabelece uma integracao estreita entre o processo de desenvolvimento
de software e o dominio organizacional a ser modelado. O DDD parte da premissa de
que, em problemas complexos, o software funciona como um modelo formal de
conceitos, praticas e fluxos do dominio. Para que essa modelagem seja consistente,
estabelece-se uma “linguagem ubiqua” (ubiquitous language), um vocabulario
compartilhado entre desenvolvedores e especialistas do dominio, que orienta a
analise, a definigdo de requisitos e a propria arquitetura — usualmente organizada em
bounded contexts que delimitam subdominios e suas dependéncias. No caso do
SMAE, essa dinamica foi viabilizada pela metodologia agil, que assegurou interagcao
recorrente entre desenvolvedores e técnicos da Prefeitura, permitindo que o sistema
se configurasse como tradugao institucionalizada do dominio de planejamento e
monitoramento estratégico.

Ao combinar o carater iterativo do agil com os principios do DDD, o SMAE foi capaz
de materializar o conhecimento tacito acumulado pela administracdo municipal. Cada
sprint de desenvolvimento ndo se limitava a produzir funcionalidades técnicas, mas
consolidava entendimentos entre os atores envolvidos, ao transformar praticas
organizacionais em modulos funcionais. Assim, o sistema ndo apenas representou um
avango em termos de informatizagdo, mas tornou-se expressao formal da prépria
governanga do PdM e de outras dimensdes da acdo estratégica do governo. Essa
caracteristica refor¢ca o papel do software como meio de aprendizagem institucional, no
qual a realidade organizacional e a solugéo tecnoldgica evoluem conjuntamente.
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O método agil adotado para o desenvolvimento do SMAE também pode ser
entendido por meio das facetas de inovacéo, desenvolvidas pelo Observatério de
Inovacgao do Setor Publico (OPSI, 2019). Como explorado anteriormente, o sistema
surgiu para melhorar processos e projetos que ja existiam sobre uma governanga
gue ja vinha se estruturando. Assim, dentro do diagrama de diamante proposto pelo
observatoério — que pode ser consultado na Figura 7, abaixo —, podemos classificar
o SMAE como uma inovagao orientada para melhorias, uma vez que tanto os
desenvolvedores quanto as equipes técnicas da prefeitura buscavam, no método
agil, entender o funcionamento das atividades para entao trazé-las e otimiza-las no
sistema, em um processo incremental e exploratério das possibilidades que as
novas funcionalidades apresentavam.

Ao mesmo tempo, também houve um processo de entender as mudancas e
dindmicas das demandas da Prefeitura e as consequéncias que essas novas mudancas
poderiam ter para o planejamento e monitoramento institucional. Utilizando como
exemplo os médulos Planos Setoriais e Transferéncias Voluntarias, também & possivel
dizer que o SMAE se trata de uma inovagao adaptativa, uma vez que ele se tornou uma
resposta ao novo cenario de coexisténcia de varios planos municipais, que se
sobrepunham, e das novas regras de emendas impositivas.

Figura 8 - Facetas da Inovagao, adaptado do original.

Fonte: OECD Observatory of Public Sector Innovation (OPSI), disponivel em
https://oecd-opsi.org/blog/innovation-is-a-many-splendoured-thing/,
acesso em 11/11/2025.
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Por fim, a decisdo de adotar o modelo de software livre ampliou o alcance desses
efeitos. Ao ser licenciado em regime aberto, 0 SMAE nao se restringe a Prefeitura de
Sao Paulo: por ser publico, pode ser reutilizado, auditado e aprimorado por outros
orgaos e municipios. Dessa forma, a modelagem do dominio, construida de forma
colaborativa e continuamente aprimorada, ultrapassa os limites da organizagao que a
originou e se converte em bem publico compartilhado. O software livre, associado ao
processo de desenvolvimento agil e ao arcabougo tedrico do DDD, garante que o
conhecimento acumulado se traduza em um patriménio institucional aberto, capaz de
fortalecer a soberania tecnolégica e fomentar a aprendizagem coletiva na
administracao publica.

3. LICOES APRENDIDAS E PERSPECTIVAS

A partir das experiéncias de desenvolvimento e manutengdo evolutiva do SMAE,
elencam-se algumas licbes aprendidas:

« S6 foi possivel implementar um sistema de gestdo como o SMAE porque ja havia
uma maturidade de planejamento, monitoramento e governanga pré-existente na
prefeitura, expressa em parte pela Rede de Planejamento;

« Desenvolver completamente o sistema em vez de adquirir uma solugéo ofertada no
mercado permitiu atender as necessidades especificas da gestéao publica em vez de
forcar a adaptagao de um sistema voltado para a légica privada;

« Haver uma infraestrutura de perfis e privilégios dentro do sistema permitiu manter
uma estrutura de governanga que é essencial para a funcionalidade do sistema;

« Adotar o método agil permitiu que a prefeitura usufruisse dos beneficios do sistema
desde a sua primeira versao e adaptar a direcao de suas melhorias a partir de entéo,
em vez de ter que esperar mais tempo pela entrega de um produto final sem
possibilidade de alteracao;

 Adotar o método &gil permitiu identificar o potencial do sistema para resolver problemas
gue nao foram inicialmente mapeados e inclui-los como novas fases do desenvolvimento;

« As constantes trocas entre as equipes de desenvolvedores e da prefeitura
potencializaram trocas de conhecimentos que, por sua vez, otimizaram as melhorias
feitas ao sistema e mantiveram o SMAE aderente as necessidades da prefeitura;

« Optar por um software livre de cddigo aberto possibilitou a conversao do SMAE em
um patriménio institucional que nao dependente do pagamento de uma licencga,
dando autonomia a Prefeitura e soberania sobre os dados imputados. Além disso, o
SMAE se tornou, assim, um bem publico que pode ser compartilhado e melhorado
por outros entes publicos, permitindo sua escalabilidade.
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Por fim, também foram identificados alguns desafios para o desenvolvimento
futuro do SMAE, tanto enquanto sistema quanto como politica publica:

- Para além da continuidade dos aprimoramentos dentro de cada modulo, é
necessario aprimorar a integragdao dos moédulos entre si. Apesar de haver
conexdes pontuais, ainda ha muito o que ser aprimorado para que as
informacdes inseridas em um projeto do Gestdo de Projetos alimentem
automaticamente a evolugao de uma meta no PdM, por exemplo;

« E preciso também continuar a difusdo do uso do SMAE para outros érgéos da
Prefeitura. Apesar de ja haver algumas experiéncias de uso autbnomo do
sistema na SEGES e algumas experiéncias piloto em empresas publicas, ainda
ha muito a ser feito para que o sistema seja amplamente adotado fora da
SEPEP (hoje SEPLAN) e da SERI,

« Por fim, é necessario superar resisténcias ao uso do sistema. O SMAE trouxe
mudancas a processos de trabalho que antes eram feitos por planilhas ou outros
tipos de documento que eram enviados por e-mail, por exemplo. A substituicao
desse modelo para um uso mais rotineiro tem enfrentado resisténcia em algumas
secretarias, 0 que € um desafio para a expansao de sua implementagao.

4. CONCLUSAO

O presente estudo de caso evidencia como a Prefeitura de Sao Paulo, ao enfrentar
desafios complexos de planejamento, monitoramento e gestdo de projetos,
desenvolveu e implementou o SMAE como instrumento estratégico de governanca
publica. A trajetéria do SMAE demonstra que a combinagdo entre conhecimento
institucional acumulado, em grande medida por profissionais da carreira dos APPGGs,
adocao de metodologias ageis, utilizagao de software livre e desenvolvimento centrado
no dominio organizacional permitiu ndo apenas a automatizagdo de processos, mas a
consolidagcdo de um bem publico que promove a soberania tecnologica, a
padronizacado de informacdes e a integracdo de dados em multiplas dimensdes de
atuacéo governamental.

Ademais, a experiéncia evidencia que a inovacao no setor publico € um processo
incremental, no qual a interagdo continua entre equipes técnicas, gestores e 6rgédos
externos possibilita ajustes e melhorias constantes, alinhando solugbes tecnoldgicas as
necessidades reais da administragdo municipal. Por fim, o0 SMAE representa ndo apenas
um avango em termos de eficiéncia e transparéncia, mas também um modelo de gestao
replicavel, capaz de fortalecer a capacidade institucional e a aprendizagem organizacional,
contribuindo para o desenvolvimento sustentavel de politicas publicas baseadas em
evidéncias e orientadas por resultados.
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Arquivos, memoéria e educacao:

a construcao da politica e da governanca
de gestdao documental na Rede Municipal
de Ensino de Sao Paulo

Miria Gomes do
Nascimento

RESUMO

Este artigo analisa a implantagdo da politica de gestdo documental na Secretaria
Municipal de Educac¢do (SME) de S&o Paulo, com foco na governanga como eixo
estruturante do processo. A pesquisa, de carater qualitativo e documental, abrange
o periodo de 2021 a 2025 e examina a atuacéao articulada entre SME, as Diretorias
Regionais de Educagdo (DREs) e unidades escolares (UEs). Os resultados
demonstram que a governanga, ao integrar normas, sistemas e atores institucionais,
consolidou uma politica publica voltada a preservacdo da memodria e a
transparéncia administrativa. Conclui-se que a gestdo documental, mais que um
procedimento técnico, constitui uma pratica estratégica de governanca e de
fortalecimento institucional.

Palavras-chave: Gestao documental; Governanga publica; Memoria institucional;
Educagao municipal; Politica publica; Preservacdo documental.
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1. INTRODUGAO

A gestao documental compreende o conjunto de procedimentos destinados a
organizar a produgéao, tramitagao, uso, avaliagao, armazenamento e destinagcao dos
documentos ao longo de seu ciclo de vida. Abrangendo tanto os suportes fisicos
quanto os digitais, tem como objetivos assegurar a eficiéncia administrativa, a
transparéncia das agdes publicas, bem como a autenticidade e a seguranga das
informagdes produzidas (DURANTI, 1994; BELLOTTO, 2014).

Sua consolidagao ocorre por meio de normas que padronizam a produgao e o
acesso aos documentos, garantindo o cumprimento de prazos legais e 0 respeito
aos principios da administragao publica. Nesse sentido, a gestdo documental ocupa
posicao central no funcionamento do Estado, uma vez que os atos administrativos
se materializam em documentos, cuja validade é capaz de gerar ou retirar direitos.

Contudo, embora seja amplamente reconhecida como um conjunto de normas e
procedimentos técnicos, este artigo parte do questionamento: como a governanga
se configura como elemento fundamental para o sucesso de uma politica de gestéo
documental? Governanga compreendida como a articulagdo horizontal entre atores
diversos para enfrentar desafios comuns (SECCHI, 2009).

Parte-se da hipdtese de que, se a gestdo documental fosse apenas uma questao
normativa, bastaria instituir um arcabougo regulatorio para responder as demandas do
Estado e da sociedade civil no que tange a documentagdo publica. No entanto, o
estudo propde compreender, a partir do caso da implantagdo da politica de gestéao
documental na Secretaria Municipal de Educagéo de Sao Paulo (SME) e em outras
unidades da educagdo municipal, o papel da governanga enquanto estrutura de
normas, recursos, processos decisorios e mecanismos de participacao.

Em outras palavras, defende-se que a criacao de instancias proximas ao
usuario final — vivas, ativas e capazes de promover o diadlogo entre
diferentes niveis institucionais — €& condicdo essencial para a mudanca
cultural necessaria a efetividade da politica.
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Essa discussdo se torna ainda mais relevante diante do atual contexto de
transformacgao digital do Estado brasileiro. A crescente autonomia dos servidores na
producao de documentos e o avango das tecnologias de informagao tornam mais
complexa a atuacdo das estruturas centrais de controle e acompanhamento.
Paralelamente, o ambiente digital e a internet ampliaram de forma exponencial o
volume de documentos publicos produzidos, exigindo novas formas de governanga
baseadas em modelos matriciais de poder, com maior didlogo e agilidade na
tomada de deciséo.

O éxito de uma politica de gestdo documental, portanto, depende de sua
capacidade de alcancar todos os produtores e usuarios de documentos — incluindo
o cidaddo — e, sobretudo, de assegurar o funcionamento racional, eficiente e
transparente da maquina publica para a melhor entrega dos servigos.

A abordagem tradicional, centrada apenas na definigcdo e divulgagdo de normas
e na realizacao pontual de cursos de capacitagado, mostra-se insuficiente para gerar
0 engajamento necessario. Surge, assim, a questdo central: como promover a
efetiva integracao entre normatizagéo, governancga e cultura institucional?

Nada € mais emblematico da burocracia do que a imagem de um escritorio repleto
de pilhas de papel, representando lentiddo, complexidade e falta de transparéncia.

Hoje, ainda que essa pilha ndo seja mais visivel — porque migrou para o universo
digital —, ela continua a existir. A digitalizagdo ndo extinguiu a acumulagdo documental;
apenas transferiu sua materialidade para novos suportes e sistemas, mantendo os
desafios de preservagdo e acesso. Sob essa perspectiva, a gestdo documental se
revela como expressao concreta da cultura institucional.

Portanto, alterar praticas de producgao, circulacao, preservagao e eliminagao de
documentos implica promover uma mudanga cultural — uma das mais desafiadoras
no ambito da administragdo publica. A governancga, portanto, apresenta-se como a
chave interpretativa para compreender como esses processos se estruturam e se
consolidam no cotidiano estatal.

O artigo esta estruturado de modo a conduzir o leitor da fundamentagéao tedrica
a analise empirica e as conclusdes do estudo. Inicialmente, apresenta-se uma
discussao bibliografica sobre os conceitos de governanga, gestdo governamental e
governancga aplicada a gestdo documental, que sustenta a reflexdo proposta. Em
seguida, a metodologia descreve os procedimentos e fontes utilizados,
evidenciando a abordagem qualitativa e documental.
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Na sequéncia, é tracado o histérico da gestdo documental na SME, seguido da
analise da normatizacdo, com destaque para o processo de elaboragao da Tabela
de Temporalidade de Documentos das Atividades-Fim da Educacao.

O texto avanca para o exame dos recursos institucionais, incluindo o Arquivo da
Educacao e o contrato de servigos de tratamento de documentos, e das instancias
de governanga criadas nas Diretorias Regionais de Educacdo (DREs) e nas
unidades escolares (UEs). Por fim, sdo apresentados os impactos e desafios
observados na implementacao da politica e, na conclusao, as principais reflexdes e
contribuigdes do estudo, que ressaltam a importancia da governanga como eixo
estruturante da gestdo documental no setor publico.

2. METODOLOGIA DE PESQUISA

O estudo caracteriza-se como qualitativo, documental e exploratorio, voltado a
compreensao do papel da governanga na implantacdo da politica de gestao
documental na Rede Municipal de Ensino (RME). Diante de um fendédmeno
complexo, que exige uma visao integrada de seus multiplos elementos, o estudo de
carater descritivo mostra-se o mais adequado (GODQY, 1995).

O periodo de analise compreende os anos de 2021 a 2025, delimitado pela
intensificagao das iniciativas de gestdo documental no ambito da SME.

A opcéo pela abordagem qualitativa decorre do interesse em compreender os
sentidos e dindmicas institucionais envolvidos na consolidagdo da politica,
privilegiando a analise de documentos administrativos como evidéncias da cultura
organizacional. Trata-se, portanto, de uma pesquisa documental, conforme
definicdo de Gil (2008), que enfatiza a analise de materiais que ainda néo
receberam tratamento analitico, permitindo a reconstrugdo de fendmenos sociais a
partir de registros originais produzidos no contexto de sua ocorréncia.

O corpus da pesquisa foi composto por fontes institucionais primarias produzidas ou
publicadas pela propria SME e por 6rgaos correlatos da Prefeitura de Sao Paulo. Entre
elas, destacam-se as atas e listas de presenca das reunides das Equipes de Gestao
Documental (EDOCSs), utilizadas para identificar a composi¢do dos grupos, a frequéncia
das reunides e assuntos abordados; os projetos de Gestdo Documental, do Arquivo
Digital e do Arquivo Municipal da Educagéo, que explicitaram os objetivos, etapas e
diretrizes de implantagdo da politica; e as apresentagbes institucionais que marcam
momentos-chave do processo, como o Diagndstico de Gestado Documental (2021), o
Langamento do Programa de Gestdo Documental (2022) e a Abertura do Projeto Piloto
de Avaliacédo Documental nas Escolas (2025).
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Complementarmente, foram consultadas bases de dados publicas, como o Portal da
Transparéncia da Prefeitura de Sdo Paulo e o Painel de Dados do Arquip, que
possibilitaram o levantamento da quantidade de unidades e de documentos,
respectivamente. Também foram analisadas portarias € normativas publicadas no Diario
Oficial do Municipio, especialmente aquelas relacionadas a criagdo das EDOCs, a
instituicdo dos pontos focais de gestdo documental nas DREs e a formacao de grupos de
trabalho voltados a normatizacdo dos procedimentos. Por fim, a leitura do Termo de
Referéncia para contratacdo de servicos de guarda, avaliagdo e digitalizacdo de
documentos para avaliar as dimensdes técnicas e operacionais da politica em sua relagéo
com fornecedores e servigos especializados.

O universo da pesquisa compreende os principais atores institucionais envolvidos
na implantacao da politica de gestdo documental da SME. Internamente, destacam-se
a EDOC/SME, responsavel pela coordenacdao das agdes; o Grupo de Trabalho de
Normatizacao da Gestdo Documental na Educacgao, que colaborou com as definigbes
de procedimentos e fluxos; os pontos focais de gestdo documental das DREs, que
atuaram na articulagéo territorial; e o grupo de escolas participantes do projeto piloto de
avaliacdo documental, que representou a etapa de aplicacdo da politica na ponta.
Como agentes externos, figuram o Arquivo Publico Municipal de Sao Paulo
(Arquip/SEGES), 6rgéo central do Sistema de Arquivos do Municipio, e o Arquivo
Historico Municipal (AHM/SMC), responsavel pela preservagédo e difusdo de
documentos de valor permanente, ambos parceiros estratégicos no processo de
governanga e preservagao documental.

O enquadramento tedrico em politicas publicas e governanga baseou-se em
Secchi (2014) e Bucci (2006, 2019), que oferecem instrumentos analiticos para
compreender a articulagcdo entre normas, estruturas de poder e recursos no
processo de formulacdo e implementacao de politicas publicas.

Em suma, a pesquisa evidencia o entrelagamento entre normas, estruturas de
poder e recursos, ressaltando o papel da governanga na consolidagéo da politica de
gestdo documental na Administragdo Publica.
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3. DISCUSSAO BIBLIOGRAFICA

O conceito de governanga, no contexto da Administracdo Publica, emerge da
necessidade de repensar o papel do Estado diante das transformagdes politicas,
econdmicas e sociais ocorridas a partir da segunda metade do século XX.
Inicialmente, o modelo burocratico tradicional, de base weberiana, privilegiava a
profissionalizacdo do servico publico e a separagdo entre politica e
administragao. O objetivo era assegurar a neutralidade e a eficiéncia técnica da
maquina estatal, reduzindo a interferéncia de valores subjetivos na execugao das
politicas publicas. Nessa logica, cabia a burocracia governamental atuar de
forma apolitica e imparcial, voltada as atividades-meio — como orgcamento,
gestdo de pessoas e organizagao administrativa —, buscando eficiéncia e
economicidade (OLIVEIRA et al., 2016).

No Brasil, um importante marco é a Constituicao Federal de 1988 e o processo
de redemocratizagdo, quando se instaurou um novo paradigma sociocéntrico,
caracterizado pela descentralizagao e pela ampliacdo da participagao social. A partir
dos anos 1990, consolida-se no Brasil a chamada Nova Administracdo Publica
(NAP), influenciada por um perfil mais liberal do Estado e pela necessidade de
aprimorar a gestédo de recursos socioecondmicos. Contudo, a énfase excessiva nas
técnicas gerenciais, inspiradas no setor privado, revelou-se insuficiente para lidar
com a complexidade das demandas sociais e com a dimensao politica inerente a
acéo estatal (OLIVEIRA et al., 2016).

E nesse contexto que se desenvolve a nocdo contemporanea de governanca
publica, compreendida ndo apenas como um conjunto de técnicas de gestdo, mas
como um padrdo de referéncia que orienta a estrutura, os comportamentos
organizacionais e 0s processos administrativos, integrando dimensdes politicas,
institucionais e sociais. A governanga envolve tanto o desenho das estruturas de
poder quanto os mecanismos de cooperagao entre Estado, mercado e sociedade
civil. Ela pressupbée uma Administragdo Publica que se organiza a partir de
principios de transparéncia, responsabilidade, ética, coordenagao interinstitucional e
participagdo cidada, articulando lideranga, estratégia e controle como dimensodes
indissociaveis da gestao (Tribunal de Contas da Uniéo, 2018).
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No modelo do Novo Servigo Publico (NSP), a governanga assume fungdes
ampliadas, baseadas na gestdao compartiihada e cooperada entre Estado,
servidores, iniciativa privada e sociedade civil. A cidadania deixa de ser apenas
receptora de politicas publicas e passa a ser coprodutora de decisdes e
resultados, o que requer novas formas de mediagdo e coordenacgao. Ainda
assim, permanecem desafios estruturais, como a concentragcdo de poder no
Executivo, praticas patrimonialistas e desigualdades no acesso aos direitos
sociais, que limitam a efetividade de uma governanca verdadeiramente
democratica e participativa (MATIAS-PEREIRA, 2022; VIEIRA, 2019).

Portanto, a governanga na Administracdo Publica pode ser entendida como
um modelo relacional de gestdo, no qual o Estado atua como articulador de
politicas, mediador de interesses e garantidor de direitos, em constante dialogo
com a sociedade. Essa perspectiva desloca o foco da eficiéncia isolada para a
efetividade coletiva, em que o valor publico é produzido de modo colaborativo e
sustentado por normas claras, estruturas institucionais solidas e adequada
alocagéao de recursos.

No campo da Gestdo Documental da Educagdo, esse paradigma de
governanga adquire um significado concreto: a politica de gestdo documental s6
se sustenta quando ha integrag&do entre normatizagao (Tabela de Temporalidade
de Documentos da Educacgédo), recursos institucionais (Arquivo da Educacéo e
servigos contratados) e coordenagao entre atores (SME, DREs e escolas).
Assim, a governangca documental torna-se expressao pratica da governanca
publica, pois combina lideranga institucional, regulacdo normativa e participagéo
descentralizada, assegurando autenticidade, transparéncia e preservacdo da
mem©éria educacional.

Mas de quais documentos se trata, afinal?Para responder a essa questao, é
necessario retomar conceitos fundamentais da arquivologia. Documento & toda
informagéo gravada sobre um suporte - fisico ou digital. Neste sentido, cabem uma
série de itens, desde os documentos diplomaticos até documentacdo de apoio,
bases de dados, portais eletrbnicos, postagens em redes sociais, pegas de
comunicacdo, entre outras. Todos esses materiais sao produzidos pela
administragao publica no exercicio de suas atividades e, por isso, também devem
ser objeto de politicas de gestdo do conhecimento e de outras praticas voltadas a
organizagao, preservacgao e uso estratégico da informacao.
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Para fins deste estudo, o foco recai sobre os documentos diplomaticos,
entendidos, segundo Heloisa Bellotto (2006), como “o registro legitimado do ato
administrativo ou juridico, o qual, por sua vez, é consequéncia do fato administrativo
ou juridico.”

A autora aprofunda essa definicdo ao citar Meireles (1989), para quem “se é
‘ato juridico todo aquele que tenha por fim imediato adquirir, resguardar, transferir,
modificar ou extinguir direitos’, o ato administrativo lhe corresponde, porém eivado
pela finalidade da administragcao publica. Melhor dizendo: ‘ato administrativo é toda
manifestacdo unilateral da vontade da administracdo publica que, agindo nesta
qualidade, tenha por fim imediato adquirir, resguardar, transferir, modificar, extinguir
e declarar direitos ou impor obrigagcbes aos administrados ou a si propria.”
(BELLOTTO, 2006, p. 51).

O termo arquivo, conforme o Dicionario Brasileiro de Terminologia Arquivistica
(Arquivo Nacional, 2005), possui multiplas acepg¢des. Em primeiro lugar, designa o
‘conjunto de documentos produzidos e acumulados por uma entidade coletiva,
publica ou privada, pessoa ou familia, no desempenho de suas atividades,
independentemente da natureza do suporte”. Também se refere a “instituigdo ou
servigo que tem por finalidade a custddia, o processamento técnico, a conservagao
e 0 acesso a documentos”. Além disso, pode indicar tanto as instalacdes fisicas
onde funcionam arquivos quanto o mobiliario destinado a guarda documental.

Para os propositos deste estudo, considera-se o Arquivo Municipal da Educagao
como a instituicdo arquivistica responsavel pela custddia, preservacédo e
disponibilizagao dos documentos produzidos no ambito da educagao municipal.

O conjunto de documentos acumulados na SME, nas DREs e nas unidades
educacionais é aqui denominado Massa Documental Acumulada (MDA), conforme o
conceito apresentado no Guia para Avaliacdo da Massa Documental Acumulada,
elaborado pelo Arquivo Publico do Estado de Sao Paulo. A instituicdo arquivistica
recebe, de forma natural, toda a documentacdo produzida pela administragao
publica que tenha alcangado a segunda ou a terceira idade documental, em
observancia ao principio da cumulatividade. Esse principio estabelece que os
arquivos incorporam a totalidade dos documentos resultantes das atividades
institucionais, sem selecgao prévia por tema ou assunto.

Dessa forma, a formagao do acervo de um arquivo publico difere substancialmente
da constituicdo de colecdes em centros de documentacao, bibliotecas ou museus, pois
resulta de um processo organico de acumulacdo vinculado a prdopria dinamica
administrativa e funcional das instituicdes produtoras.
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Essa natureza orgéanica dos arquivos, fundamentada no principio da proveniéncia
e na acumulacdo natural dos documentos, sustenta o carater funcional da gestao
documental. Para compreender o ciclo de vida desses documentos e orientar sua
destinagcao adequada, aplica-se a Teoria das Trés Idades, que estabelece uma divisao
segundo a frequéncia de uso e o valor atribuido aos registros ao longo do tempo.

De acordo com essa teoria, os documentos passam por trés fases distintas:
corrente, intermediaria e permanente. Na fase corrente, os documentos recém-
produzidos possuem valor primario e sao utilizados com alta frequéncia nas
atividades rotineiras da instituicdo, permanecendo geralmente no setor onde foram
gerados — como, no caso das escolas, nas secretarias. Na fase intermediaria, o
uso torna-se ocasional, e os documentos, embora ainda possam ter valor juridico,
fiscal ou administrativo, sédo transferidos para locais de guarda temporaria,
comumente conhecidos como “arquivos mortos”. Por fim, a fase permanente
corresponde aos documentos que, tendo cumprido suas fungdes administrativas,
adquirem valor histérico, probatério ou informativo e devem ser preservados de
forma definitiva.

Nas unidades escolares, essa ultima categoria pode incluir, por exemplo, albuns
fotograficos antigos, boletins, diarios de classe, atas ou plantas arquiteténicas originais
— registros que, além de documentar a trajetoria institucional, contribuem para a
preservacao da memoria educacional e para a constru¢ao da identidade da escola.

A Teoria das Trés Idades oferece o fundamento conceitual para a gestao
documental, mas é a Tabela de Temporalidade de Documentos da Educacao que
torna essa teoria operacionalizavel no cotidiano administrativo. Trata-se de um
instrumento arquivistico essencial, responsavel por classificar toda a documentagao
produzida pela instituicdo, estabelecendo prazos de guarda e definindo a
destinagao final de cada tipo documental — seja a preservagédo permanente, seja a
eliminac&o segura.

A tabela de temporalidade garante a racionalizagdo da produgdo documental e
promove a eficiéncia administrativa, ao mesmo tempo em que assegura a
preservacdo da memoria institucional. Ela permite que cada documento cumpra
adequadamente seu ciclo de vida, evitando tanto o acumulo desnecessario de
informagdes quanto a perda de registros de valor histérico e probatdrio.
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Nesse contexto, a gestao documental pode ser compreendida como o conjunto de
normas, fluxos e procedimentos que asseguram a produgéo, 0 uso, a tramitagdo, o
armazenamento e a destinagdo dos documentos de forma segura e sistematica. Mais
do que uma pratica técnica, ela constitui uma politica publica voltada a transparéncia, a
eficiéncia administrativa e a preservagdo da memoria coletiva.

A consolidagao dessa politica, contudo, depende da existéncia de mecanismos de
governanga capazes de articular normas, recursos e atores institucionais. No ambito da
educacao municipal, a governanca da gestado documental expressa-se na coordenagao
entre SME, DREs e unidades escolares, assegurando a continuidade e a coeréncia
das agbes ao longo do ciclo de vida dos documentos. Essa estrutura compartilhada
fortalece a descentralizacdo e integra a gestdo documental ao planejamento
estratégico da politica educacional.

Mais do que um instrumento técnico-administrativo, a governanga documental revela
uma dimensdo politica e institucional, pois envolve lideranga, coordenacao e controle,
articulando diferentes instancias em torno da producéo de valor publico e da preservagao
da memoaria. Assim, a experiéncia da Rede Municipal de Ensino de Sao Paulo constitui um
caso ilustrativo para o campo das politicas publicas, ao demonstrar que a efetividade da
gestao documental requer tanto instrumentos normativos e tecnolodgicos quanto arranjos de
governanga capazes de garantir sua implementagéo, avaliagéo e sustentabilidade.

4. MARCOS LEGAIS DA GESTAO DOCUMENTAL

A organizacdo documental na administragdo publica ndo se configura apenas
como uma boa pratica de gestdo, mas como uma exigéncia legal e constitucional. A
Constituicdo Federal de 1988 estabelece o direito fundamental de acesso a
informacgao (art. 5°), reconhece os documentos como parte integrante do patriménio
cultural brasileiro (art. 23, lll) e atribui a administragao publica a responsabilidade pela
gestao da documentagao governamental e pela sua consulta publica (art. 216, § 2°).

Esses dispositivos foram regulamentados por dois marcos normativos
fundamentais: a Lei n°® 8.159/1991, conhecida como Lei de Arquivos, que dispde
sobre a politica nacional de arquivos publicos e privados e consolida o dever estatal
de garantir a preservacdao e o acesso a documentagdo publica; e a Lei n°
12.527/2011, a Lei de Acesso a Informacgdo (LAIl), que reforca a transparéncia
administrativa e o controle social como principios estruturantes da gestéo publica.
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No ambito municipal, a Lei n° 14.141/2006 estabelece as normas relativas aos
processos administrativos na cidade de S&o Paulo, assegurando principios como
eficiéncia, publicidade e transparéncia.

Ampliando o escopo para além dos processos, o Decreto n® 57.783/2017 institui a
Politica de Gestdo Documental e cria o Sistema de Arquivos do Municipio de Sao
Paulo (SAMSP), configurando a base normativa para a organizagao, avaliagao, guarda
e destinagado dos documentos publicos municipais.

O Decreto define como 6rgao central do SAMSP o Arquivo Publico Municipal
“Jornalista Paulo Roberto Dutra” (Arquip), vinculado a Secretaria Municipal de Gestao
(SEGES), responsavel por formular diretrizes e promover a padronizagao das praticas
de gestdo documental em toda a Prefeitura. Essa centralizacdo € essencial para
garantir o uso de tabelas de temporalidade unificadas, planos de classificagéo
padronizados e sistemas eletrénicos integrados — como o Sistema Eletrénico de
Informacgdes (SEI), o Sistema Municipal de Processos (SIMPROC) e o Tramite Interno
Digital (TID) —, independentemente do 6rgao produtor.

O SAMSP é constituido pelo Arquip (6rgao central), pelo Arquivo Historico Municipal
(AHM) vinculado a Secretaria Municipal de Cultura (SMC) e pelos 6rgaos setoriais de
arquivo de cada secretaria e entidade municipal, a quem cabe a gestao dos respectivos
acervos. Essa estrutura promove uma rede de governanga arquivistica que articula
instancias de formulagao normativa, execugao e preservacao da memoria institucional.

Com o objetivo de operacionalizar a politica estabelecida pelo Decreto n°
57.783/2017, foi publicada a Portaria SGM/SEGES/CGDOC n° 1/2021, que instituiu as
EDOCs em todos os 6rgaos e entidades da administragao. Essas equipes atuam como
pontos focais de governanga, com atribui¢des que envolvem:

a interlocugao direta com o Arquip;

a elaboracgéo e atualizagdo do Plano de Classificagdo de Documentos (PLCD) e da
Tabela de Temporalidade de Documentos (TTD);

a administragao dos sistemas eletrénicos de gestdo documental;

o zelo pela guarda fisica e digital dos documentos;

a producgao de inventarios e controles estatisticos;

« a manutencao do Cadastro de Acervos do SAMSP;

a orientacdo das atividades de protocolo e producdo documental com base na
Politica de Gestao Documental.
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Em conjunto, esses dispositivos legais compdem a estrutura de governancga
arquivistica do municipio de Sao Paulo, garantindo coeréncia, continuidade e
transparéncia as agbes de gestdo documental e a preservacdo da memoria
administrativa e educacional da cidade.

5. HISTORICO DA GESTAO DOCUMENTAL NA EDUCAGAO

A estruturacao da area de Gestao Documental na SME teve inicio em 2021, com a
chegada de uma Analista de Politicas Publicas e Gestdo Governamental (APPGG)
designada para elaborar um diagndstico e propor um projeto voltado a implantagcéo de
uma politica de gestdao documental. Nesse mesmo ano, foi criada a primeira Equipe de
Gestdo Documental da Educacdao (EDOC/SME), responsavel por coordenar e
implementar as agdes necessarias a consolidagao dessa politica.

O ponto de partida foi o diagnéstico inicial da situagcdo documental da SME. Essa
investigagdo reuniu dados sobre iniciativas ja existentes e revelou um quadro de
esforgos fragmentados e desarticulados. Uma pesquisa no Diario Oficial da Cidade de
Sao Paulo identificou a Portaria SME n° 5.308/2010, que havia instituido o primeiro
contrato de guarda e digitalizagdo de documentos da Secretaria, voltado
principalmente aos prontuarios de servidores. Essa medida respondia a uma demanda
decorrente do Decreto n° 41.762/2002, que descentralizara a guarda desses
prontuarios por falta de espaco fisico na entdo SEGES.

O levantamento também apontou a utilizacdo dos sistemas SElI e SIMPROC —
comuns a toda Prefeitura. E a existéncia de acervos relevantes:

« 0 acervo de Memodria Documental, organizado pelo Centro de Multimeios, que
reunia registros histéricos de alguns setores e escolas;
« e 0 acervo armazenado na guarda terceirizada de documentos.
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Posteriormente, o diagndstico concentrou-se nas DREs, buscando compreender o
volume documental produzido, os responsaveis pela gestdo dos acervos e as
principais dificuldades enfrentadas. Os resultados apontaram problemas estruturais:

« auséncia de padronizagao na classificagdo e na avaliagdo dos documentos
encaminhados para a digitalizagdo e guarda terceirizada;

« inseguranga em relagao aos procedimentos de eliminagao;

« desconhecimento dos servidores sobre o contrato de guarda e sobre a existéncia
da Memodria Documental;

« inexisténcia de Arquivos Intermediario e Permanente;

. falta de articulacao entre as iniciativas existentes.

O tamanho da Educacao complexificava os desafios. A SME é a maior secretaria
da Prefeitura de Sao Paulo, reunindo cerca de dois ter¢os dos servidores municipais e
atendendo diariamente mais de um milhdo de criangas, bebés, jovens e adultos. A
rede € composta por mais de 4.000 unidades escolares, geridas em 13 DREs
distribuidas por todo o territério municipal, sendo que cerca de 2.500 UEs sao
instituicbes parceiras.

Esse porte resultava em um acumulo gigantesco de documentos fisicos e digitais,
gerando custos elevados de armazenamento e riscos constantes de perda de
informagdes — seja por descarte inadequado, mas condigées ambientais ou acidentes.
Como adverte Bellotto (2004), “a unica diferenga € que o descarte pode ser
improvisado e desordenado ou bem estudado e sistematico.”

Os numeros levantados por ocasido do langamento do Programa de Gestédo
Documental da Educacao ilustravam a dimensé&o do problema:

» 48.835 processos administrativos fisicos abertos;

« 9.679 processos aguardando envio ao arquivo;

» 131.472 processos eletrénicos abertos (90% pelas DRES);

« 109.532 TIDs (documentos avulsos e expedientes) em tramitacao;
« 5,1 milhdes de paginas digitalizadas no ano anterior;

« 38.938 caixas armazenadas na guarda terceirizada.

Esses dados evidenciaram a urgéncia de uma politica que garantisse unidade,
seguranga e preservagao da memoéria documental da Educacgéo.
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A partir deste diagnéstico, a EDOC/SME estruturou o Projeto de Gestdo Documental da
Educacao, organizado em quatro pilares principais:

1.Normas e regulamentacdo — elaboragdo da Tabela de Temporalidade das
Atividades-Fim da Educacao e definicdo de procedimentos padronizados;

2.Infraestrutura fisica — criacdo de espagos adequados e seguros para a guarda
de documentos;

3.Solugcbes tecnolégicas — integracdo entre o0s sistemas existentes e
desenvolvimento de repositorios digitais;

4.Governancga e capacitacao — articulagao entre SME, DREs e escolas, com agbes
formativas voltadas aos servidores.

6. TABELA DE TEMPORALIDADE

A Tabela de Temporalidade constitui o instrumento central de qualquer politica de
arquivos, pois define o prazo de guarda dos documentos, determina sua destinagéao
final — eliminacdo ou guarda permanente —, assegura seguranga juridica e
administrativa aos gestores, racionaliza o uso de espagos e recursos e preserva a
memoria institucional ao identificar os registros de valor historico e informativo
(ARQUIVO NACIONAL, 2005).

No campo educacional, assume relevancia adicional por padronizar a linguagem e
os procedimentos entre escolas, DREs e SME, promovendo coeréncia e uniformidade
em toda a Rede Municipal de Ensino. Diante disso, uma das acdes prioritarias da
Politica de Gestdo Documental foi a elaboracdo da Tabela de Temporalidade de
Documentos das Atividades-Fim da Educacéo.

Conforme Bellotto (2006), a tabela de temporalidade € a expressao pratica do
principio arquivistico da organicidade, pois traduz a fungédo e o contexto de produgao
documental em critérios objetivos de avaliagdo e destinagdo. Assim, mais do que um
instrumento técnico, ela constitui uma ferramenta de governanga institucional,
articulando as dimensdes juridica, administrativa e histérica dos documentos publicos.
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Existem dois modelos principais de tabela de temporalidade: o estrutural, baseado
na organizagao administrativa, e o funcional, que parte das fungbes dos registros
documentais (BELLOTTO, 2006). Embora o modelo estrutural possa ser mais agil na
elaboragéo inicial, tende a se tornar obsoleto diante de alteragdes organizacionais. Por
essa razao, optou-se pelo modelo funcional, que oferece maior estabilidade e
coeréncia ao longo do tempo, além de favorecer a visao sistémica defendida por
Samuels (1992) na proposta de Institutional Documentation Plan, segundo a qual a
avaliagao deve refletir a totalidade das funcdes e relagdes institucionais, € ndo apenas
a estrutura formal.

O método adotado baseou-se na experiéncia do Arquivo Publico do Estado de Sao
Paulo, combinando analise da legislagdo com entrevistas junto aos produtores de
documentos. Para isso, elaborou-se um roteiro de entrevistas aplicado a servidores de
diferentes tipos de unidades educacionais — CEls, EMEIs, EMEFs, CECls, CIEJAs e
CMCTs —, além de representantes de conselhos (CME, CACS-Fundeb) e de areas
especializadas, como Educacao Especial, classes hospitalares e protegdo de criancas
em situagdo de vulnerabilidade. Essa abordagem empirica reforga o principio da
proveniéncia, ao reconhecer o produtor como elemento central na identificacédo do
valor e do contexto documental (DURANTI, 1998).

Importante destacar o papel do Arquip, que tem a atribuigdo de apoiar os érgaos
na elaboracado das tabelas de temporalidade. O Arquivo Publico acompanhou todo o
processo de elaboracdo da tabela de temporalidade, e contribuiu com reflexdes e o
conhecimento de outras tabelas do Municipio para evitar repetigdes.

O processo de aprovacao da Tabela de Temporalidade das Atividades-Fim da
Educacao foi mais amplo que o exigido pela legislagdo, buscando garantir legitimidade
e representatividade diante da complexidade da Rede Municipal de Ensino. Apds a
elaboracao da versao preliminar, a tabela foi submetida a consulta publica, recebendo
190 contribui¢des, todas analisadas e respondidas de forma transparente. Em seguida,
foi apreciada pelo Conselho Municipal de Educagdo (CME), que emitiu parecer
favoravel apds debate sobre as escolhas metodolégicas e conceituais.

A partir dai, o processo seguiu o rito de aprovagao de tabelas na Prefeitura de Sao
Paulo: foi aprovada por SEGES/Arquip e posteriormente pelo SMC/AHM. Garantindo
assim, a apreciacao pelas instituicdes arquivisticas da cidade.
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A Analista de Politicas Publicas e Gestdo Governamental, foi responsavel por
definir a metodologia, orientar a equipe e acompanhar o desenvolvimento do trabalho.
Contudo, a elaboragdo da tabela constituiu também um processo formativo para a
equipe de Gestdo Documental da SME, que conduziu entrevistas, consolidou
informacgbes e participou ativamente da analise funcional. Assim, a construgdo da
tabela representou n&o apenas a producao de um instrumento técnico, mas também
um processo pedagogico de capacitagdo e fortalecimento institucional (BELLOTTO,
2006; SAMUELS, 1986).

7.0 ARQUIVO DA EDUCAGAO E OS SERVIGCOS DE GESTAO DOCUMENTAL

Desde 2010, a Secretaria Municipal de Educagao mantinha um contrato voltado a
guarda e digitalizacdo de documentos. Parte dos acervos das DREs e da prépria SME
era digitalizada e, posteriormente, armazenada em galpdes sobre pallets, sob a logica
de que nao seriam mais manuseados. Esse modelo, no entanto, revelou fragilidades
significativas: a auséncia de aplicacdo das tabelas de temporalidade impedia a
padronizacdo das classificagdes; documentos semelhantes recebiam denominacdes
distintas (“processo de contrato” e “processo licitatorio”), o que comprometia a
recuperagao da informacao; unidades eram identificadas por diferentes nomenclaturas
(‘DRE-G” e “DRE Guaianazes”); e, diante de falhas na digitalizacdo, era necessario
manusear grandes quantidades de caixas para localizar o material desejado.

Com a implantagéo da Politica de Gestdo Documental, o0 modelo foi integralmente
reformulado. O armazenamento passou a ser realizado em mobiliario técnico e prédios
com infraestrutura adequada, incluindo controle ambiental e seguranga. As caixas
adotadas seguem padrao arquivistico, ndo podendo ser empilhadas. Para documentos
de guarda permanente, o0 armazenamento é feito horizontalmente, garantindo maior
estabilidade fisica e preservacao do suporte em papel.

Antes da reformulagao, apenas os documentos digitalizados eram cadastrados.
No novo modelo, todas as caixas sdo abertas e cada documento recebe um codigo
de barras individual, vinculado a Tabela de Temporalidade vigente. Os documentos
passam por avaliacgdo documental, sendo classificados nas fases corrente,
intermediaria ou permanente. Durante o processamento, sdo removidos elementos
metalicos — como clipes e grampos — que aceleram a deterioragédo do papel. Cada
caixa recebe igualmente um codigo de barras que identifica sua localizagdo exata,
assegurando rastreabilidade e pronta recuperagao da informacéo.
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Com essas medidas, a SME estruturou o Arquivo da Educagdo, um espago
técnico voltado ao recolhimento sistematico de documentos, a preservagédo segundo
padrées reconhecidos e a disponibilizacdo segura e acessivel da informagao. O
acervo legado encontra-se em processo de reclassificagdo arquivistica, enquanto os
novos documentos ja ingressam no sistema corretamente classificados desde a
fase de digitalizagao.

O funcionamento do Arquivo da Educacdo € sustentado por dois sistemas
informatizados: o IM Connect, voltado a gestdo do acervo fisico, e o InSight, destinado
ao acervo digital. A partir da criacdo do Arquivo, tornou-se possivel atender de forma
estruturada as demandas das DREs e das coordenadorias da SME relacionadas ao
armazenamento, a avaliagao e a digitalizagao de documentos.

Para romper com o cenario anterior — marcado por praticas despadronizadas e
solugdes pontuais —, foram instituidos fluxos e padrdes para o envio de documentos
das unidades educacionais ao Arquivo da Educacado. Além disso, foram elaboradas
normas complementares que definem:

« a padronizagao da criacao, tramitacéao e manuseio de documentos;
« 0s procedimentos de transferéncia ao Arquivo da Educacgao;

« 0s critérios de eliminagao segura;

« as orientagdes para digitalizagéo, preservacao digital e acesso.

Essas normas, em conjunto com a Tabela de Temporalidade de Documentos das
Atividades-Fim da Educagéo, compdem o marco regulatério da gestdo documental da
Educacdo, consolidando praticas de governanga da informagéo, transparéncia
administrativa e preservacao da memoaria institucional.

Verificou-se que mais do que uma estrutura técnica, o Arquivo da Educacéo e sua
equipe configuram um nucleo de governanga. Nessa instancia, convergem as
dimensbes normativa, operacional e estratégica da politica, viabilizando o fluxo de
informacgdes entre SME, DREs e escolas, e garantindo a unidade sistémica da gestao
documental na Educacgéo.

A etapa seguinte consistiu em expandir essa governanga para o nivel
intermediario, representado pelas DREs, responsaveis por articular o dialogo entre
o Arquivo da Educacgao e as unidades escolares e por garantir a efetividade das
diretrizes em todo o territorio.
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8. ESTRUTURAGAO DA SME

Inicialmente, a equipe de gestdo documental da Secretaria Municipal de
Educacdo organizou-se sob o formato da Equipe de Gestido Documental,
conforme estabelecido pela Portaria SGM/SEGES/CGDOC n° 1/2021, que instituiu
essas equipes em todos os o6rgaos da Administracdo Municipal. De acordo com a
portaria, cada EDOC deve ser composta por:

« um lider;

« um administrador do SEl;

« um administrador do SIMPROC;

« um responsavel pelo protocolo;

« um ponto focal da Tabela de Temporalidade.

No caso da Educacido, entretanto, esse modelo apresentou limitagoes
significativas. A amplitude da Rede Municipal de Ensino, com mais de 4.000
protocolos ativos, 50 administradores do SEIl e 50 do SIMPROC (entre titulares
e suplentes), exigia uma estrutura de articulagdo muito mais ampla do que a
prevista para um grupo de carater essencialmente deliberativo. Tornava-se
necessario estabelecer uma governancga intermediaria, nas Diretorias Regionais de
Educacéo (DREs), e uma governanga local, nas escolas — mas também fortalecer
a instancia central da SME, responsavel pela coordenagéo geral da politica.

Ficou evidente que, embora existisse ha décadas um 6rgao central de
arquivos e uma legislagao consolidada sobre gestdo documental, o tema ainda
era pouco conhecido no ambito da Educag¢do. A principal questdo que se
colocava era como garantir que todos os segmentos da rede compreendessem a
existéncia da politica e reconhecessem seu papel dentro dela.
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9. ESTRUTURAGAO DA AREA DE GESTAO DOCUMENTAL

Diante desse cenario, em 2022 iniciou-se a estruturagdao de uma area
especifica de Gestao Documental na SME. Para além da EDOC — que manteve
sua fungao de instancia colegiada de assessoramento —, foi criada uma equipe
técnica permanente, dedicada exclusivamente a execugdo e coordenacédo das
acdes da politica. Essa mudanga ampliou significativamente a capacidade
institucional da SME para realizar visitas técnicas, formagoes, articulagoes
intersetoriais e acompanhamento de projetos em andamento.

A nova equipe também assumiu a gestao dos servigos de guarda e digitalizagao
de documentos, passando a monitorar os resultados e a qualidade das acdes de
classificagao e avaliagao da massa documental acumulada ao longo de décadas.

Atualmente, essa equipe € responsavel pela operagao do Arquivo da Educacgao,
atuando como instancia técnica de governancga central. Cabe a ela intermediar as demandas
dos usuarios — escolas, DREs e coordenadorias — junto a empresa contratada,
acompanhar o cumprimento das normas arquivisticas e realizar o controle de qualidade
de todos os processos de transferéncia e recolhimento. Essa fungdo garantiu maior
rastreabilidade, padronizagdo e seguranga nas atividades de gestdo documental,
consolidando a SME como o nucleo central da governanga da informacao e da
memoria educacional no municipio de Sao Paulo.

10. O PAPEL ESTRATEGICO DAS DRES

A implantagdo da Politica de Gestdo Documental na RME foi concebida desde
o inicio como um projeto de grande alcance, com o objetivo de abranger todas as
instdncias da Educagdo Municipal — SME, conselhos, DREs e unidades
educacionais. Esse carater transversal é proprio de uma politica de governancga
institucional, em que a coordenacio, a cooperacdo e a padronizagcao de praticas
garantem coeréncia e continuidade na administracdo publica (OLIVEIRA et al.,
2021). Afinal, a documentacao permeia todas as areas da gestao educacional.

As DREs assumiram o papel de instancias intermediarias de governanga,
responsaveis por traduzir as diretrizes do nivel central em praticas operacionais
nas unidades educacionais e retroalimentar o processo decisério com
informacdes do territorio.
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O primeiro passo foi estabelecer um dialogo permanente com as diretorias
regionais, mediado pela Assessoria de Articulagdo com as DREs, que assegurou a
participacao da equipe de gestdo documental nas reunides semanais dos diretores.
Esse canal de comunicagdo continua configurou um mecanismo essencial de
governanca, permitindo o alinhamento entre SME e DREs.

Em seguida, foi promovida uma articulagdo para os diretores das Divisbes de
Administracao e Financas (DIAF) das DREs, que revelou um problema estrutural: o
grande volume de processos fisicos acumulados nas DREs, que nao podiam ser
encaminhados ao Arquip por falta de espago. A partir desse diagndstico, foi
constituida uma rede colaborativa, envolvendo os administradores do SIMPROC,
Arquip e EDOC/SME.

Posteriormente, uma portaria instituiu os Administradores do Arquivo
Intermediario da Educagcdo em cada DRE, formalizando a rede de pontos
focais da politica de gestdo documental. Esses profissionais tornaram-se
agentes centrais na operacionalizagcdo da governanga, responsaveis por
difundir orientacdes, apoiar o cadastro de usuarios no sistema do Arquivo
da Educacgéo e articular informacgdes entre SME e escolas. Como muitos ja
exerciam também a funcao de administradores do SEI, passaram a integrar
diferentes frentes da politica, contribuindo para a convergéncia entre os
fluxos fisicos e digitais de documentacao.

Estabeleceu-se uma estrutura integrada de governanca documental, na qual a
DIAF (responsavel por grande parte da documentagcdo de atividades-meio), os
administradores e usuarios dos sistemas SEI e SIMPROC, e o Arquivo da
Educacao passaram a atuar de forma coordenada. Pela primeira vez, os diferentes
niveis da RME se reconheceram como partes de uma cadeia unica de gestao
documental, regida por instrumentos padronizados, responsabilidades
compartilhadas e objetivos comuns.

Essa experiéncia nas DREs materializa, na pratica, o conceito de governanga
proposto por Oliveira et al. (2021), entendido como a capacidade de coordenar
multiplos atores e recursos em torno de metas comuns. No contexto da Educagéo, a
governanga da gestdo documental ndo se limita a execugcdo de procedimentos
técnicos: ela constitui um sistema de relagbes colaborativas, sustentado pela
integragdo entre normas, sistemas e pessoas, que assegura tanto a eficiéncia
administrativa quanto a preservagao da memodria institucional.
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Em termos arquivisticos, essa articulagao entre niveis decisoérios e operacionais traduz
o principio de cadeia documental (BELLOTTO, 2006), no qual cada etapa do ciclo de vida
do documento esta interligada, e reafirma o papel das DREs como elo de coeséo entre a
producao, 0 uso e a preservagao.

Ao fortalecer essa estrutura, a SME deu concretude a visao de Samuels (1986),
segundo a qual a preservacdo da memoria institucional depende de uma avaliagao
participativa e descentralizada, envolvendo diretamente os produtores da informacao.

A consolidagdo da governanga nas DREs criou as condi¢des institucionais
necessarias para que a politica avangasse a etapa seguinte — a implantacdo da
gestao documental nas escolas. Nesse novo momento, a governanga deixa de operar
apenas no plano intermediario e passa a se concretizar no nivel local, onde a politica
de gestdo documental adquire sentido pratico no cotidiano das unidades escolares.

11. IMPLEMENTAGAO NAS ESCOLAS: GOVERNANGCA LOCAL E
PRESERVAGAO DA MEMORIA

Apods o percurso de consolidacéo institucional — com a criacdo do Arquivo da
Educacgéo, a contratagédo de servigos especializados de guarda segura e a publicagao
da Tabela de Temporalidade de Documentos das Atividades-Fim da Educacdo —, a
politica de gestdo documental alcangou seu objetivo mais essencial: chegar as
escolas, espago onde a politica publica de educacdo se realiza e onde,
cotidianamente, se constréi a memoria da Educagédo. Nesse estagio, a governanga
deixou de se concentrar nas instancias centrais e intermediarias e passou a se
manifestar no nivel local.

O primeiro objetivo da implementagdo nas escolas foi apoiar a organizagéo dos
acervos locais, com base em critérios arquivisticos como tipologia documental, data
de criacao, frequéncia de uso e destinacao final. Essa sistematizacao favoreceu o
acesso a informagéo, assegurou a preservacao dos registros e possibilitou que cada
unidade exercesse a gestao integral de seus documentos, realizando corretamente a
triagem entre eliminag&do e guarda permanente.
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Com a publicagdo da Tabela de Temporalidade das Atividades-Fim, os
documentos produzidos nas escolas passaram a ter prazos de guarda padronizados
e transparentes. Agora, as escolas estao elaborando, em conjunto com SME e
DREs, o fluxo para a eliminagao segura dos documentos. Elas ndo sao alvo de uma
norma, participam junto, sendo um exemplo de governanga compartilhada.

A atuacao das escolas representou a ultima etapa observada neste estudo.
Pesquisas futuras poderdo analisar os desdobramentos dessa politica,
especialmente no que se refere a expansdo da governanga documental para um
numero maior de unidades e a inclusdo das escolas parceiras, consolidando uma
rede ampliada de corresponsabilidade.

Observou-se que a politica de gestdo documental se traduziu em praticas
cotidianas — na SME, nas DREs e nas unidades educacionais —, demonstrando
que a governanca documental atingiu seu propdsito fundamental: estruturar-se
como um sistema articulado de responsabilidades compartilhadas, unindo diretrizes
centrais, coordenacgdo intermediaria e execugao local em torno de um objetivo
comum — garantir a preservagao e o acesso a documentagéo publica.

Como observa Samuels (1986), a preservagéo da memoria institucional depende da
participacao ativa dos produtores de documentos, capazes de reconhecer o valor histérico
e probatdrio de sua propria producao.

12. CONCLUSAO

A analise da implantagdo da politica de gestdo documental na Secretaria
Municipal de Educacdo de Sao Paulo evidenciou que a efetividade de uma
politica publica dessa natureza depende menos da existéncia de instrumentos
normativos isolados e mais da capacidade de articulacdo entre estruturas,
processos e atores institucionais. A governanga, compreendida como um
arranjo que integra coordenagéo, cooperagao e corresponsabilidade, mostrou-
se o elemento central para a consolidacdo dessa politica, ao viabilizar a
conexao entre niveis decisérios e operacionais — SME, DREs e unidades
educacionais — em torno de um objetivo comum: assegurar a preservacgao, o
acesso e a autenticidade da documentacgao publica.
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Os resultados observados indicam que a gestdo documental, quando sustentada
por mecanismos de governanga, ultrapassa o campo técnico e assume carater
estratégico para a administragao publica. Ela fortalece a transparéncia, promove a
eficiéncia administrativa e contribui para a preservacdo da memoaria institucional,
dimensdes fundamentais para a consolidagdo de uma cultura de Estado orientada ao
conhecimento e a cidadania. No caso da Educagado, essa politica revela ainda o
potencial pedagodgico dos arquivos, ao permitir que escolas e servidores reconhegam
no documento n&o apenas um instrumento administrativo, mas um patriménio coletivo
capaz de narrar a histoéria e a identidade da rede municipal de ensino.
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de Sao Paulo (2021-2024)

Guilherme Gabriela Almeida Bruna Alves
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Silva

RESUMO

O presente artigo é um estudo de caso sobre a implementacéo de ferramentas e
metodologias da Nova Gestdo Publica (NGP) no Arquivo Histérico Municipal (AHM),
equipamento gerido pela Secretaria Municipal de Cultura e Economia Criativa (SMC)
da Prefeitura de Sao Paulo (PMSP), entre 2021 e 2024. O principal objetivo é
descrever e explicar as principais mudancas administrativas ocorridas no periodo,
buscando uma analise factual e critica sobre os avangos e obstaculos decorrentes
da reestruturagcdo estratégica colocada em pratica. Trata-se também de uma
oportunidade de difundir os aprendizados em gestdo governamental em escala local.
A metodologia consistiu em estudar os principios da NGP, incluindo a Pds-Nova
Gestao Publica (P-NGP) e a Gestdo da Mudanga (GM), confrontando-os com os
resultados atingidos. Utilizou-se o Plano de Gestdo do AHM e relatérios anuais de
2021 a 2024 como instrumentos de analise, verificando sua adequacgao tedrica e
avaliando a efetividade dos resultados obtidos. A implementacdo do Plano de
Gestao resultou em melhorias significativas na eficiéncia institucional, com avangos
na preservagao do acervo, atendimento ao publico, parcerias interinstitucionais,
execugao orgamentaria e desenvolvimento de programas inovadores, estabelecendo
relacédo direta entre os principios da NGP e o impacto social. Os maiores desafios
foram enfrentados na GM, evidenciados por resisténcias e conflitos durante a
reforma administrativa. A recomendagédo é uma abordagem da mudanca gradual e
participativa, considerando o impacto nas equipes e a adaptacao flexivel dos
principios da NGP ao contexto local.

Palavras-chave: nova gestédo publica; arquivo publico; gestédo estratégica; gestao da
mudanca; Prefeitura de Sao Paulo
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1. ANOVA GESTAO PUBLICA EM CONTEXTO BRASIL

A teoria da Nova Gestao Publica (NGP) foi pensada entre o final dos anos 1970 e
inicio dos anos 1980, principalmente em paises anglo-saxdes. Ela surgiu em um
contexto de crise fiscal do Estado, insatisfagdo com a eficiéncia do setor publico
tradicional e influéncia crescente de ideias neoliberais na formulacdo de politicas
publicas. Os principios centrais da NGP, neste primeiro momento, eram: eficiéncia e
produtividade, descentralizagcdo e desburocratizagdo, contratualizagédo e gestao por
resultados, privatizacao e terceirizagcao de servigos publicos e orientacao para o cidadao
como cliente (Molobela & Uwizeyimana, 2023). A NGP influenciou reformas
administrativas em varios paises e instituicdes internacionais de peso, como o Banco
Mundial e a Organizagao para a Cooperagao e Desenvolvimento Econdmico (OCDE).

No inicio da década de 2000, a NGP comecou a ser criticada pelas suas limitagoes,
em especial por sua énfase excessiva nos mecanismos de mercado e o seu potencial
para minar os valores do setor publico, como a equidade e a responsabilizag¢ao. Isto levou
ao aparecimento de paradigmas p6s-NGP, que procuraram colmatar essas deficiéncias
reintroduzindo elementos da administracdo publica tradicional, como um enfoque na
equidade social, na participagdo cidada e na responsabilidade democratica (Molobela &
Uwizeyimana, 2023; Gunal, 2023).

A implementagcdo da NGP no Brasil se deu na década de 1990, a partir da vertente
gerencial da Reforma Bresser, e representou uma mudanga significativa na administragao
publica, influenciada pelas tendéncias globais e pelo Consenso de Washington (Matias-
Pereira, 2008). O foco estava na eficiéncia, técnicas de negocios e resultados do controle,
marcando uma mudanga para abordagens mais flexiveis e descentralizadas (Filho &
Pimenta, 2016). Esta transigdo tem sido confrontada com varios desafios e contradi¢cdes
no contexto da diversidade do panorama politico-administrativo do Brasil (Matias-Pereira,
2008). De 2003 em diante, o governo federal passou a aplicar o modelo societal, que
bebe do modelo gerencial, mas enfatiza mecanismos da democracia participativa,
inclusao social e valorizagéao do interesse publico (Spina & Roque, 2023).

Além de usar mecanismos do modelo gerencial e societal, a administragéo publica
brasileira ainda apresenta caracteristicas do modelo burocratico e patrimonialista.
Segundo Secchi (2009), tivemos um processo cumulativo de mudangas nos valores e
nas praticas organizacionais sem rupturas com as praticas estabelecidas no passado,
como o0 nepotismo, a gerontocracia, a corrup¢do e a designagéo de cargos publicos
baseados na lealdade politica.
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A Prefeitura de Sdo Paulo (PMSP) néo € alheia a essa realidade. Apresenta
programas no modelo democratico-participativo, com ampliacdo e melhoria das
ferramentas da NGP, mas possui instituigdes ensimesmadas e com metodologias
anacronicas, requerendo inovagao e adaptagcdo ao momento presente. Ademais,
algumas politicas publicas tém guinado para uma postura ultra-neoliberal, levando a
comercializagdo dos servigos publicos e, por conseguinte, colocando em xeque o
papel tradicional do Estado em garantir o acesso equitativo aos recursos publicos
(Prieto & Laczynski, 2020). E dentro deste contexto governamental que os
principios da GM se fazem tao necessarios de serem considerados e aplicados
conjuntamente aos da NGP.

2. A GESTAO DA MUDANGA

Um dos aspectos relacionados as transformacgdes pelas quais tem passado a
NGP esta na forma como as organizag¢des do setor publico se adaptam a estruturas
e transagdes cada vez mais complexas e dindmicas. Neste sentido, a GM se
estabelece como um campo de estudo que visa planejar, implementar e estabilizar
mudangas em uma organizag&do, minimizando resisténcias e maximizando a adesao
dos envolvidos. Ela envolve o planejamento deliberado e a aplicagdo de processos,
ferramentas e técnicas para garantir que as mudangas sejam bem-sucedidas e que
os resultados desejados sejam alcangados (Jones & George, 2008 apud Oliveira &
Rodrigues, 2024). Esse processo pode ser resumido em trés etapas: o
descongelamento, o movimento para instituir a mudanga e o recongelamento
(Bateman & Snell, 1998 apud Almeida, 2014).

Para que a instituicdo passe por um processo de adaptacdo e mudanca, é
necessario que haja uma forga para romper com o estado atual, seguida pela adog¢ao
de novas praticas e, por fim, pela estabilizacdo de uma nova realidade organizacional
distinta da anterior. Conforme destaca Chiavenato (2010), o éxito da mudanca
depende do contexto no qual ela ocorre e a efetividade da mudancga esta relacionada
a fatores como o ambiente psicolégico, a cultura organizacional e os estimulos
adequados para a exceléncia da organizagdo, tanto no ambito individual quanto no
coletivo. O autor ainda estabelece uma conex&do direta entre o sucesso das
mudancgas e a satisfacdo dos colaboradores, visto que as chances de sucesso
aumentam consideravelmente quando o nivel de satisfacdo e compromisso dos
colaboradores ¢é alto. Dessa maneira, para que uma mudanga organizacional obtenha
éxito, é fundamental que o gestor acompanhe atentamente o clima organizacional ao
longo de todas as etapas — desde o planejamento até o fim do recongelamento.
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Diversos autores propuseram modelos diferentes para classificar as mudancas
organizacionais, porém o método utilizado para fins deste artigo foi a proposta por
Silva (2001), que sintetiza a diversidade de abordagens na literatura (Silva, 2001,
apud Santos, 2014).

Tabela 1 — Critérios de Classificagcao sobre a Mudanga

Fonte: SILVA, 2001 apud SANTOS, 2014. Adaptado.

Esta claro que as mudangas organizacionais ndo seguem rigorosamente o modelo
apresentado, ja que as organizagbes sdo organismos vivos e fortemente dependentes
de contextos internos e externos. Contudo, os critérios de classificagdo sobre mudanga
serao utilizados primordialmente para compreender as caracteristicas do processo de
reestruturagdo administrativa e intensa mudanga organizacional no Arquivo Histérico
Municipal (AHM) que se deu principalmente em 2021.
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Outro ponto importante trazido pela literatura sobre a GM é a resisténcia as
mudancgas, a qual é considerada um fenédmeno inevitavel em qualquer processo de
transformacgao organizacional. Nesse contexto, o papel do lider é central, uma vez
que a sua atuagado na comunicagao clara dos objetivos e beneficios da mudanga
pode atenuar significativamente os efeitos da resisténcia. Conforme apontam
Lopes, Stadler e Kovaleski (2003), lideres que inspiram confiangca tendem a obter
maior éxito nas mudancgas organizacionais do que aqueles que impdem alteracoes
de forma abrupta.

3. 0 ARQUIVO HISTORICO MUNICIPAL DE SAO PAULO

O Arquivo Histérico Municipal € hoje um departamento da Secretaria Municipal de
Cultura e Economia Criativa (SMC), da Prefeitura de S&o Paulo. E composto pelo
Edificio Ramos de Azevedo, Edificio Anexo e Torre da Memodria, sendo os dois
primeiros construidos entre 1908 e 1920, tornando a propria sede em si importante e
imponente patrimdnio arquitetdnico na praga Coronel Fernando Prestes, no Bom Retiro.

Figura 1 - Edificio Ramos de Azevedo

Fonte: Prefeitura de Sao Paulo, 2023.

Figura 2 - Edificio Anexo

Fonte: Prefeitura de Sdo Paulo, 2023.
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Figura 3 - Torre da Memoéria

Fonte: Prefeitura de Sao Paulo, 2023.

Sua fundagéo remonta a 1907, quando o primeiro arquivo publico da cidade foi
estabelecido, por meio da Lei n° 1.051, como uma sec¢do da Secretaria-Geral da
Prefeitura de Sao Paulo, destinada a abrigar toda a documentagdo administrativa
preservada do municipio. Com a criacdo do Departamento de Cultura, em 1935, sob a
direcéo inicial de Mario de Andrade, a documentacao até entdo preservada passou a
ser responsabilidade da Divisdo de Documentagao Histodrica. A estrutura geral da SMC
data de 1975, ano em que foi organizado o Departamento do Patriménio Histérico
(DPH), incluindo a Divisdao do Arquivo Histérico de Sao Paulo, que assumiu a
manutencdo desses documentos. Em 2012, a divisdo foi elevada a categoria de
Departamento e, em 2016, foi renomeada como Arquivo Histérico Municipal.

Este percurso histérico permitiu ao Departamento a coleta de mais de 4.000
metros lineares de documentagao, abrangendo documentos textuais, cartograficos
e fotograficos, produzidos e acumulados tanto pelo poder publico municipal quanto
por entidades privadas. O conteudo dos acervos € extenso e abrange diversas
areas da Historia Social, considerando as atividades executivas, legislativas e
judiciarias da Administragdo Publica.
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Conforme estabelecido na legislagao vigente, a principal finalidade do AHM é
preservar a memoria da PMSP, assegurando o recolhimento, a organizagao, a
preservagao, a seguranga € o amplo acesso aos documentos publicos. O AHM
participa formalmente da implementacdo da Politica Municipal de Gestao
Documental (PGDOC) da PMSP e do Sistema de Arquivos do Municipio de Sao
Paulo (SAMSP), os quais foram recentemente regulamentados pela Coordenadoria
de Gestdo Documental (CGDOC), atualmente denominada Arquivo Publico
Municipal (ARQUIP), da Secretaria Municipal de Gestédo (SEGES), que no periodo
analisado possuia status de Secretaria Executiva® Além da preservacdo do
patriménio documental, o AHM é responsavel pelo desenvolvimento de projetos de
acao educativa e cultural, contribuindo para a recuperagao da meméria coletiva.

O ano de 2021 foi marcado por reformas no departamento, lideradas pelo novo
diretor Guilherme Galuppo Borba. O Plano de Gestdo do AHM (2021-2024) foi
desenhado em 2021 e implementado no quadriénio 2021-2024, tendo como base os
principios da NGP. Nesse periodo, o AHM se modificou intensamente e, para
facilitar o entendimento das fungdes administrativas e sociais do AHM no momento
presente, s&o apresentados dois organogramas, demonstrando a estrutura
organizacional da instituigdo em 2020 e final de 2024.

Figura 4 - Organograma do AHM em 2020

Fonte: Plano de Gestdo AHM 2021-2024. Adaptado

5 Seguindo a definicao de Paranhos et al. (2016, p. 391), métodos mistos sdo “a classe de pesquisa
onde o pesquisador mistura ou combina técnicas, métodos, abordagens, conceitos ou linguagem
quantitativa e qualitativa em um Unico estudo”, partindo do pressuposto de que essa interagao
fornece melhores possibilidades analiticas. Ele serve tanto a uma légica confirmatéria, ao buscar
convergéncia de resultados para maior consisténcia, quanto uma légica de complementariedade, ao
maximizar informagdes ao compensar limitagdes de cada técnica (Paranhos et al., 2016, p. 390)
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Figura 5 - Organograma do AHM em 2024

5

Fonte: Relatério Anual de Gestéao 2024. Elaboragao propria.

4. DIAGNOSTICO, PRIMEIRAS MEDIDAS ADOTADAS E GESTAO DA
MUDANGA

Antes da construgdo do Plano de Gestdo do AHM (2021-2024), a instituicao
passou por um intenso processo de reforma administrativa, levada a cabo a partir
de fevereiro de 2021, com a chegada do novo diretor da instituicdo, Guilherme
Galuppo Borba, que € Analista de Politicas Publicas e Gestdao Governamental
(APPGG) na SMC desde 2017.

O AHM nao possuia um plano de gestdo em vigor, nem relatérios com
indicadores que pudessem subsidiar um diagnostico de suas atividades. A
suspensio das atividades presenciais em 2020, em decorréncia da pandemia de
Covid-19, também contribuiu para um estado latente de paralisia funcional.

A reforma teve inicio a partir dos recursos humanos e da estrutura organizacional.
Tendo como base os principios da Gestdo por Competéncia, foram analisadas as
atribuigdes, niveis de responsabilidade e aderéncia técnica dos servidores efetivos e
comissionados aos seus respectivos cargos e posicdes por meio de curriculo
atualizado, planos de trabalho e entrevistas individuais. Havia incompatibilidades entre
formacgao profissional e areas de atuagéo, principalmente em cargos comissionados,
sem plano de trabalho definido. Alguns servidores ndo tinham atribuicbes compativeis
com cargo e jornada.

N&o obstante, foram identificados diversos desvios funcionais e/ou dificuldades
de adaptagao dos servidores ao regime de teletrabalho: indisponibilidade durante
teletrabalho ou falta de equipamento adequado no local de residéncia, auséncias
em reunides, evasao de responsabilidades, inassiduidade, insubordinagao e poucas
entregas. A perda de profissionais era preocupante: 32 aposentadorias entre 2015-
2020, com previsao de 12 novas em 2021-2022.
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Foi possivel constatar também que as equipes técnicas nao trabalhavam com
planejamento, mantendo-se isoladas umas das outras, sem articulagao interna ou
com instituicdes da SMC. Sem gestdo matricial ou monitoramento de resultados,
nao havia memoria de dados ou regimento interno. Os dados dispersos e por vezes
incompletos impossibilitavam a construgao de indicadores.

Consequentemente, foi no primeiro semestre de 2021 que se concentrou a
intensa mudanga no corpo técnico da instituicdo, alguns servidores foram
realocados dentro da instituicdo, outros tiveram suas atribuicbes repactuadas,
alguns pediram aposentadoria e outros foram exonerados. A sele¢ao de novos
servidores se deu por processo seletivo, utilizando-se de canais de comunicagao do
AHM, como Instagram, Facebook, LinkedIn e e-mail institucional.

As mudangas nas equipes e emergéncias administrativas pediam por uma nova
modelagem institucional. Sob o ponto de vista técnico-administrativo, a Diretoria ndo
detinha apoio e controle do orcamento global e contratos continuados, faltando
instrumentos de gestdo orgcamentaria, com perda de oportunidades e falta de
planejamento conjunto para ganhos em escala e eficiéncia interna. Assim, a
Assessoria Técnica foi criada, como nucleo adjacente a Diretoria, para resolver tais
lacunas e prestar apoio estratégico a instituigao®.

As deficiéncias estruturais eram enormes e havia completa auséncia de suporte
em arquitetura e manutencado predial, aumentando a ameaga de riscos externos
como intempéries e depredagdes. A infraestrutura de rede era precaria, sem Wi-Fi e
com baixa conectividade. Os computadores estavam obsoletos, sem servidor robusto
e sem sistema de acesso ao acervo, representando uma fraqueza enfrentada por
todas as areas. Portanto, tentou-se criar um Nucleo de Tecnologia da Informagéo,
dentro da Assessoria Técnica, mas nao foi possivel em razao da centralizagdo dos
servicos de Tl pela SMC, que engessava a autonomia de projetos nesta area’. Foi
possivel, contudo, a criagdo do Nucleo de Arquitetura e Manutengcdao (NAM) para
salvaguardar o patrimdnio arquitetdnico e resolver as urgéncias relativas a falta de
acompanhamento técnico especializado.

& Posteriormente esse nucleo precisou ser fusionado a Diretoria, ja que era uma diretriz de SEGES
que os Departamentos nao dispusessem de assessorias.

7 Em 2024, o AHM ja contava com um técnico em Tl e um analista junior, mas ainda dependia
largamente da Supervisao de Tl da SMC para conduzir atividades e projetos especificos a instituicdo.
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A partir da percepcao comportamental dos servidores, das conversas e
reunides feitas ao longo dos anos?, é evidente que a velocidade, a quantidade e a
intensidade das mudancgas propostas em 2021 se destoaram sobremaneira
aquelas de gestdes anteriores, especialmente a do antecessor, que havia
permanecido no cargo de diretor do AHM por quase 8 anos. Ndo somente, grande
parte das agdes e mudancas efetivadas pela Diretoria causou resisténcia,
desestabilizacdo e insatisfacdo entre as equipes. No contexto pandémico de
2021, as primeiras exoneragdes foram interpretadas como um grande ataque ao
corpo técnico. Concomitantemente, a nova gestdo estabeleceu a retomada
gradual do trabalho presencial para os servidores que nao pertenciam ao grupo
de risco®. Essa foi uma medida extremamente impopular, visto o impacto da
pandemia na vida das pessoas e a manutengao integral do regime de teletrabalho
no ano anterior, para todas as equipes.

A avaliacdo de curriculos, as entrevistas individuais, a repactuagao de
atribuicbes e a construgdo de portfélio de projetos, com indicadores e metas
anuais, representaram pressao e controle excessivos sobre os funcionarios. A
implementagao pratica do ciclo de avaliagdo de desempenho, conforme estipula
lei 13.748/2004 e o Decreto 45.090/2004, também gerou desconfianga, ja que a
nova diretriz era seguir com uma avaliagao fidedigna a percepcao real das chefias
sobre suas equipes, evitando notas irreais e/ou jogo de favores.

Como resultado da mudanga, a nova diregao do AHM foi obrigada a responder
diversas notificagbes por 6rgaos de controle, motivadas por denuncias andénimas™.
Os principais motivos alegados foram: coagéo para o retorno do trabalho presencial,
ambiente insalubre na sala de higienizagdo de processos, assédio moral e
demissdes injustificadas. O clima de trabalho foi ficando cada vez mais tenso ao
longo desses primeiros meses e 0s servidores que nao se adaptaram ao novo
modelo de gestao foram paulatinamente saindo da institui¢cao.

8 Para efeitos de transparéncia metodolégica do presente estudo, € importante considerar que a
avaliagdo da mudancga, feita pelos autores, € um exercicio subjetivo, ja que todos estavam
envolvidos diretamente no processo. Com isso, perde-se o distanciamento entre sujeito e objeto,
mas ganha-se na profundidade da experiéncia empirica.

¢ Conforme Decreto n° 59.283 de 16 de margo de 2020, que dispde sobre o trabalho remoto para
servidores em grupo de risco, os quais foram definidos pelos 6rgdos de controle.

° Todos os processos passaram pelo rito de apuragéo e todos foram arquivados, sem indicios de
qualquer improbidade administrativa (Oficio do MPT 003191.2021.02.000/3; Oficio MPT SEI
6025.2021/0010977-4; Oficio MPT SEI 6025.2021/0017200-0; Oficio Ouvidoria  SEI
6067.2021/0019797-4; Oficio Ouvidoria SEI 6067.2021/0025406-4; Oficio Ouvidoria SEl
6067.2021/0026886-3; Oficio Ministério Publico Estadual SEI 6025.2021/0018732-5.
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Portanto, é possivel concluir que a GM nao foi feita de forma adequada pela
nova diretoria do AHM. Embora as mudangas tenham sido evolutivas, dentro de um
processo comunicativo, a profundidade das alteracbes ultrapassou o limite de
resiliéncia ou flexibilidade do ambiente interno da instituicdo, causando ruptura nas
relagbes de trabalho. As mudangas foram primordialmente dirigidas pela diretoria,
causando forte insatisfagdo por muitos funcionarios antigos. Neste sentido, os
estimulos da mudanga foram levados a cabo de forma imprépria para um ambiente
psicologicamente saudavel, tanto no ambito individual quanto no coletivo. N&o
houve abertura para que a critica pudesse ser colocada de forma direta e a
obediéncia passou por um processo velado, em que a sabotagem predominou.

5. 0 PLANO DE GESTAO: DESENHO, IMPLEMENTACAO, MONITORAMENTO E
AVALIAGAO

Ao longo de 2021 alguns debates sobre planejamento foram iniciados com as
chefias de todos os setores, culminando no langamento do Workshop em Gestao
Estratégica em orgdos publicos: Plano de Gestdo do AHM 2021-2024. A
participacdo no workshop foi facultativa, tendo inicio em dezembro de 2021 e
terminando em margo de 2022. O conteudo programatico do curso focou em
conceitos da NGP e plano estratégico em instituicdes publicas, tendo como base o
Guia Técnico de Gestao Estratégica (2020), produzido pela Secretaria de Gestéao do
Ministério da Economia.

O workshop consistiu em aulas tedricas, debates e exercicios praticos a serem
desenvolvidos pelas equipes. Assim, foram construidas a cadeia de valores do
AHM, a analise ambiental AHM, a definicdo da misséao, visdo e valores e, por fim,
todo o mapa estratégico do Plano, considerando os objetivos qualitativos, as metas
quantitativas e seus indicadores, as linhas de acao e o portfélio de projetos para o
ano de 2022. Também foram estabelecidos os instrumentos de monitoramento e
avaliacdo e os mecanismos de transparéncia e participacao social.

A versao preliminar do Plano foi colocada para consulta publica na plataforma
Participe+ e a audiéncia publica se deu presencialmente no Auditério do AHM. Apds
as revisoes, o Plano final foi publicado no site do AHM em forma digital em abril de
2022, e foi disponibilizado em forma fisica apenas em 2023, devido a morosidade
das contratagdes publicas. Embora o Plano tenha ficado pronto somente a partir do
inicio de 2022, a implementacdo das mudangas e dos novos projetos teve inicio no
primeiro semestre de 2021 e, portanto, os projetos e atividades de cada setor,
formulados e executados em 2021, foram considerados no Plano.
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Os projetos orcamentarios de 2021 ja haviam sido estipulados no final de 2020,
pela gestao anterior. Logo, o primeiro passo para a implementagao dos projetos foi
avaliar o orgamento disponivel e remanejar parte dos recursos para agbes mais
condizentes com o futuro Plano de Gestdo. Tais a¢des foram sendo discutidas junto
com as chefias de cada setor e implementadas conforme as equipes iam sendo
reestruturadas. O orcamento de 2021 era extremamente limitado e, por isso, a
maior parte da implementacédo das agdes se resumiu a projetos ndo orgcamentarios.
Nos anos seguintes, os projetos orcamentarios eram estipulados conjuntamente
com as chefias no final do exercicio e repactuados, se necessario, no periodo anual
de implementagao. O portfélio de projetos de cada area era construido com base
nas linhas de acao e metas do Plano.

Os projetos que n&o pressupunham uso de recurso financeiro e/ou que nao
dependiam fortemente da agao de outros atores seguiram um periodo de execugao
mais célere. Isso demonstra que embora as ferramentas da gestdo estratégica
sejam uteis para a implementacdo das agdes organizacionais, a realidade local
frequentemente apresenta desafios que sdo comumente trabalhados de forma
flexivel, ajustando a estratégia de acédo ao exequivel, isto €, ao avango possivel que
se pode fazer para melhorar uma determinada condi¢cdo (ex. dar mais acesso a
informagao, promover mais atividades de difusdo, melhorar os procedimentos de
preservagao da massa documental recolhida, etc.).

Quanto aos procedimentos de monitoramento' e avaliagdo', principios
fundamentais da NGP para identificar falhas, conquistas e fazer ajustes, € certo
afirmar que s6 foram considerados de forma mais consistente e sistematica a partir
da publicagdo do Plano. Isso porque essas etapas demandam uma "pausa” na
implementacgéo, ja que sdo postas em pratica pelas mesmas equipes que estdo
executando as acgbes. O primeiro ano exigiu um esforco tremendo de toda a
instituicdo. Nos anos seguintes, as equipes tinham maior entendimento dos
métodos e da importancia de monitorar e de avaliar.

" O monitoramento "é um processo continuo de observacdo do que esta sendo feito e alcangado,
relacionando os achados com as metas e objetivos estratégicos" (GUIA GESTAO ESTRATEGICA, 2020).
2 A avaliacdo " tem como objetivo mostrar se os insumos, atividades e servigos contribuem
efetivamente para os resultados desejados, se foram executados conforme os planos e por que
foram ou nao eficazes" (GlZ, 2019).
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Todos os anos, as areas mantinham seu cronograma de execugao dos projetos,
elaborado no inicio do ano, com o intuito de servir como instrumento de planejamento e
monitoramento. Também elaboravam uma tabela com o portfdlio de projetos e
atividades do ano, com indicadores de monitoramento (painel tatico-operacional de
indicadores). Outras bases de dados foram construidas e alimentadas para monitorar
indicadores globais, como frequéncia e atendimento ao publico, reunides, parcerias,
organizagao e participagdo em eventos, dentre outros.

Durante a execugao do plano, ao menos uma vez ao més, o diretor se reunia
com as chefias para monitorar o andamento dos projetos contidos nos portfélios de
cada supervisao, reavaliar alocagdo de recursos, mensurar os resultados e
impactos alcangados. Estas reunides (Reunides de Monitoramento e Avaliagao -
REMAs) ndo se confundiam com as reunides tatico-operacionais, realizadas entre
as chefias e suas equipes. As decisdes tomadas nas REMAs eram consolidadas
nos cronogramas de projeto e comunicadas a todas as equipes, as quais reuniam
as informagdes mais relevantes para subsidiar os Relatérios Anuais de Gestao.

6. ANALISE DO QUADRO DE METAS DO AHM (2021-2024) E SEUS
RESULTADOS

O préximo passo metodoldgico € apresentar o quadro de objetivos e metas do
Plano de Gestao do AHM, refletir sobre sua relagdo com os conceitos da NGP e
analisar a evolucado dos seus indicadores, buscando compreender de que forma
eles foram criados a luz dos conceitos da NGP e como os resultados indicam
avangos e/ou obstaculos na implementacao deste modelo de administracéao publica.
Para tanto, € necessario estabelecer um conjunto sintético dos conceitos para que a
analise possa ser feita de forma objetiva. A partir do arcabougo tedrico, foram
resumidos e selecionados os principais principios da NGP e da P-NGP a serem
considerados na analise deste estudo.

Figura 6 — Conceitos da Nova Gestao Publica e da P6s-Nova Gestao Publica

Fonte: Elaboracgao Prépria
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Tabela 2 - Quadro de objetivos, metas e linhas de agao do Plano de
Gestao do AHM™

Plano de Gestdao AHM 2021-2024. Elaboragao Prépria.

3A totalidade do Mapa Estratégico, incluindo a visao, a misséo e os valores da instituigdo, bem como
os portfélios de projetos anuais, pode ser encontrada no Plano em si.
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Em resumo, é possivel destacar inicialmente que os dois primeiros objetivos do
Plano estao vinculados diretamente com a missédo da instituicao e suas atribuicées
em lei e o terceiro esta ligado diretamente a gestao publica. Do objetivo 1 se
desdobram 4 metas e isso indica prioridade na execucao das atividades nucleares
da instituicdo, isto é, recolher, processar, conservar e salvaguardar o acervo
arquivistico. As duas metas vinculadas ao objetivo 2 procuram respectivamente
identificar as agcbes de difusdo e relagdo direta com o publico e a facilitagao e
ampliacdo do acesso da populacdo aos dados e informagdes contidas no acervo.
Do objetivo 3 se desdobram trés metas e isso indica um esforco de mudanga
organizacional, considerando o foco em parcerias institucionais, ampliagdo do
orcamento e execugao efetiva do Plano na sua integralidade.

Inicialmente, um dos principais pilares da NGP e P-NGP é o resultado e o
impacto das agcbes da administragdo publica na sociedade. No caso do Plano do
AHM, o quadro de objetivos e metas indica uma forte orientacdo com foco em
resultados™. E o caso da maioria das metas (1.1, 1.2, 1.3, 2.2, 3.1). O Unico
indicador mais préoximo das caracteristicas de impacto'™ é o da meta 1.4, que
considera a implementacdo do plano de gestdo de risco, ja que vislumbra
sustentabilidade a longo prazo. Mas ela poderia facilmente ser mais um indicador
de resultado, considerando apenas a entrega do documento em si. Os indicadores
de impacto sdo mais dificeis de elaborar e avaliar, considerando o grau de
subjetividade e o lapso temporal necessario. O modelo de gestdo societal ou
democratico-participativo coloca bastante énfase neste indicador, mas sao poucas
politicas que conseguem alcancgar este nivel avaliativo no ciclo de politicas publicas.
De toda forma, as classificagcdes de indicadores comumente encontradas na NGP —
eficiéncia'®, eficacia'” e efetividade® - foram estipuladas no Plano. Neste caso, é
possivel identificar que todas as outras metas do plano utilizam indicadores de
eficacia (meta 2.1 e meta 3.3) e eficiéncia (meta 3.2), ndo havendo indicador
especifico de efetividade.

4 O foco em resultados se refere principalmente ao alcance dos objetivos propostos em um projeto,
nos efeitos diretos e ao alcance efetivo da agéo (Brasil, 2020).

5 Os indicadores de impacto avaliam os efeitos de longo prazo das ag¢des, focam nas mudancas
significativas e sustentaveis na sociedade e tentam medir as transformagbes na qualidade de vida da
populacao-alvo (Brasil, 2020).

' Fazer bem alguma tarefa, utilizar da melhor forma os recursos disponiveis, relacionando o
resultado ao modo de conduzir a agéo (Brasil, 2020).

7 Fazer a coisa certa, atingir os resultados e metas, relacionando-os aos fins (Brasil, 2020).

18 E o0 impacto real das acdes, é mudar a realidade (Brasil, 2020).
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Portanto, considerando estritamente os seus instrumentos de monitoramento
quantitativo, é possivel verificar que o Plano de Gestdao do AHM (2021-2024) foi
majoritariamente pautado por uma gestdo por resultados, com metas focadas em
eficiéncia, uso da tecnologia e trabalho em rede. Em seguida, é possivel verificar
nas metas 2.1 e 2.2 que o impacto no cidadao é prioridade. Nao ha metas
especificas que deem conta diretamente da participagdo social e cidada, da
transparéncia, da flexibilizagdo dos processos administrativos e do desenvolvimento
das pessoas. Contudo, ao chegar mais proximo dos niveis tatico-operacionais
(linhas de acéo e portfélios de projeto), € possivel identificar agdes que visam a
transformacao da realidade neste sentido. Esses impactos mais qualitativos seréo
apresentados posteriormente.

Quanto ao sucesso da implementacdo das metas, € necessario analisar a
evolugéo dos indicadores ao longo do quadriénio 2021 a 2024, tendo como valor de
referéncia os indicadores de 2020. A seguir, sdo apresentados os graficos com a
evolugao dos indicadores das metas no periodo. Eles mostram o valor base (2020),
os valores esperados (linha azul) e os resultados ao longo dos anos (barras em
verde para cumprimento da meta e barras em vermelho para ndo cumprimento).

Figura 7 - Meta 1.1 — 53% dos fundos organizados e processados
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Fonte: Quadro de Indicadores 2021-2020 (AHM)
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Figura 8 - Meta 1.2 — 50% dos fundos parcialmente conservados
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Fonte: Quadro de Indicadores 2021-2020 (AHM)

Figura 9 - Meta 1.3 — Ampliar em 100% a documentacao recolhida
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Fonte: Quadro de Indicadores 2021-2020 (AHM)
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Figura 10 - Meta 1.4 — Elaborar e implementar o Plano de
Gestao de Risco (100%)
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Fonte: Quadro de Indicadores 2021-2020 (AHM)

As metas de preservagao do acervo mostram um progresso notavel. O aumento do
percentual de fundos e colegdes organizados, de 50,84% em 2020 para 60,01% em
2024, destaca a eficiéncia e a orientagcdo para resultados. Esse avancgo sinaliza uma
gestao eficiente dos processos administrativos e um foco claro na garantia de acesso a
informacao pelos cidadaos, promovendo direta e indiretamente a transparéncia.
Simultaneamente, a conservagao dos fundos aumentou de 47,67% para 55,79%.

A exponencial ampliacdo em 3,926% da quantidade de documentos recolhidos
e custodiados até 2024 demonstra compromisso com a finalidade da instituigdo. O
recolhimento de 40,26 metros lineares de acervo arquivistico em 2024 s6 foi
possivel pela flexibilizacdo administrativa e otimizacido de recursos, isto &, pela
decisdo do AHM de repassar recursos para a instituicdo de origem e proceder com
cessdo de espago nao oneroso para que as etapas anteriores ao recolhimento
pudessem ser executadas na propria sede do AHM, de forma a acelerar e baratear
a logistica de recolhimento.

A execugao completa do plano de gestao de risco até 2024 ilustra um impacto
sensivel no aumento da seguranga do acervo, aumentando a resiliéncia institucional
e garantindo a transparéncia das operacgoes.
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Figura 11 - Meta 2.1 — Aumentar em 25% a frequéncia
e atendimento ao publico
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Fonte: Quadro de Indicadores 2021-2020 (AHM)

Figura 12 - Meta 2.2 — Implantar o sistema de base de dados com 2% do
acervo digital disponivel
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Fonte: Quadro de Indicadores 2021-2020 (AHM)
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No que se refere a difusdo do patriménio documental, observa-se uma expansao
expressiva na frequéncia e no atendimento ao publico, crescendo de 682 em 2020
para 7.633 em 2024. Essa evolugdo espelha o foco integral no cidaddo e na
participacao social, refletindo um esfor¢o consideravel para integrar as comunidades
locais e diversificar o publico atendido. A abertura da instituicdo a sociedade como um
todo reforgca a importancia da cidadania ativa e do acesso a informagdo como um
direito constitucional, relacionando-se fortemente com os principios do modelo societal
de governanga.

Entretanto, a estagnagdo no percentual do acervo disponivel para consulta
através de sistema de dados abertos evidencia a dificuldade da instituicdo em
implementar agdes que dependem de recursos tecnologicos. Embora o uso de
tecnologias assistivas tenha sido prefigurado no Plano, tanto em meta quanto em
linhas de agdo, o AHM n&o atingiu o resultado esperado. Isso porque a gestdo da
infraestrutura tecnoldgica dos equipamentos culturais é centralizada na SMC, a qual
também depende sobremaneira da Companhia de Processamento de Dados do
Municipio de Sao Paulo (Prodam). A flexibilizagdo do processo burocratico também
nao foi possivel.

Figura 13 - Meta 3.1 — Estabelecer ao menos 30 parcerias

Fonte: Quadro de Indicadores 2021-2020 (AHM)
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Figura 14 - Meta 3.2 — 53% Aumentar em 20% o valor arrecadado e executado

Fonte: Quadro de Indicadores 2021-2020 (AHM)

Figura 15 - Meta 3.3 — Executar integralmente o Plano de Gestao
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Fonte: Quadro de Indicadores 2021-2020 (AHM)

Por fim, o fortalecimento institucional demonstrou avangos substanciais. As
parcerias passaram de cinco em 2020 para 88 em 2024, promovendo a colaboracgéo
entre o AHM e a sociedade civil, setores publico e privado. Essa estratégia ilustra
claramente a importancia do trabalho em rede e demonstra a valorizagdo e
desenvolvimento dos recursos humanos através da cooperagao.
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Financeiramente, o aumento na arrecadacdo e execucao de recursos subiu
significativamente. Os valores ultrapassaram R$1 milhdo em 2023, mostrando n&o
apenas a capacidade de captar recursos, mas também a eficacia na aplicagéo das
finangas para sustentar e expandir as atividades.

A realizacao plena do Plano de Gestao até 2023 representa o cumprimento de
um planejamento estratégico que faz jus a NGP e, em certa medida, a GM. Este
aperfeicoamento organiza e direciona os esforgos institucionais para resultados
tangiveis, respeitando principios de transparéncia e responsabilidade.

7. ANALISE DOS PROJETOS DE MAIOR IMPACTO INSTITUCIONAL E
SOCIETAL

7.1 Comunicacao e Visibilidade

Para mostrar maior abertura do AHM a sociedade, criou-se nova identidade
visual e reativou-se sua presenga em midias sociais, estagnada desde 2015. No
Instagram, o numero de seguidores aumentou de 900 para 12,5 mil, demonstrando
maior participacao social digital. O AHM fortaleceu sua presenga na midia através
de materiais multimidia e reportagens em veiculos de grande circulagao, reforcando
a transparéncia e valorizagdo do acervo. A producédo de material impresso atendeu
as necessidades comunicativas e reafirmou a importancia da comunicagao interna.
O investimento em comunicadores internos e externos modernizou a comunicacao e
aproximou a instituigdo do publico leigo e comunidade local, refletindo a NGP com
foco no cidadao. As acdes realizadas consolidaram o papel do AHM como espaco
de memodria, cultura e cidadania.

7.2 Dicionario de Ruas e Programa Memorabilia

O Dicionario de Ruas é uma plataforma online do AHM desde 2003 para
pesquisa da toponimia de Sdo Paulo. Em 2021, apds diagnédstico, contratou-se
empresa para reformular o site, incluindo busca avangada, novo /ayout e maior
interacdo com usuarios. As inovagdes tornaram as informagdes mais acessiveis a
sociedade e permitiram a criagdo do Programa Memorabilia, um concurso para
reunir relatos sobre a historia da cidade e seus habitantes, incluindo memoarias
afetivas e tradi¢des culturais que formam a identidade paulistana.
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O programa reconhece a memoria como bem comum e recebeu premiacgoes,
como o Premia Sampa (5° lugar) e a Fundacion Typa e Wikimedia Argentina, sendo
a unica instituicao brasileira entre as 9 selecionadas. Ambos os projetos focam na
participacdo social e valorizam experiéncias da populagdo. A colaboragdo com
universidades e coletivos culturais enriquece a base de dados do Dicionario e a
participacdo de coletivos periféricos, fazendo do programa uma plataforma
horizontal, participativa e humana.

7.3 Ampliacao do Educativo e construgao de parcerias

O Nucleo Educativo do AHM rapidamente se transformou e mostrou resultados. Com
a nova coordenadora, novas atribuicbes foram pactuadas com monitores, estagiarios e
educadores terceirizados. Foi possivel remanejar um servidor publico e aumentar
educadores terceirizados. Em 2021, a area redesenhou a divulgagdo nas redes sociais,
elaborou o Jogo Arquivo Némade, reabriu visitas presenciais com educador aos sabados,
formulou visitas virtuais e curou a Ocupagéo Arquivo Vivo em 2022. Os programas
atenderam diferentes publicos, priorizando relagao dialégica com a sociedade, alinhando-
se aos principios da NGP, como foco no cidadao e participacao social.

Projetos foram implementados com atengao a articulagdo territorial e ciclos
formativos, fortalecendo redes e parcerias. O Educativo ampliou a presen¢a do AHM
no territorio e criou vinculos com a sociedade. O Encontro com Vizinhos iniciou a
rede interinstitucional com o Museu da Lingua Portuguesa, Fundagao Porta Aberta,
Centro Gaspar Garcia e CAMP Centro. A partir dessa rede, o AHM intensificou
colaboragcbes com escolas e universidades, estabeleceu aliangcas com museus e
organizagdes, fomentando programacgao conjunta. Essas iniciativas demonstram
compromisso com otimizagdo de recursos e ampliagdo do impacto social, que sao
principios da NGP.

Por fim, de todas as areas do AHM, o Educativo foi a que mais tem demonstrado
compromisso com a valorizagdo e o desenvolvimento das pessoas ao pactuar novas
atribuigbes com os jovens monitores, estagiarios e educadores terceirizados, bem
Ccomo ao remanejar um cargo de servidor publico para a area e aumentar o numero de
postos de educadores terceirizados.
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7.4 Festival Arquivo Aberto

O Festival Arquivo Aberto (FAA) foi concebido em 2023 como programa de
programagao publica, visando consolidar o AHM como espago de produgao e
circulacdo de saberes sobre cidade, histéria e memdria. A curadoria envolveu
dialogo com coletivos culturais, educadores e pesquisadores, gerando o maior
nuamero de parcerias institucionais em toda a histéria do AHM. Com orgamento
limitado, estas parcerias permitiram uma programacéao robusta, executando um total
de 50 atividades em 5 dias, em trés eixos:

« Dialogos no AHM: debates sobre histéria e memdria da cidade através de palestras
e conversas. Valoriza a participacao social e a construgao coletiva do conhecimento;

« Ocupacgao Arquivo Vivo: o AHM como palco para ag¢des culturais, priorizando
foco no cidadao e uso criativo dos espacos;

« Laboratério AHM: oficinas e cursos sobre histéria, memodria e preservagao
documental, valorizando o desenvolvimento e a eficiéncia.

O festival alinha-se a diretriz do AHM de atuar como espacgo de escuta ativa e
pluralidade de narrativas, aplicando elementos da NGP através do
reposicionamento institucional por meio de inovagdes. O FAA ira para sua terceira
edicdo em 2025 e ainda enfrenta desafios como acessibilidade universal,
descentralizagao e avaliagdo de impacto.

8. CONSIDERAGOES FINAIS

O presente estudo refletiu sobre implementacdo de ferramentas e
metodologias de gestéo estratégica no Arquivo Historico Municipal (AHM) de Sao
Paulo entre 2021 e 2024, tendo o Plano de Gestdo quadrienal como principal
propulsor da mudanca e facilitador de alguns conceitos da Nova Gestao Publica
(NGP) em um contexto local especifico.

As principais mudangas administrativas ocorridas no periodo refletem uma
significativa reestruturagdo organizacional, alinhada aos principios da NGP, como
foco no cidadao, orientacdo para resultados, énfase na participagcdo social e
transparéncia, eficiéncia e flexibilizacdo dos processos administrativos, e
valorizacdo e desenvolvimento das pessoas. Os resultados obtidos, evidenciados
pela evolugdo positiva dos indicadores na maioria das metas estabelecidas,
demonstram que a implementagao dos conceitos da NGP pode levar a melhorias
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substanciais na eficiéncia e eficacia de uma instituicdo publica cultural. Novos
programas foram desenhados — Memorabilia e Festival Arquivo Aberto — tendo a
inovagao e participagao social como principais pilares de atuagdo. Notavelmente, o
AHM alcangou avangos significativos em &areas como preservagao do acervo,
atendimento ao publico, estabelecimento de parcerias e execugao orgcamentaria.

Contudo, o estudo também revela desafios importantes na implementagao da
NGP, particularmente no que diz respeito a Gestdo da Mudangca (GM) e as
dificuldades associadas ao processo de reforma administrativa e cultura
organizacional. A implementagao rapida e intensa da reforma gerou consideravel
tensdo e desconforto entre os funcionarios, levando a diversos conflitos e
resisténcias. Isso se manifestou por meio de dendncias anbénimas, insatisfacao
generalizada e, em alguns casos, até mesmo na saida de servidores da instituigao.
Este cenario ilustra os desafios inerentes a implementacdo de mudancgas
significativas em instituicbes publicas com culturas organizacionais arraigadas.
Demonstra também a importancia crucial de uma abordagem mais gradual e
participativa na GM, que considere cuidadosamente o impacto psicolégico e
profissional nas equipes existentes.

As implicacbes deste estudo s&o relevantes para gestores publicos e
formuladores de politicas publicas porque demonstra que a aplicagao dos principios
da NGP pode resultar em melhorias tangiveis no desempenho de instituicoes
publicas culturais. A GM é um aspecto crucial e desafiador na implementacéo de
novas praticas de gestédo, a flexibilidade e adaptagdo dos principios da NGP ao
contexto local sdo essenciais para o sucesso da implementacao.
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RESUMO

Este artigo reconstréi a trajetdria de estruturagdo e desenvolvimento organizacional da
Assessoria de Planejamento (ASPLAN), unidade vinculada ao Gabinete da Secretaria
Municipal da Saude (SMS) da Prefeitura de S&do Paulo, formalmente instituida em
2017. A partir da analise de documentos institucionais e da memoria de agentes
publicos que integram ou integraram a unidade, buscou-se organizar esse fragmento
de memodria institucional e, através dele, refletir sobre os sentidos e espacos atribuidos
ao planejamento no interior da administragdo publica municipal, bem como sobre as
potencialidades e desafios que permeiam essa institucionalizagdo. Como recorte, deu-
se énfase as relagdes entre esse processo e 0s papéis desempenhados pelos
Analistas de Politicas Publicas e Gestdao Governamental (APPGGs). Como reflexao de
fundo, objetivou-se situar e conectar essa trajetoria especifica a contextos mais amplos
da politica de saude e do SUS no municipio.

Palavras-chave: memdria institucional; politicas publicas; planejamento; saude;
carreiras de Estado.

“[..] o objeto do planejamento esta sempre em
movimento e esse movimento nao € distinto de nds
como produtores sociais” (Matus, 1996).

“[...] é preciso existir uma vontade de memoria para que
existam os lugares de memoaria.” (Loureiro, 2016).
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1. INTRODUGAO

O dever de publicidade a que esta submetida a Administragdo Publica implica a
geracdo de um volume consideravel de informag¢des que podem ser utilizadas para
tracar aprendizados relacionados ao desenvolvimento institucional. Ainda assim, muitos
desses aprendizados permanecem na esfera do conhecimento tacito ou individual.

Com vistas a contribuir para trazer a tona reflexdes nesse campo, este artigo apresenta
uma reconstrucao da histdria institucional recente de estruturagdo e desenvolvimento da
Assessoria de Planejamento (ASPLAN), unidade vinculada ao Gabinete da Secretaria
Municipal da Saude (SMS) da Prefeitura de Sao Paulo (PMSP)"

Integrando a primeira edicdo do Caderno Gestdo Publica em Rede, dedicada a
comemoragao e reflexdo sobre os dez anos da carreira de Analistas de Politicas Publicas
e Gestdao Governamental (APPGGs) na PMSP, este ensaio adota um recorte que
evidencia o papel dessa carreira na (re)construgao institucional da ASPLAN, com vistas a
compartilhar os aprendizados coletivos e institucionais que marcam essa historia.

Trés perguntas iniciais impulsionaram a escrita deste texto. Foram elas: (i) “Como se
deu a estruturacdo e desenvolvimento institucional da Assessoria de Planejamento no
ambito da Secretaria Municipal da Saude da Prefeitura de Sdo Paulo?”; (ii) “Qual foi o
papel desempenhado pelos Analistas de Politicas Publicas e Gestdo Governamental
nesse processo?’; e (iii) “Quais sdo as potencialidades e desafios que permeiam a
atuacao dos APPGGs nesse contexto institucional especifico?”.

9 Fizeram parte dessa histéria, nesses 10 anos, 27 APPGGs: André Rondon Mattana, Andreza
Tonasso Galli, Antouan Matheus Monteiro Pereira da Silva, Bruno Martinelli, Bruno Martins Soares,
Cristiano de Oliveira, Débora Gambetta Paim, Estevao Nicolau Rabbi dos Santos, Felipe Barbosa
Gomes, Fernanda Braz Tobias de Aguiar, Gianlucca Vergian Dalenogare, Gabriela Biazi Justino da
Silva, Gabriela Pinheiro Lima Chabbouh, Ivony Lessa Santos, Leticia Schwarz, Luiz Gustavo
Machado Cruz, Maria Camila Florencio da Silva, Maria Isabel Meunier Ferraz, Marilia Romao
Capinzaiki, Patrick Rodrigues Andrade, Rodrigo Jair Morandi Metzner, Rosa Marina Soares Doria,
Sandro Luis Palanca, Solange Guedes de Oliveira, Stacy Natalie Torres da Silva, Tacio Piacentini,
Vinicius Pedron Macario.
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A reconstrugdo dessa histéria foi realizada a partir da consulta e analise de
documentos institucionais (desde atos normativos a documentos internos como
materiais preparatorios de planejamento e gestao interna, apresentagoes, relatos de
experiéncia, entre outros) e a partir de entrevistas semiestruturadas®* com alguns
dos agentes publicos que integram ou integraram a ASPLAN.

A despeito do esforgo de contar essa historia de forma fidedigna e a partir de
multiplos pontos de vista, temos consciéncia da subjetividade que também o
permeia. Nesse sentido, trata-se menos de um exercicio de “arqueologia
institucional” e de estabelecer teses sobre ela e mais de explicitar como, no
presente, a ASPLAN enxerga e narra sua propria histéria.

Nesse sentido, traz consigo todas as potencialidades e limites do narrar
essa histéria de modo autorreferenciado e implicado e, ao mesmo tempo,
reflete as mediagbes que atravessam essa memoria coletiva, tecida a
varias maos e a partir de varias perspectivas. Trata-se, sobretudo, de, a
partir da organizagcdo de um relato coletivo, desvelar e compartilhar
experiéncias e reflexbes sobre o planejar e sobre o processo de criar um
lugar institucional especifico para zelar por essa tarefa institucional.

O artigo esta organizado do seguinte modo: esta segéo |, que introduz a motivagao
dessa escrita; na secao |, sdo reunidos elementos do contexto institucional mais amplo
no qual se situa essa micro-histéria que o artigo se propde a tecer; na secao lll, sédo
descritos 0 que se identificou como os principais atos e contornos do processo de
estruturacdo da ASPLAN; por fim, a secao |V apresenta as consideracdes finais.

20 As entrevistas foram realizadas em 2025 pela APPGG Gabriela Biazi Justino da Silva com a
Analista de Saude Miriam Carvalho de Moraes Lavado e com os APPGGs Andreza Tonasso Galli,
Estevao Nicolau Rabbi dos Santos, Fernanda Braz Tobias de Aguiar e Patrick Rodrigues Andrade.
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2. DESENHO JURIDICO-INSTITUCIONAL

Neste tépico, sdo abordados trés aspectos do contexto institucional mais amplo
no qual se situa esse recorte histérico da ASPLAN: (a) os contornos do lugar
institucional do planejamento no Sistema Unico de Salude (SUS); (b) o arranjo
institucional conectado ao planejamento em saude do municipio; e (c) a disciplina
normativa da carreira de APPGGs da Prefeitura de Sdo Paulo.

2.1 O planejamento no Sistema Unico de Saude

O ato de planejar ndo é estranho ao Sistema Unico de Saude — pelo contrario,
€ um conceito cristalizado no arcaboug¢o normativo que o rege. A despeito da nogao
de planejamento ndo ser citada explicitamente pela Constituicdo da Republica de
1988, a Lei Federal n° 8.080, de 19 de setembro de 1990 (Brasil, 1990) — que
estabeleceu os principais contornos do SUS — instituiu o planejamento como um
pilar do sistema, disciplinando-o como um processo necessario que compde o ciclo
de politica publica da saude e prevendo competéncias relacionadas.

Entre suas disposicdes, estdo a atribuicdo da direcdo nacional do SUS de
“elaborar o Planejamento Estratégico Nacional no d&mbito do SUS, em cooperagao
técnica com os Estados, Municipios e Distrito Federal™; e as atribuicdes da direcéo
municipal do SUS de “planejar, organizar, controlar e avaliar as agdes e 0s servigos
de saude e gerir e executar os servigos publicos de saude™? e de “participar do
planejamento, programagéao e organizagao da rede regionalizada e hierarquizada do
SUS, em articulacdo com sua direcdo estadual™®. Ademais, a referida lei
estabelece, em seu artigo 36, o carater ascendente e participativo do processo de
planejamento e orgamento do SUS (Brasil, 1990).

Essa énfase no planejamento também foi aprofundada normativamente nas
décadas seguintes. A regulamentacdo de orientagbes gerais relativas aos
instrumentos do Sistema de Planejamento do SUS (Planos de Saude e suas
respectivas Programacgdes Anuais de Saude e Relatorios de Gestdo da Saude)
(Brasil, 2006) foi um grande marco, que veio a ser reforcado em normativas
seguintes. Conforme aponta o Manual Planejamento no SUS, “A edigdo do Decreto

21 Art. 16, inciso XVIII, da Lei Federal n°® 8.080, de 19 de setembro de 1990.
22 Art. 18, inciso |, da Lei Federal n° 8.080, de 19 de setembro de 1990.
23 Art. 18, inciso Il, da Lei Federal n°® 8.080, de 19 de setembro de 1990.
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n° 7.508, de 28 de junho de 2011, e da Lei Complementar n° 141, de 13 de janeiro
de 2012, recolocaram o planejamento em saude na agenda do gestor [...]", 0 que
demandou o desenvolvimento de capacidades institucionais correlatas a essas
tarefas (Brasil, 2016). Em sentido similar, enfatizando a importéncia de refletir sobre
arranjos institucionais voltados ao planejamento, outras reflexbes apontam que
(Vieira, 2009):

A discusséao do planejamento em saude no SUS parece ja ter
ultrapassado as questées metodoldgicas, quanto a definigdo
de instrumentos para sua realizagdo, evidenciando-se na
atualidade a necessidade de definicdo de fluxos e
mecanismos de interligagédo entre os diversos atores, tanto do
ambiente interno quanto externo a cada esfera de governo.

Por isso, é possivel dizer que o Sistema Unico de Saude, em suas normativas e
organizacdo, fomenta o estabelecimento e o desenvolvimento de estruturas
institucionais para planejamento da politica de saude. Nesse sentido, o
planejamento assume um lugar institucional singular de relevo no ambito da politica
de saude, amparado nas normativas que regem o SUS, especialmente quando
comparado com outras politicas publicas setoriais.

2.2 Planejamento em saude no Municipio: contexto normativo

Em 1989, a entdo Secretaria de Higiene e Saude da Prefeitura de Sdo Paulo passou a
responder pelo seu nome atual: Secretaria Municipal da Saude. O ato normativo que
operou essa alteragao (Prefeitura de Sao Paulo, 1989) trouxe ainda a previsao de uma
Assessoria de Planejamento vinculada ao Gabinete, mantendo a decisdo tomada alguns
anos antes por meio de portaria que criava a assessoria (Prefeitura de Sdo Paulo, 1987).
Nesse decreto, 0 uso do vocabulo “planejamento” ainda era bastante timido: aparece
somente uma vez, justamente em alusao a referida unidade.

Apesar de lastreada nessa regulacao lacdnica, a Assessoria de Planejamento “[...]
a partir de 1993, parece ganhar nova dimensao politica”, estruturando-se como “uma
coordenacgao de planejamento propriamente dita, conhecida como ASPLAN-PLAN, e
uma area voltada para a informagédo, ASPLAN-INFO” — conforme relato disponivel na
publicacdo “Epidemiologia e Informacdo na Secretaria Municipal da Saude de S&o
Paulo no periodo de 1989 a 2001: elementos para escrita de uma histéria” (Prefeitura de
Sao Paulo, 2016a).
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Mais de uma década depois, em dezembro de 2016, um novo decreto extinguiu
a Assessoria de Planejamento como unidade vinculada ao Gabinete (Prefeitura de
Sao Paulo, 2016b). Ao mesmo tempo, “planejamento” e “planejar’ se multiplicaram no
texto normativo, com 28 mencgdes, associadas a diferentes atividades e escopos —
incluindo, por exemplo, o de planejamento orcamentario. Esse decreto, contudo,
sequer foi implementado.

Ja no ano seguinte, em setembro de 2017, um novo decreto multiplicou ainda
mais as referéncias ao planejamento. Um conjunto de 57 referéncias ao vocabulo
pareceu sinalizar a consolidagdo da nog&o de planejamento como relevante para o
arranjo institucional da Secretaria. Esse decreto também retomou a ideia de uma
Assessoria de Planejamento vinculada ao Gabinete do Secretario, que passou a
contar, inclusive, com atribuigbes bastante detalhadas em seu artigo 21.

Entre outras, estavam a de coordenar “o processo de planejamento e avaliagéo
das acoes e servicos de saude, fundamentado no Plano Municipal de Saude” e "a
elaboragao do Plano Municipal de Saude, Programag¢dao Anual de Saude e do
Relatério de Gestdo da Saude”, bem como de “apoiar as acgdes relacionadas a
constru¢do do Plano Plurianual, Lei das Diretrizes Orgamentarias (LDO) e Lei
Orgamentaria Anual (LOA), bem como da prestacdo de contas quadrimestral da
gestdo da SMS” e de “coordenar o processo de planejamento estratégico da SMS”
(Prefeitura de Sao Paulo, 2017).

Finalmente, o decreto atualmente vigente (Prefeitura de S&o Paulo, 2020)
manteve o nivel significativo de referéncias ao vocabulario do planejamento, com 48
mengdes a seus vocabulos, e preservou a Assessoria de Planejamento,
introduzindo mudangas em relacéo a suas atribui¢des, conforme quadro abaixo.
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Tabela 1 - Atribuigoes da Asplan: Comparativo entre 2017 e 2020

Atribuicoes da Asplan —
Decreto de 2017

Atribuicoes da Asplan —
Decreto de 2020

“I — coordenar o processo de planejamento e
avaliagcao das acbes e servigos de salde,
fundamentado no Plano Municipal de Saude,
de acordo com as diretrizes estabelecidas
pelo Conselho Municipal de Saude e ouvidas
as demais Coordenadorias da SMS;

Il — coordenar a elaboragdo do Plano
Municipal de Saude, Programagao Anual de
Salde e do Relatoério de Gestao da Saude;

Il — apoiar as agbes relacionadas a
construgdo do Plano Plurianual, Lei das
Diretrizes Orgcamentarias (LDO) e Lei

Orgamentaria Anual (LOA), bem como da
prestacdo de contas quadrimestral da gestao
da SMS;

IV — promover e coordenar a captagdao de
recursos nacionais e internacionais para o
financiamento de planos e programas voltados
as agdes da SMS;

V — coordenar o processo de planejamento
estratégico da SMS;

VI — coordenar o processo de planejamento
permanente da reestruturacdo e expansao da
rede assistencial da SMS;

VII — coordenar o planejamento da rede fisica
de unidades de saude, abrangendo a
manutencgéo das edificagbes, a acessibilidade,
a construgao, as reformas, a elaboracdo de
layout, a locagao, a devolugao de imoveis;

VIII — elaborar estudos e documentos técnicos
para subsidiar a reforma e implantagcdo de
unidades de saude;

IX — analisar tecnicamente o0s projetos
contratados de arquitetura, estrutura e
instalagcdes e elaborar parecer técnico para
subsidiar resposta a diversos 6rgaos;

X — realizar a interlocugdo com
concessionarias de servigos publicos;
Xl — manter atualizada as informagdes

relativas as obras.”

“l - subsidiar o processo de tomada de deciséo
estratégica da SMS, avaliando o cumprimento
das diretrizes e metas do governo municipal;

Il - elaborar o Plano Municipal de Saude, da
Programacédo Anual de Saude e do Relatério
de Gestdo da Saude em colaboracdo com as
areas técnicas das Secretarias-Executivas,
conforme diretrizes de SMS;

Il — disseminar e desenvolver metodologias
de planejamento, monitoramento e avaliagédo
de processos, projetos e programas
estratégicos a fim de subsidiar a gestao da
SMS, articulando as areas afins ao tema das
Secretarias-Executivas;

IV - sistematizar o desenho e analise do
sistema de indicadores de gestdo da SMS, em
conjunto com as Secretarias-Executivas e
suas respectivas Coordenadorias;

V - monitorar e avaliar os indicadores das
pactuacoes interfederativas;

VI - elaborar o Plano Plurianual (PPA), da Lei
das Diretrizes Orcamentarias (LDO) e da Lei
Orcamentaria Anual (LOA), bem como da
prestagdo de contas quadrimestral, de acordo
com o planejamento estratégico da SMS e em
articulagao com representantes das
Secretarias-Executivas;

VII — promover a cultura do planejamento, do
monitoramento e da avaliagdo com vistas a
adogéo de boas praticas de gestdao na SMS.”

Fonte: Elaboragéo propria.
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Como é possivel notar no quadro acima, permaneceram as atribuicdes relativas aos
instrumentos de gestdo do SUS (Plano Municipal de Saude, Programacao Anual de
Saude e Relatdorio de Gestdo da Saude) e aos instrumentos de planejamento
orgamentario, ainda que associadas a comandos com nuances distintas. Além de outras
modificagdes, foram suprimidas atribuicbes mais especificas relacionadas a captagéo de
recursos e a aspectos mais operacionais de obras.

Por outro lado, acrescentaram-se atribuicdes referentes a promocgédo e
disseminagao de metodologias e a cultura do planejamento, do monitoramento e da
avaliacdo, além da sistematizagdo do desenho e da analise do sistema de
indicadores de gestdo da SMS e da avaliagdo do cumprimento das diretrizes e
metas do governo municipal. Assim, de modo geral, parece possivel afirmar que
houve um deslocamento que reforcou o papel articulador da assessoria entre as
areas da Secretaria, de forma transversal e estratégica.

Apesar de seus diferentes desenhos, percebemos, assim, uma estrutura
institucional perene (ja com algumas décadas) voltada aos temas de planejamento
em saude no Municipio, que concretiza as normativas gerais do SUS no ambito
municipal, sendo responsavel pela elaboragédo dos instrumentos de planejamento e
de prestacao de contas, e também agrega outras tarefas institucionais que dialogam
com as especificidades do contexto institucional municipal.

2.3 A carreira de APPGGs

Criada pela Lei Municipal n® 16.193, de 5 de maio de 2015, a carreira de
APPGGs é uma carreira transversal da PMSP, gerida pela Secretaria Municipal de
Gestao (SEGES) e inserida no Quadro dos Profissionais de Gestdo Governamental
(QPGG) (Prefeitura de Sao Paulo, 2015).

Carreiras similares existem no ambito de outros entes publicos, inspiradas
principalmente pela carreira existente no ambito federal. Nessa ultima esfera, seu
advento ocorreu a partir do processo de redemocratizacdo, em razado de
preocupagdes com “a racionalizagado da estrutura organizacional do servigo publico"
e com “[...] a formagao de um corpo de executivos publicos de carreira que seria a
vanguarda da reforma do Estado [...]” (Graef, 2010).
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Quase quarenta anos depois, no contexto do Municipio de S&o Paulo, a
preocupagao com a formagao de um corpo de servidores publicos que permitisse a
estruturacdo do Estado a longo prazo e a partir de uma perspectiva
institucionalizada emergiu como motivagao para criagao da carreira dos APPGGs.

Conforme a lei que rege a carreira, as atribuicbes dos APPGGs tém natureza
de atividade exclusiva de Estado e envolvem, entre outros aspectos, “a
implementagao, supervisao, coordenagao, execugao, monitoramento e avaliacdo de
projetos, atividades e politicas publicas da Administragcdo Direta e Indireta da
Prefeitura do Municipio de Sdo Paulo”, inclusive no que se refere ao “planejamento

e orgamento governamentais”.

Nos termos formulados pela Secretaria Municipal de Gestao, 6rgao gestor da
carreira no Municipio, os APPGGs “[...] tem como principais caracteristicas o perfil
generalista, tanto em competéncias técnicas quanto gerenciais, e a atuacgao
transversal, o que abre portas para atuacdo em diferentes pastas com demandas
variadas” (Prefeitura de S&ao Paulo, 2025).

Um parametro normativo importante que da concretude ao funcionamento da
carreira € o Decreto Municipal n° 57.012/2016 (Prefeitura de S&o Paulo, 2016c¢).
Reforcando seu carater transversal, o decreto aponta que o denominado
‘exercicio descentralizado” dos APPGGs nos 6rgaos da Prefeitura devera estar
vinculado a dois instrumentos principais: o Plano de Atuacdo Institucional e o
Plano de Trabalho Individual.

Os mais de 150 APPGGs hoje atuantes na PMSP estdo inseridos em contextos
institucionais bastante diversos. Ndo ha, por exemplo, uma unidade preferencial de
alocagéo desse quadro no interior dos érgéos, sendo a vinculagdo muito mais adstrita a
tematicas especificas e reguladas pelos instrumentos supracitados. Ademais, cada um
desses contextos institucionais se relaciona a um arcabougo politico, juridico e institucional
proprio e a culturas organizacionais especificas, o que também pode tornar as experiéncias
de atuagao bastante diferentes entre si.

O presente topico reconstroi os principais marcos e transformacdes que
permearam a estruturagao e o desenvolvimento da Assessoria de Planejamento da
SMS, organizado em quatro atos: (a) Primeiras ondas de aloca¢des de APPGGs na
SMS (2016-2017); (b) Da atuagao individual para a atuagao coletiva (2018-2019); (c)
Desafios da pandemia (2020 a 2023); e (d) Perspectivas atuais (2024 ao presente).
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2.4 Primeiras ondas de alocagdes de APPGGs na SMS (2016-2017)

Como visto, os precedentes da estruturacdo da Assessoria de Planejamento,
relacionados a estruturagdo do SUS no Municipio, remontam a momentos
anteriores a alocacdo de APPGGs na SMS (Prefeitura de Sao Paulo, 2016a).
Contudo, a retomada formal da ASPLAN (com sua previsdo em decreto) ocorreu
logo apds a criacdo do quadro de APPGGs na administragdo municipal e a sua
chegada a Secretaria.

No segundo semestre de 2016, seis APPGGs, do total de 65 recém-nomeados,
foram alocados na SMS, distribuidos no entdo Nucleo Técnico de Contratagao de
Servigco de Saude (NTCSS)* e em uma comissao de reavaliagao e renegociagao de
contratos de medicamentos e insumos promovida pela Secretaria de Gestédo. Essas
areas tinham um corpo de funcionarios majoritariamente formado por
comissionados, eram relativamente recentes e estavam alinhadas ao projeto e
prioridades da gestdo. Incumbidos de projetos individuais, ndo contavam com um
mecanismo ou espacgo institucional que unificasse suas atuagbes e conferisse
coesao estratégica aos trabalhos.

A logica geral subjacente as alocacdes era de que integrantes da carreira
poderiam contribuir para enfrentar gargalos de gestdo nos 6rgdos municipais.
Havia, contudo, uma dificuldade de contribuir com um olhar mais estratégico,
principalmente em razao da alocacéo pulverizada dos APPGGs e da insercao em
rotinas administrativas bastante densas.

Com a transigdo da gestdo, no inicio de 2017, parte do quadro de APPGGs foi
realocada para outras Secretarias. Novas alocacdes na SMS, por sua vez, passaram a
ser realizadas junto ao Gabinete. Naquele momento, ja& se consolidava um
entendimento dos APPGGs que estavam na SMS de que a carreira poderia
desempenhar um papel mais estratégico e com impactos mais significativos se tivesse
inser¢gdo mais proxima ao Gabinete, articulando projetos de melhoria e iniciativas de
planejamento com visdo macro. A partir dessa leitura, foi elaborado um esbogo de
proposta de criagdo de uma area de planejamento vinculado ao Gabinete, com parte
desses APPGGs passando a se identificar como integrantes dessa area.

24 Na estrutura atual, o NTCSS corresponde a Coordenadoria de Parcerias e Contratagdo de Servigos de
Saude (CPCS), conforme Decreto Municipal n° 59.685/2020 (PREFEITURA DE SAO PAULO, 2020).
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Além do entendimento interno que se consolidava, contribuiu para isso a diretriz
do 6rgao central de gestdo e planejamento da Prefeitura de que determinados
processos e projetos — em especial, a reestruturagao administrativa e a elaboragao e o
monitoramento do Programa de Metas (PdM) — deveriam ser apoiados por integrantes
da referida carreira. Esses projetos envolviam um dialogo mais direto com o Gabinete e
permitiram que fosse vislumbrada uma possibilidade de APPGGs contribuirem para a
articulacao e coordenacao interna, pautada por olhar mais sistémico para a SMS.

Como apontado anteriormente, esse foi 0 ano em que a ASPLAN foi recriada
formalmente em decreto. Embora existissem atividades desempenhadas por
APPGGs e outros agentes publicos que eram convergentes com as atribui¢cdes
previstas no decreto, ndo havia uma designacao formal que os enquadrasse como
ASPLAN. Contudo, formava-se um contexto institucional propicio para que essas
duas dimensdes — estruturagdo de uma assessoria de planejamento e alocacao de
APPGGs — se conectassem.

2.5 Da atuagao individual para a atuagao coletiva (2018-2019)

Em 2018, novos APPGGs foram alocados na SMS, com a missao de zelar pelos
aspectos de planejamento orgamentario e olhar estratégico para captacédo de
investimentos. Ao mesmo tempo, a atuacgao relacionada aos instrumentos de gestao
do SUS e elaboragdo do Plano Municipal de Saude ganhava um novo félego, com
APPGGs designados para contribuir com essa tarefa. Naquele momento, havia,
portanto, um grupo de integrantes da carreira apoiando tanto a elaboragcdo de
instrumentos de planejamento setoriais, orgamentarios e de governo como outros
projetos prioritarios da Secretaria. Aprofundava-se, assim, essa convergéncia entre as
atribuicdes da ASPLAN e a atuagéo dos APPGGs.

A partir de 2019, comegou a ser ensaiada uma forma de atuagdo mais
concertada: espacialmente, os APPGGs passam a atuar num mesmo espaco fisico,
e a identificacdo daquele grupo de servidores como ASPLAN passa a ser feita ndo
apenas de dentro para fora, com o aprofundamento do pertencimento coletivo a um
lugar especifico na SMS, mas também de fora para dentro, com as demais areas da
SMS identificando aquela equipe como uma area dedicada ao planejamento. Essa
foi uma virada de chave na percepcdo, em especial da alta administragao: os
APPGGs passam a ser vistos ndo mais como agentes externos e transitorios
naquele espaco institucional, mas como parte organica da SMS; por outro lado, sdo
vistos como um grupo capaz de agregar capacidades especificas ndo comuns
naquele contexto institucional.
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Foram diversos os aspectos que potencialmente contribuiram para formar essa
percepgcdo. Embora ainda sem designagdes e estrutura formal, o grupo contribuiu
para entregas relevantes: a construcdo do Plano Municipal de Saude e do
Programa de Metas e o apoio a projetos prioritarios do Gabinete, como a
estruturacdo do projeto Avanca Saude | e o desenvolvimento de estudo da
produgao dos hospitais dia municipais.

A composicdo desse grupo também parece ter desempenhado um papel
importante: o fato de contar, de um lado, com APPGGs com formagao em saude ou
experiéncia prévia no setor favorecia sua legitimidade e o reconhecimento como
parte integrante da area (legitimidade por pertencimento); de outro, a presenca de
profissionais com trajetdrias e formagdes distintas introduzia perspectivas novas e
abordagens complementares, ampliando a capacidade de analise e agregando
valor as entregas (legitimidade pela diferenga de saberes agregados). Nesse
sentido, a diversidade de formagdes e trajetérias da equipe — saude, economia,
experiéncia prévia no SUS e em gestdo orgcamentaria — parece ter operado como
um diferencial importante para o transito e legitimidade institucional, contribuindo
para consolidar vinculos de confianga e fortalecer o papel da assessoria que estava
se desenhando.

Esse momento também é marcado por reflexées coletivas sobre o atuar de
forma de fato coordenada e coletiva, refletidas em aspectos mais operacionais da
organizacéo do trabalho dos APPGGs, com a estruturagdo de fluxos de trabalho e
registros de documentagdo compartilhados, e com o desenvolvimento do primeiro
planejamento estratégico da ASPLAN.

Esse processo iniciado no final do ano de 2019 e concluido em 2020, contou
com uma etapa de diagndstico e da definicdo da identidade institucional da
assessoria. Naquele momento, um dos aspectos mais destacados foi a questao da
dicotomia entre a atuacao individual e atuacgao coletiva dos APPGGs e o desafio de
se firmar como uma area vista internamente como capaz de contribuir e dialogar
com os diversos setores da SMS.

A opcéo por fortalecer uma atuagao coletiva, a partir de uma area da Secretaria,
e nao a partir de projetos individuais, contribuiu para a efetividade, a consisténcia e o
enraizamento da atuacado dos APPGGs na SMS.
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2.6 Desafios da pandemia (2020 a 2023)

Ao mesmo tempo em que se consolidava esse lugar institucional para a atuagao
dos APPGGs, a pandemia de covid-19 impds um volume de demandas e uma
urgéncia inéditos a SMS, exigindo capacidade de integracéo e analise célere de dados,
traducdo de conhecimentos, inovagcao nos processos de trabalho e articulagdo com
multiplos atores, internos e externos no que se referia ao enfrentamento da pandemia.

Esse contexto desafiador possibilitou que a ASPLAN, area recém-estruturada,
pudesse contribuir com diagndsticos e desenho de solugdes que subsidiavam a
tomada de decisdo em um contexto bastante delicado e permeado por incertezas,
fortalecendo a capacidade de resposta da SMS durante a pandemia e agregando mais
seguranga e autonomia institucional em dialogos interfederativos e intersecretariais.

Um dos desafios da ASPLAN, nesse contexto, foi o de contribuir para um olhar
mais dinamico para a situacdo de saude, elaborar respostas rapidas e com
embasamento técnico a partir da troca de conhecimentos e articulagdo entre as
areas — assegurando, ao mesmo tempo, o estabelecimento de uma relagdo de
confianga e colaboracdo com as areas técnicas da Secretaria.

A ampliagdo da atuacdo da assessoria tornou mais urgente a captagcao de
novos profissionais. Como resultado de esforcos iniciados ainda em 2019, a
ASPLAN recebeu, em 2021, sua primeira analista de saude, o que representou uma
consolidacdo da assessoria como uma unidade capaz de prover apoio técnico e
estabelecer didlogos entre gestao, planejamento e saude. Essa ampliacdo de perfis
na composicdo da area também se mostrou fundamental para a perenidade da
ASPLAN, atualmente composta por APPGGs, analistas de saude, Assistentes
Administrativos de Gestao (AAG), residentes de gestdo publica e estagiarios — que
ampliaram a diversidade de competéncias, inclusive no que se refere a inovacao e
analise de dados.

A partir de 2021, a ASPLAN realizou anualmente momentos de atualizagéo ou
revisdo do planejamento estratégico da assessoria. Foi também neste ano que a
Assessoria passou a construir, para além da agenda dos instrumentos de
planejamento, um conjunto substancial de projetos estratégicos, visando a
responder a demandas prioritarias para o gabinete e a viabilizar o atingimento das
metas do Programa de Metas, que demandam articulagao entre areas, ferramentas
de gestao de projetos e medidas mais estruturantes.
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No ambito das discussdes do planejamento estratégico, estabeleceu-se um
ponto de inflexdo em relagdo a cultura prévia de horizontalidade que havia se
consolidado em outro contexto institucional. Firmou-se, dentro da ASPLAN, o
entendimento coletivo de que era necessario estabelecer uma chefia formal e
ampliar a equipe. A partir dessa compreensao, cargos do gabinete foram destinados
a assessoria €, no ano seguinte, houve designacao formal de uma chefia.

Além do aspecto ja mencionado, a introdugéo de integrantes do quadro proprio
da SMS (analistas de saude) foi um aspecto relevante para tornar a ASPLAN mais
do que um “grupo de APPGGs” na Secretaria. Ao internalizar esses quadros, a
assessoria avangou em termos de pertencimento e legitimidade institucional,
especialmente por ampliar o conhecimento sobre as caracteristicas e desafios da
rede de atengéo a saude e sobre a cultura organizacional da Secretaria.

A partir dessa estruturacdo, também se compreendeu pertinente organizar a
ASPLAN em duas frentes de atuagédo — a de planejamento e a de gestao estratégica
— e de aprofundar os mecanismos e instrumentos para institucionalizacéo da area.

Um marco relevante, que ocorreu em 2022, foi a instituicdo do Sistema de
Governanga de planejamento e monitoramento de objetivos, metas e agbes da SMS
para o ciclo 2022-2025 (Prefeitura de S&o Paulo, 2022a) e dos grupos técnicos de
planejamento regional (Prefeitura de Sao Paulo, 2022b) e, cujas estruturacdes
foram apoiadas pela ASPLAN. Em paralelo, houve também o apoio a realizagdo do
planejamento estratégico da SMS, como etapa preliminar a elaboragdo do Plano
Municipal de Saude 2022-2025 (Prefeitura de Sdo Paulo, 2022c), e a realizagao do
primeiro Planeja Saude em 2023 (com edi¢cées anuais sucessivas até o presente),
evento que tem como objetivo compartilhar experiéncias exitosas de planejamento
conduzidas nos diferentes territérios do Municipio e em todos o0s niveis
organizacionais pelas diferentes unidades que compbéem a SMS. Esses marcos
representam resultados importantes que reposicionaram e fortaleceram, por meio
de novos arranjos e espacos institucionais, o papel central do planejar no ambito da
SMS, de um lado, e o lugar ocupado pela ASPLAN, de outro.
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2.7 Perspectivas atuais (2024 ao presente) e futuras

A partir de 2024, a ASPLAN se consolidou como um nucleo estratégico de
planejamento e monitoramento e de apoio a projetos estratégicos da SMS, bem
como polo multiplicador de conhecimentos de gestdo, planejamento e avaliagao.
Mais do que cumprir fungdes previstas em decreto, a unidade se firmou como um
espaco de apoio a tomada de decisao estratégica e de articulagao entre as areas da
SMS, de promogdo de uma cultura de gestdo orientada por metodologias
inovadoras e colaborativas.

O reconhecimento desse lugar derivou de mudangas de percepgao externa:
parceiros institucionais e outras secretarias comecaram a identificar a ASPLAN
como uma referéncia em temas de planejamento € monitoramento, ampliando seu
papel como articuladora de informacdes e estratégias dentro e fora da SMS. Nesse
sentido, o fortalecimento institucional da ASPLAN implicou ndo apenas o
reconhecimento de sua atuagdo, mas também a valorizagdo do planejamento como
dimensao estruturante da gestdo na Secretaria, que ganhou lugar, densidade e
centralidade politica.

Como reflexo desse percurso, a ASPLAN tem diante de si o desafio atual de
conciliar a dinamicidade e a elasticidade que |he sdo préprias com as exigéncias
de um processo de institucionalizagcdo de suas fungdes, preservando a
flexibilidade sem comprometer a consolidagdo e o reconhecimento de seu lugar
institucional na Secretaria.

Outro desafio relevante diz respeito a necessidade de consolidar um quadro
perene e ampliado de APPGGs na SMS. Ao longo da trajetéria aqui descrita,
evidenciou-se como esses profissionais contribuiram de forma decisiva para afirmar
o lugar da Assessoria, 0 que, por sua vez, se traduz em ganhos institucionais
relevantes para a politica municipal de saude. Por isso, a ampliagao desse quadro
na SMS deve ser compreendida como prioridade permanente. Além disso, do ponto
de vista de gestdo da carreira, aprofundar mecanismos de reconhecimento e
valorizagdo do atuar coletivo, articulado a objetivos de médio e longo prazo, pode
contribuir para respaldar esse tipo de processo.
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Com efeito, ja foi destacada a atuagao dos APPGGs que, ao longo do tempo,
contribuiram de forma decisiva para consolidar a importancia da Assessoria. O
comprometimento desses profissionais reflete um empenho com a qualificagdo da
gestdo publica em saude e com a entrega de melhores servigos a populagao.
Assim, a ampliagdo do numero de APPGGs na SMS deve ser entendida como
constante prioridade, de modo a assegurar a continuidade de um padrao de
qualidade que tem permitido a ASPLAN alcancar o nivel de relevancia institucional
que ocupa presentemente.

Desse modo, a alocagédo continua desses servidores deve ser compreendida
como elemento crucial para garantir a manuteng¢ao da confiabilidade e eficiéncia da
ASPLAN, além de contribuir para o fortalecimento da profissionalizacao
administrativa e capacidade governamental da saude publica municipal.

3. CONSIDERAGOES FINAIS: SINTESE E APRENDIZADOS

Esse artigo se iniciou com a descricdo de trés camadas distintas e paralelas
que contribuiram, sob diferentes perspectivas, para uma experiéncia exitosa de
insercao de APPGGs nas estruturas administrativas da Prefeitura de Sao Paulo. A
confluéncia entre os contornos do lugar institucional do planejamento no SUS, o
arranjo institucional conectado ao planejamento em saude do Municipio e a
disciplina normativa da carreira de APPGGs da Prefeitura de Sdo Paulo ajudam a
explicar o reconhecimento que os profissionais dessa carreira obtiveram nesses 10
anos na SMS.

Por outro lado, o movimento realizado por esses atores para se inserirem nessa
estrutura, aproveitando as oportunidades que se apresentaram e trazendo
contribui¢des concretas para a politica de saude a partir da conjungdo de multiplos
saberes, também parece ter operado como fator fundamental para o desenrolar
dessa historia.

Um primeiro aspecto que gostariamos de destacar € a importédncia da
institucionalizacdo do Sistema Unico de Saude no pais, que pode ser fonte de
inspiragdo para outras politicas. Essa institucionalizagéo fornece uma base social,
normativa e organizacional que possibilita a existéncia e desenvolvimento de uma
area de planejamento no ambito da Secretaria Municipal da Saude.
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Outra licdo aprendida € que a multiplicidade de saberes e experiéncias,
caracteristica do quadro de APPGGs, pode trazer contribuigdes importantes, em
especial no ambito de politicas interdisciplinares, como as de saude, uma vez que
um olhar estratégico de gestao, e os conhecimentos e competéncias exigidos para
essas fungdes nao sdo comuns a todas as carreiras de servidores. Como também,
dialogam com as mudangas mais recentes na configuracdo da administragcao
publica, como o desenho de politicas por meio de contratagéo de servigos.

Por fim, nosso principal aprendizado se refere a importancia da atuacgao
concertada de APPGGs: um profissional isolado, por mais qualificado que seja, nao
sustenta sozinho um processo de mudanga e amadurecimento institucional mais
amplo. Isso pode se traduzir numa logica de alocagdes conjuntas, mas nao so: a
sustentacao de rede de trocas de experiéncias e outros mecanismos que viabilizem
essa dimensao coletiva também podem apoiar a inser¢éo institucional nos 6rgaos
municipais. Ademais, a colaboragdo estruturada com outros quadros da
Administragado (no caso da ASPLAN, os analistas de saude) também pode ampliar o
alcance e a efetividade dessas experiéncias.

O esforgo de recontar a trajetoria da ASPLAN de modo estruturado, como ja
dito, ndo teve como objetivo esgotar todas as perspectivas e reflexdes possiveis
que a memoria da assessoria pode englobar. A linearidade e a sintese aqui
pretendidas podem, sem duvida, deixar aspectos relevantes de fora e hipervalorizar
outros. Contudo, compreendemos que algo de util pode advir desse esfor¢o
narrativo — compartilhar com colegas agentes publicos alguns aprendizados e
experiéncias, inspirar transformagdes em contextos institucionais distintos, tornando
nossas atuagdes mais coletivas e propicias a realizagdo do interesse publico. Ao
compartilhar a experiéncia da ASPLAN e dos APPGGs que estiveram e estdo na
SMS, esperamos fomentar reflexdes sobre nossa atuacdo enquanto servidores de
uma mesma carreira, mas também enquanto servidores do municipio de Sdo Paulo,
comprometidos com a construgdo de uma cidade mais justa e equitativa.

Caderno de Gestdo Publica em Rede - 12 edic&o | 2025 132




REFERENCIAS BIBLIOGRAFICAS

BRASIL. Lei Federal n° 8.080, de 19 de setembro de 1990. Dispde sobre as
condi¢cdes para a promog¢ao, protecao e recuperagao da saude, a organizagao € o
funcionamento dos servigos correspondentes e da outras providéncias. Brasilia:
Diario Oficial da Uniao, 1990. Disponivel em:
https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/I8080.htm.

BRASIL. Ministério da Saude. Manual de planejamento no SUS / Ministério da
Saude, Fundagao Oswaldo Cruz. — 1. ed., rev. — Brasilia: Ministério da Saude,
2016. 138 p.: il. — (Série Articulacao Interfederativa; v. 4).

BRASIL. Portaria n°® 3.332, de 28 de dezembro de 2006, do Ministério da Saude.
Aprova orientagdes gerais relativas aos instrumentos do Sistema de Planejamento
do SUS. Brasilia: Diario Oficial da Unido, 2006. Portaria revogada. Disponivel em:
https://bvsms.saude.gov.br/bvs/saudelegis/gm/2006/prt3332_28 12_2006.html.

GRAEF, Aldino. Origens e fundamentos da carreira de Gestor Governamental.
Revista de Politicas Publicas e Gestao Governamental. Vol. 9, n° 1 (jan.a jun.2010).
Brasilia: 2010. Disponivel em: https://repositorio.enap.gov.br/handle/1/1724.

LOUREIRO, Erica de Castro. Conhecimento e meméria na Casa de Oswaldo
Cruz: reflexoes e elementos para a construgao de iniciativas de memodria
organizacional. Rio de Janeiro, 2016. Dissertacdo (Mestrado) - Universidade
Federal do Rio de Janeiro, 2016.

MATUS, Carlos. Politica, planejamento e governo. 2. ed. Brasilia: Ipea, 1996. t. 1
(Série Ipea, 143). Disponivel em: https://repositorio.ipea.gov.br/handle/11058/16296.

PREFEITURA DE SAO PAULO. Portaria n° 300/1987 da Secretaria de Higiene e
Saude. Cria a Assessoria de Planejamento - ASPLAN, junto ao gabinete de SHS,
com atribuicdes que especifica. Sado Paulo: Diario Oficial da Cidade, 1987.
Disponivel em: https://legislacao.prefeitura.sp.gov.br/leis/portaria-secretaria-de-
higiene-e-saude-300-de-5-de-fevereiro-de-1987/consolidado.

Caderno de Gestdo Publica em Rede - 12 edic&o | 2025 133




PREFEITURA DE SAO PAULO. Decreto Municipal n° 27.724/1989. Altera a
denominagao, reorganiza a Secretaria de Higiene e Saude - SHS, e da outras
providéncias. S&o Paulo: Diario Oficial da Cidade, 1989. Disponivel em:
https://legislacao.prefeitura.sp.gov.br/leis/decreto-27724-de-6-de-abril-de-1989.

PREFEITURA DE SAO PAULO. Lei Municipal n° 16.193, de 5 de maio de 2015.
Dispde sobre a criagdo do Quadro dos Profissionais de Gestao Governamental —
QPGG e das carreiras de Auditor Municipal de Controle Interno — AMCI e de
Analista de Politicas Publicas e Gestdo Governamental — APPGG, bem como
institui o respectivo regime de remuneracgao por subsidio. Sdo Paulo: Diario Oficial
da Cidade, 2015. Disponivel em: https://legislacao.prefeitura.sp.gov.br/leis/lei-
16193-de-05-de-maio-de-2015.

PREFEITURA DE SAO PAULO. Epidemiologia e Informagdo na Secretaria
Municipal da Saude de Sao Paulo no periodo de 1989 a 2001: elementos para
escrita de uma histéria. Sdo Paulo: Prefeitura de Sao Paulo, 2016a. Disponivel
em:http://www.prefeitura.sp.gov.br/cidade/secretarias/upload/saude/arquivos/publica
coes/Memoria_CElInfo.pdf.

PREFEITURA DE SAO PAULO. Decreto Municipal n°® 57.538/2016. Dispde sobre a
reorganizacéo da Secretaria Municipal da Saude, bem como altera a denominagéo e a
lotacdo dos cargos de provimento em comissédo que especifica. Sdo Paulo: Diario Oficial da
Cidade, 2016b. Disponivel em: https://legislacao.prefeitura.sp.gov.br/leis/decreto-57538-de-
16-de-dezembro-de2016.

PREFEITURA DE SAO PAULO. Decreto Municipal n° 57.012/2016. Regulamenta
a Lei n® 16.193, de 5 de maio de 2015, no que se refere aos eventos funcionais que
especifica da carreira de Analista de Politicas Publicas e Gestao Governamental —
APPGG, do Quadro dos Profissionais de Gestdo Governamental — QPGG. Sé&o
Paulo: Diario Oficial da Cidade, 2016c¢. Disponivel em:
https://legislacao.prefeitura.sp.gov.br/leis/decreto-57012-de-23-de-maio-de-2016/.

PREFEITURA DE SAO PAULO. Decreto Municipal n° 57.857/2017. Dispde sobre a
reorganizagao da Secretaria Municipal da Saude, altera a denominacao e a lotagéo dos
cargos de provimento em comissdo que especifica, bem como transfere cargos de
provimento em comisséo entre 6rgéos e do Quadro Especifico de Cargos de Provimento
em Comissdo. Sado Paulo: Diario Oficial da Cidade, 2017. Disponivel em:
https://legislacao.prefeitura.sp.gov.br/leis/decreto-57857-de-05-de-setembro-de-2017.

Caderno de Gestdo Publica em Rede - 12 edic&o | 2025 134




PREFEITURA DE SAO PAULO. Decreto Municipal n° 59.685/2020. Reorganiza a
Secretaria Municipal da Saude, regulamenta o § 2° do Artigo 45 da Lei n® 17.433, de
29 de julho de 2020, bem como transfere, altera a denominagao e a lotagdo dos
cargos de provimento em comissao que especifica. Sdo Paulo: Diario Oficial da
Cidade, 2020. Disponivel em: https://legislacao.prefeitura.sp.gov.br/leis/decreto-
59685-de-13-de-agosto-
de2020#:~:text=BRUNO%20COVAS%2C%20Prefeito%20d0%20Munic%C3%ADpi
o,reorganizada%20n0s%20termos%20deste%20decreto.

PREFEITURA DE SAO PAULO. Portaria SMS n° 443/2022. Institui o Sistema de
Governanca de planejamento e monitoramento de objetivos, metas e acbes da
Secretaria Municipal da Saude para o ciclo 2022-2025. Sao Paulo: Diario Oficial da
Cidade, 2022a. Disponivel em: https:/legislacao.prefeitura.sp.gov.br/leis/portaria-
secretaria-municipal-da-saude-sms-443-de-19-de-julho-de-2022.

PREFEITURA DE SAO PAULO. Portaria SMS n° 815/2022. Ficam instituidos os
grupos técnicos de planejamento regional, de acordo com a Portaria n° 443/2020,
que cria o sistema de governanga para o ciclo 2022-2025. Sao Paulo: Diario Oficial
da Cidade, 2022b. Disponivel em: https://legislacao.prefeitura.sp.gov.br/leis/portaria-
secretaria-municipal-da-saude-sms-815-de-16-de-dezembro-de-2022.

PREFEITURA DE SAO PAULO. Plano Municipal de Saiude 2022-2025. Sao Paulo,
2022c. Disponivel em:

https://www.prefeitura.sp.gov.br/cidade/secretarias/upload/saude/plano_municipal_d
e_saude_2021_ 240822 versao_site.pdf.

PREFEITURA DE SAO PAULO. Secretaria Municipal de Gest&o. Histérico. Sao
Paulo, 2025. Disponivel em:
https://prefeitura.sp.gov.br/web/gestao/w/coordenadoria_de_estudos_e_gestao_estr
ategica__coege/349663#:~:text=A%20carreira%20de%20Analista%20de,de%20Ge
st%C3%A30%20Governamental%20(QPGG). Acesso em: 13 de agosto de 2025.

VIEIRA, Fabiola Sulpino. Avangos e desafios do planejamento no Sistema
Unico de Saude. Ciéncia & Saude Coletiva, v. 14, p. 1565—-1577, set. 20009.

Caderno de Gestdo Publica em Rede - 12 edic&o | 2025 135




O Programa de Residéncia em Gestao
Publica da Prefeitura de Sao Paulo

Solange Guedes Mary Kawauchi
De Oliveira

RESUMO

O artigo apresenta o Programa de Residéncia em Gestao Publica (PRGP), instituido
em 2021 na Prefeitura do Municipio de Sdo Paulo, e trata a respeito da participacao
de diferentes agentes publicos na efetivagdo dessa politica publica, com destaque
para a carreira de Analistas de Politicas Publicas e Gestdo Governamental
(APPGG). Sao apresentados os perfis dos residentes das duas primeiras turmas, a
importadncia da articulagdo e colaboragdo entre diferentes Secretarias na
implementagdo e manutencdo do Programa, 0s processos organizacionais
necessarios para a alocagao, permanéncia, movimentagao nos 6rgaos municipais e
desligamento dos residentes e as agdes formativas ofertadas pela Escola Municipal
de Administracdo Publica de Sao Paulo (EMASP). Além disso, fala-se sobre as
pesquisas realizadas pelos residentes durante seu primeiro ano na Prefeitura e
alguns resultados alcancados pelo PRGP até setembro de 2025.

Palavras-chave: Gestao de pessoas; atuagdao em rede; treinamento em servico.

Caderno de Gestdo Publica em Rede - 12 edic&o | 2025 136




1.INTRODUGCAO

O Programa de Residéncia em Gestao Publica (PRGP) é uma politica publica
originada e implementada pela Secretaria Municipal de Gestdao (SEGES), em
colaboragcdo com outras 20 Secretarias Municipais na Prefeitura de Sao Paulo. Em
outubro de 2025, o Programa, aprovado em lei propria, completou quatro anos de
existéncia e, atualmente, esta em sua segunda edigao?.

A criagdo do PRGP contou com a participagdo de muitos agentes publicos,
incluindo os do Gabinete e da Coordenadoria de Gestado de Pessoas (COGEP) da
SEGES (TEIXEIRA, 2023), que abriram caminhos e obtiveram o apoio da alta
gestdo da Prefeitura de Sdo Paulo (PMSP) para sua implementagédo. Todos esses
agentes foram e continuam sendo fundamentais para a consecugdo dessa politica
publica, que vem se tornando cada vez mais reconhecida na PMSP. No ano de
2022, o PRGP ficou em 2° lugar na categoria Iniciativas de larga escala do Premia
Sampa, promovido pela PMSP, e, como consequéncia dessa premiag¢ao, o PRGP
foi case no 27° Guia Copicola - Como mobilizar pessoas para o setor publico a partir
de uma imersdo?.

Nesse contexto, o presente artigo tem como finalidade apresentar o Programa
de Residéncia em Gestédo Publica e explorar a parcela de atuagéo de integrantes da
carreira de Analista de Politicas Publicas e Gestdo Governamental (APPGG), nas
duas edi¢cdes do Programa, por meio de dados levantados pela equipe da Escola
Municipal de Administragcdo Publica de Sao Paulo (EMASP) - responsavel pelo
planejamento, organizacéo e execugao do PRGP - apresentando, ainda, algumas
contribuigdes desta politica a PMSP.

A carreira de APPGG foi criada em 2015, na PMSP, pela Lei n°® 16.193, de
05/05/2015, tendo os primeiros integrantes iniciado suas atividades em junho de
2016, em cerca de 20 Secretarias Municipais que apresentaram propostas de
trabalho para receber esses profissionais. Correlata a de outros entes federativos,
essa carreira € composta por profissionais graduados em nivel superior de qualquer
area, tendo como principais caracteristicas.

2 A primeira edi¢gdo ou primeira turma do PRGP iniciou-se em maio de 2022 e finalizou em maio de
2024; a segunda edi¢do ou segunda turma, iniciou-se em julho de 2024 e finalizara em julho de 2026.

26 Como mobilizar pessoas para o setor publico a partir da imers&o profissional? O caso do Programa
de Residéncia em Gestdo Publica. Disponivel em: https://copicola.prefeitura.sp.gov.br/iwp-
content/uploads/2024/04/27-GUIA-DIGITAL acessivel.pdf
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[...] o perfil generalista, tanto em competéncias técnicas
quanto gerenciais, e a atuacéo transversal, o que abre portas
para atuagdo em diferentes pastas com demandas variadas.
Um APPGG tem como finalidade desempenhar atividades de
direcdo, geréncia, assessoramento e avaliagdo de politicas
publicas (SAO PAULO, 2024d).

A gestao centralizada e o pagamento do subsidio dos APPGGs séao realizados pela
SEGES, assim como acontece com os residentes em Gestdo Publica®”. Diversos
instrumentos utilizados na gestdo da vida funcional do APPGG inspiraram o
planejamento, organizacdo e monitoramento da atuacdo dos residentes em Gestao
Publica, desde sua alocagao até o seu desligamento do Programa. Além desses pontos,
o perfil dos residentes, com formagdo em diferentes areas do conhecimento, €&
semelhante ao dos APPGG. Por conta da carreira de APPGG e do Programa serem
geridos pela SEGES e de diversas caracteristicas similares no perfil e na atuagéo, esses
profissionais acabam tendo muitos contatos entre si.

Considerando o exposto, este artigo possui natureza descritiva, buscando
apresentar, em linhas gerais, o PRGP e a participagao de profissionais da
carreira de APPGG na consecucgao dessa politica publica, por meio de dados
coletados pela equipe da Coordenacao do Programa.

2.1.0 PROGRAMA DE RESIDENCIA EM GESTAO PUBLICA (PRGP)

O PRGP foi instituido pela Lei Municipal n® 17.673, de 07.10.2021, sendo normatizado
pela Portaria SEGES n° 16, de 23.03.2023, tendo como principal finalidade:

Art. 1° [...] selecionar pessoas com formagcéo de nivel superior
para uma experiéncia profissional no setor publico municipal, [...]
de modo a proporcionar a formagdo, a pratca e o
desenvolvimento de competéncias associadas a Gestao Publica.
(Lei Municipal n® 17.673/2021)

Assim, o PRGP é uma oportunidade para graduados em qualquer area, com

interesse em ter experiéncia no setor publico e participar da execugao de diversas
politicas relacionadas a gestdo da metropole de Sao Paulo.

27 Os residentes em gestéo publica recebem bolsa-auxilio, auxilio-refei¢céo e auxilio-transporte.
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Em 2022, houve a primeira selegdo publica que permitiu o ingresso de 100
residentes. Naquele momento, as Secretarias enviaram 167 projetos, dos quais 91
foram contemplados com a alocacgao de residentes. O segundo processo seletivo,
em 2024, possibilitou o ingresso de 100 novos residentes. Nesta segunda turma, as
Secretarias enviaram 137 propostas para atuagdo dos residentes e, apoés
entrevistas, 93 projetos foram designados aos ingressantes para colaborarem
durante 12 meses. Tanto na primeira quanto na segunda turma, alguns residentes
mudaram de projeto, area ou Secretaria, ao longo dos 12 primeiros meses.

A partir de 2023, na segunda turma, os residentes passaram a realizar suas
jornadas semanais em 30 ou 40 horas, com bolsas nos valores de R$ 2.587,12 e
R$ 3.449,492%% respectivamente, mais auxilio-refeicdo e auxilio-transporte. Como
resultado inicial, em julho de 2024, 78 residentes atuavam em jornada de 40 horas e
21, em 30 horas.

Desde seu planejamento inicial e implementagao, diversos servidores - entre
os quais APPGGs - atuaram de modo decisivo para a concretizagdo dessa
politica, ao convencerem gestores e obterem apoio da alta gestdo, elaborarem
legislacédo e normas, buscarem a adesdo de outros servidores, desenvolverem
instrumentos de gestdo e acompanhamento dos residentes, identificarem os
temas de gestéo publica e politicas fundamentais para a formagao dos residentes,
ministrarem aulas, contribuirem para o acolhimento dos residentes nas
Secretarias e, ainda, serem supervisores, planejarem projetos e formas de
atuacao, além de orientarem e avaliarem Trabalhos de Conclusdo da Residéncia
(TCR), entre outras atividades.

Desde o inicio, a coordenagdo do PRGP sempre esteve sob a gestdo de um
profissional da carreira de APPGG e, até o momento, dois diferentes APPGGs
ocuparam esse cargo.

Considerando a multiplicidade de temas que poderiam ser tratados sobre o
PRGP, o foco, para o propdsito deste artigo, recaira sobre trés aspectos no
desenvolvimento dessa politica, que podem ser observados nos dados explorados:
a articulagao intersecretarial e colaborativa; processos organizacionais com foco em
gestao de pessoas; e as ag¢des formativas.

28 A Primeira Turma, durante os dois anos de duracado daquela edigdo, exerceu suas atividades em
jornada de 40 horas semanais, com bolsa-auxilio inicial no valor de R$ 3.300,00, até maio de 2023.
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2.1 Perfil dos ingressantes nas turmas de 2022 e 2024

Para ingressar no PRGP, além da graduacdo em qualquer area do conhecimento, é
necessario ter idade minima de 18 anos, ndo ser servidor publico efetivo da PMSP, ndo ter
participado de edicdo anterior do Programa por periodo igual ou superior a 12 meses e ser
aprovado e dlassificado no processo seletivo (SAO PAULO, 2024b).

Desde sua concepgao, o PRGP tinha como proposta a busca por um perfil mais
generalista, ndo se limitando a uma formacao especifica, bem como por uma
composicao pela diversidade, em termos de raca, género e idade (CARVALHO,
2022). Um dos aspectos que demonstram essa preocupacao esta no fato de que,
desde o primeiro edital de selegéo, a previsao para a reserva de vagas para negras,
negros e afrodescendentes (NNA)* era de 30%, isto &, maior do que os 20%
previstos em lei; para pessoas com deficiéncia (PcD)*, a lei prevé percentual entre
cinco e 10% - os editais das duas edicbes optaram pelo valor maior.

No primeiro processo seletivo, de acordo com as listas de convocacéo para as
provas, houve a inscricido de 187 pessoas NNA e, destas, apds aprovacido e
afericdo de caracteristicas fenotipicas, 36 constavam em lista especifica. Contudo,
no conjunto de ingressantes havia 44 residentes que se autodeclararam pretos ou
pardos, na primeira turma, considerando todas as listas de aprovados. Na segunda
edicdo, houve a inscricdo de 243 NNA e, apds aprovagao no processo seletivo e
afericdo de caracteristicas fenotipicas, ingressaram 15 NNA por meio das vagas
reservadas (SAO PAULO, 2022b; 2024c). Apds a matricula, 24 ingressantes da
segunda turma se autodeclararam pretos ou pardos.

Em relagado as vagas para PcD, nenhuma edigdo conseguiu atingir o percentual
minimo de 10%: na primeira turma, houve a inscricdo de 23 candidatos com
deficiéncia no processo seletivo e, destes, cinco foram matriculados no Programa;
na segunda, houve inscricdo de 24 candidatos, sendo que seis foram aprovados e
somente quatro matriculados (SAO PAULO, 2022b; 2024c).

2% Conforme termos utilizados pela Lei n°® 15.939, de 23.12.2013.
30 Conforme termos da Lei n°® 13.398/2002, os processos seletivos no ambito da PMSP devem
assegurar entre cinco e 10% das vagas disponibilizadas.
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Diversas podem ter sido as causas para a nao ocupagao total das vagas
reservadas para esses dois publicos e essa situagdo motivou duas estagiarias da
EMASP a pesquisarem o contexto e apontarem proposicbes para maximizar a
divulgacao do proximo processo seletivo a esses grupos. Esse esforgo resultou em
um trabalho (GARBATO e SOUZA, 2025) que foi inscrito na 142 Edicdo do Prémio
Melhores Praticas de Estagio da PMSP, em 2025. O trabalho destacou a
importancia de divulgar o PRGP e seus processos seletivos para instituicoes
focadas nas pautas raciais e de atengao a PcD.

A faixa etaria dos residentes € um ponto que se destaca. A primeira turma teve
uma variagao de 22 a 63 anos de idade e média de 33 anos. Eram 44% com idades
entre 22 e 30 anos, 47% entre 31 e 50 anos e 9% com mais de 51 anos. A segunda
turma teve variagdo de 21 a 64 anos e média de 31 anos. Eram 64% com idades
entre 20 e 30 anos, 29% entre 31 e 50 anos e 7% com mais de 51 anos.

Em relacdo a género, na primeira turma, 58% se autodeclararam como homens
cis; 40% se autodeclararam mulheres cis; e 2% n&o binarios. Na segunda turma,
53,5% se autodeclararam como mulheres cis; 43,4%, homens cis; 1%, nao binario;
1%, mulher trans; e 1% preferiu ndo declarar. Assim, a 12 turma contou com maior
numero de homens e na 22 turma, ingressaram mais mulheres.

Acerca da graduacao dos residentes, pode-se observar, por exemplo, a
variedade dos cursos. Na primeira turma havia 41 cursos diferentes, sendo os
cinco maiores: Direito (15 residentes), Relagdes Internacionais (11), Gestao de
Politicas Publicas (8), Ciéncias e Humanidades (7) e Administracdo de Empresas
(7). Além disso, 25 possuiam especializacdo/MBA; 12, mestrado; e dois,
doutorado. Em relacdo as universidades de origem destes residentes, as
principais sao: Universidade de Sao Paulo (USP), com 28 ingressantes;
Universidade Federal do ABC (UFABC), com 06; Universidade Estadual Paulista
(UNESP), com 05; Pontificia Universidade Catdlica de Sao Paulo (PUC-SP), com
04; Universidade Federal de Sao Paulo (UNIFESP) e Universidade Paulista
(UNIP), com 03 cada. Considerando esses dados, aparecem 04 instituicdes
publicas e 2 particulares dentre aquelas com os maiores numeros de
participantes da segunda edigdao do PRGP. No total geral dos residentes, 56%
fizeram sua graduagao em instituicbes publicas e 44% em particulares.
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Na segunda turma, havia 46 cursos diferentes, sendo os com maior numero:
Direito (23 residentes), Ciéncias Sociais (10), Administragéo Publica (8), Ciéncias e
Humanidades (7), Relag¢des Internacionais (6), Arquitetura e Urbanismo (6). Neste
grupo, 30 tém especializacao/MBA; dez, mestrado; e um, doutorado. Em relagdo as
universidades de origem, as principais sao: USP, com 29 ingressantes; UFABC,
com 13; UNESP, Fundacdo Getulio Vargas (FGV) e Universidade Presbiteriana
Mackenzie, com 6 ingressantes cada e Universidade Estadual de Campinas
(UNICAMP), com 5. Considerando esses dados, aparecem 4 instituicbes publicas e
2 particulares dentre aquelas com os maiores numeros de participantes da segunda
edicdo do PRGP. No total geral dos residentes, 64% fizeram sua graduagao em
instituicdes publicas e 36% particulares.

Assim, o perfil variado desejado pelos profissionais que desenharam o PRGP foi
alcangado em alguma medida. O principal desafio que ainda se mantém para o préximo
processo seletivo € o preenchimento total das vagas reservadas a PcD e NNA.

3. ARTICULAGAO INTERSECRETARIAL E COLABORATIVA

A equipe da Coordenacdo do PRGP na EMASP é constituida por dez pessoas
(somando-se Direcao, duas servidoras efetivas, trés assessoras(es), dois residentes e
duas estagiarias), que atuam nas frentes de gestdo e monitoramento das agbes do
Programa e no planejamento e organizagdo das formagdes dos residentes, sem medir
esforgos para responder ao bom andamento do Programa. Contudo, por sua natureza, o
PRGP esta profundamente vinculado a diferentes instancias tanto da SEGES quanto das
diversas Secretarias Municipais que recepcionam os residentes, razdo pela qual a
articulacao intersecretarial, promovendo ag¢des conjuntas e colaborativas, € essencial
para a permanéncia do Programa.

Na EMASP, a equipe da Coordenacado do PRGP conta com a contribuicdo das
outras Divisbes em diferentes etapas de trabalho, tais como: recepg¢ao nas
formacgdes, acompanhamento em visitas técnicas, sistematizagdo das avaliagdes
das aulas e validagdo de projetos pedagogicos dos cursos ministrados, entre
outras atividades.

A Coordenagdao do PRGP mantém, ainda, didlogo constante com o Gabinete, a
Assessoria Juridica e a Coordenadoria de Gestao de Pessoas da SEGES, para orientar o
trabalho com os residentes e as Secretarias.
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Para além desses setores da SEGES, o interesse e envolvimento das diferentes
Secretarias Municipais sao fundamentais para a existéncia do PRGP, o qual é mantido
devido ao trabalho permanente de mais de 250 pessoas®', ao menos, em cada edigéo.

Desde a criagdo do PRGP e realizacdo do primeiro processo seletivo, a
apresentagcao de projetos para atuacdo dos residentes, definicdo de vagas por
Secretaria, preparagao para receber residentes, contribuicdo nos conteudos e oferta
das formagdes, entre outras atividades, sado realizadas pela equipe da SEGES em
conjunto com agentes publicos de diferentes Secretarias Municipais.

O contato inicial da Coordenacdo do PRGP com as Secretarias é frequentemente
facilitado por profissionais parceiros e interlocutores. Eles sao a ponte entre o Gabinete da
Secretaria e as areas que propdem projetos para receber residentes. Esses agentes
publicos sdo essenciais para o éxito do PRGP, pois contribuem para a rapidez nas
alocacdes, entrevistam residentes e auxiliam na identificagdo de areas prioritarias para a
atuagao deles, fortalecendo o Programa internamente. Na primeira alocagéo da segunda
turma, em pelo menos 11 Secretarias, esses agentes publicos eram APPGGs que, em
alguns casos, sequer trabalhavam com residentes ou na mesma area destes. Esses
profissionais foram essenciais para a entrada e movimentagdo de residentes em diversos
momentos, em ambas as turmas, especialmente na alocagao inicial.

Na primeira edicdo do PRGP, 21 Secretarias receberam residentes para atuacdo em
seus projetos. No inicio daquela edi¢do, houve o intuito de fortalecer a SEGES, com a
alocagcdo de pelo menos dois ingressantes por Coordenadoria e, por esse motivo, a
Secretaria ficou com 19 residentes. As outras Secretarias com maior niumero foram Saude,
Governo, Educacao e Verde.

Na segunda edicao, em julho de 2024, 18 Secretarias receberam residentes;
um ano depois, 22. As Secretarias finalisticas - Saude e Educagdo - foram
priorizadas, com alocagéo inicial de 20 residentes.

31 Considerando-se, além dos residentes, seus supervisores e servidores que atuam diretamente
com esse grupo — como, por exemplo, os de Recursos Humanos —, a equipe responsavel pelo
PRGP, em SEGES, e chefias mediatas e imediatas dos residentes.
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Tabela 1 - Distribuicao inicial de residentes pelas Secretarias Municipais

N® de Residentes

Secretarias Municipais 1* Turma 23 Turma
(maio/2022) (julho/2024}

Educagio (SME) 7 20

Saunde (SMS) 12 20

Gestio (SEGES) 1% 13

Assisténcia e Desenvolvimento Social (SMADS) 5

Cultura (SMC)

Direitos Humanos ¢ Cidadania ($MDHC)

Governo Municipal (SGM)

Desenvolvimento Econdmico e Trabalho
(SMDET)

Controladoria Geral do Municipio (CGM)

Mobilidade Urbana e Transporte (SMT)

Esporte e Lazer (SEME)

Seguranga Urbana (SMSU)

Casa Civil (SMCC)

Procuradona Geral do Municipio (PGM)

Pessoa com Deficiéncia (SMPED)

Inovagdo e Tecnologia (SMIT)

Fazenda (SF)

Urbanismo ¢ Licenciamento (SMUL)

Verde e Meio Ambiente (SVMA)

Habitagio (SEHAB)

Relacbes Intemacionais (SMRI)

Instituto de Previdéncia Municipal (IPREM)

TOTAL
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Fonte: elaboragéo propria, a partir de dados levantados pela equipe EMASP/PRGP (julho/2025).

Um grupo imprescindivel na manutengdo do Programa € o das Unidades de
Recursos Humanos das Secretarias, que sao frequentemente acionadas pelos
residentes e se comunicam diariamente com a EMASP e a COGEP da SEGES,
para tratar das frequéncias, atestados, afastamentos, declaracbes, recessos e
outras questdes ligadas as necessidades dos residentes.

Na atuagao cotidiana, a supervisdo para os residentes € de fundamental
importancia. As supervisoras e supervisores sao pessoas de referéncia para os
residentes nas Secretarias, sendo responsaveis pela recepgéo e integracéo destes
nas equipes, orientando-os em relacdo as atividades a serem desenvolvidas. A
supervisao facilita a compreensao da estrutura da administragcdo municipal assim
como a aplicagdo de conhecimentos tedricos do residente na vida pratica dos
orgaos publicos. Além disso, é a supervisdo que orienta ou indica outros servidores
para orientarem os residentes na elaboracdo dos TCRs. Também indicam outros
servidores municipais com expertise no tema, para avaliar cada TCR, sendo este
um momento importante de troca de conhecimentos, inovacgéo e formagao de redes
de contato.

A indicagdo de servidores para a supervisdo de residentes € uma decisdo do
respectivo setor, ndo havendo interferéncia da coordenagao do PRGP nesse processo.
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Na primeira edicdo do Programa, em um levantamento realizado entre 82
supervisores formalizados, 38 titulares e 37 suplentes® eram da carreira de
APPGG; na segunda edicao, de 97 supervisores(as), 27 sdo APPGG. Desse modo,
observa-se que a supervisdo do PRGP esta intensamente relacionada ao cotidiano
de trabalho de APPGGs e estes contribuem para fortalecer, de forma basilar, a
atuacao de residentes na PMSP.

Toda essa articulagdo e colaboracgao intersecretarial sdo imprescindiveis para
a existéncia e funcionamento do PRGP, demandando didlogo constante para
aprimorar o alinhamento e a efetividade das acdes. Esse processo todo se inicia no
encaminhamento dos projetos pelas areas das diversas Secretarias Municipais que
possuem interesse em receber residentes, passando pelas atividades de alocagao e
realocacgao®?, terminando somente quando ha o desligamento destes.

4. PROCESSOS ORGANIZACIONAIS COM FOCO EM GESTAO DE PESSOAS

Considerando os diferentes processos necessarios para o funcionamento do PRGP,
serdo destacados, neste item, dois momentos fundamentais e que contam, em
grande medida com a participagdo de APPGGs: o registro de projetos
encaminhados pelas Secretarias, que possibilitam a alocagao inicial dos residentes,
e a avaliagdo de desempenho, cuja realizagdo define a permanéncia do residente
no Programa, além de ser uma oportunidade para feedbacks e aprimoramentos.

4.1 Registro de projetos e alocagao dos residentes

Realizar uma alocacdo adequada, de modo a aproximar o perfil do residente a
necessidade das equipes e 6rgaos publicos, garantindo o melhor aprendizado e
satisfacao de todos os interessados é um desafio que merece grande atengéo.

Na segunda turma, foi possivel antecipar a alocacédo de residentes, viabilizada por
trés razdes principais. Primeiramente, o niumero de residentes por Secretaria foi
definido e alinhado com os interlocutores de cada uma delas. Em segundo lugar, as
Secretarias atenderam solicitacdo da Coordenacdo do PRGP, apresentando
previamente os projetos, perfil desejado de residente e supervisor responsavel.

32 Na 22 edicdo do PRGP, a indicagdo de suplentes para os supervisores deixou de ser uma
obrigatoriedade, em razio da alteragao da Portaria de regulamentagéo do Programa.
3 Os processos para alocagao e realocagao estao descritos no TCR de ANDRETOTTI e JANASI (2023).

Caderno de Gestdo Publica em Rede - 12 edic&o | 2025 145




Em terceiro, os candidatos preencheram formulario de perfil, logo apdés a
homologagéo do resultado do processo seletivo. Dessa forma, a coordenagao do
PRGP pode fazer o mapeamento dos projetos de atuacdo em cada Secretaria e,
para tanto, houve intensa participacao de APPGGs de, ao menos, 13 Secretarias
Municipais®**, desde o inicio.

Ao todo, foram 137 projetos encaminhados pelas Secretarias Municipais a
Coordenagédo do PRGP. Tais projetos estavam em fase de elaboragdo e/ou
implementagao, tendo sido agrupados, na tabela que segue, em temas relativos a
Gestao Publica®®, os quais orientaram a atuacao das duas turmas de residentes.

Tabela 2 - Projetos das Secretarias Municipais para atuagao de residentes da
segunda turma, por temas (maio/2024)

TEMA DE GESTAO PUBLICA (Portaria SEGES 16/2023) N* de Projetos
Desenho, gerenciamento ¢ implementacio de projetos 74
Desenho de indicadores para monitoramento de politicas publicas 39
Racionalizagio de processos 28
Desenvolvimento organizacional 23
Redesenho de servigos piblicos, com foco no usudrio 14
Gestio de Pessoas 12
Anilise de aquisigBes e processos licitatérios 10
Promogio da integridade, transparéncia e acesso a informagio 9
Parcerias com o terceiro setor 7
Transformagio digital 7
TOTAL 2231

Fonte: elaboragéo prépria, a partir de dados
levantados pela equipe EMASP/PRGP (julho/2025).

Dentro deste espectro, cabe mencionar que diversos residentes estavam
previstos para atuar em dois ou mais projetos.

Antes do ingresso, todos os residentes preencheram um Formulario de
Mapeamento de Perfil, que tinha como objetivo recolher informagdes relacionadas a
idade, formacao, experiéncias prévias e preferéncias de Secretaria para atuacao.
Apéds avaliagdo dos perfis e dos projetos enviados pelas Secretarias, todos foram
indicados para entrevistas, considerando, dentro do possivel, a compatibilidade com
os projetos. Essa entrevista n&o teve carater eliminatorio, mas, sim, o de contribuir
para que as alocagdoes fossem bem-sucedidas (ANDREOTTI e JANASI, 2025).
Todos os residentes foram entrevistados antes da alocagéo, exceto alguns das
ultimas chamadas.

34 SMS, SME, SMC, SMUL, SMSU, SEGES, CGM, SEME, SMADS, SMT, SF, SVMA e PGM.

3% A Portaria SEGES n° 16/2023, no artigo 3°, elenca esses dez temas de atuagado principais da
gestdo publica, trazendo algumas mudangas em relacdo ao previsto na Portaria n® 14/2022
(revogada), em seu artigo 4°, que também trabalhava com dez temas de gestéo publica.
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Por coincidéncia, a primeira e a segunda turmas, embora ofertassem cem vagas
cada, comegaram com 99 residentes, ainda que a coordenagdo do Programa tenha
realizado trés e quatro chamadas, respectivamente, para matricula.

4.2 Avaliagao de desempenho periddica e desligamentos de residentes

A avaliagcao de desempenho de cada residente, realizada por sua respectiva
supervisao, € um elemento essencial para acompanhar sua evolugao e garantir sua
permanéncia no PRGP, além de alinhar expectativas, identificar pontos fortes e
frageis, bem como oferecer feedback, entre outras possibilidades.

E fundamental que a avaliagdo de desempenho tenha por base o(s) projeto(s)
descrito(s) no formulario de atuagdo do residente, que € um instrumento firmado
entre o 6rgéo de atuagao do residente e o 6rgao gestor do PRGP. Dessa maneira,
no formulario de avaliagdo de desempenho, o supervisor preenche informagdes do
projeto de atuagdo do residente, seu estagio de conclusdo e realiza uma reflexao
sobre o progresso do residente nos critérios propostos, considerando-se as
atividades desenvolvidas no seu 6rgao de atuagao.

Os residentes recebem notas em cinco itens, conforme descrito na tabela, a seguir.

Tabela 3 - Formulario de Avaliagao de Desempenho do Residente

R I Pontuacio | Pontuacio
Critérios de Avaliacio maxima atribuida
Comprometimento do(a) residente e conuibuicio efetiva para o 3
projeto em que ata
Comunicacio oral e escrita 1
Gestio do tempo e cumprimento de prazos 2
Colaboracio com a equipe 3
Proatividade 1
SOMA DA NOTA GERAL 10

Fonte: Coordenacédo do PRGP — SEGES/EMASP (jul. 2025).

A soma geral da pontuagao atribuida resulta em trés categorias:

« Satisfatério: de 8,1 a 10 pontos
« Parcialmente Satisfatorio: de 6 a 8 pontos
« Insatisfatério: até 5,9 pontos

Para continuar no Programa de Residéncia, a soma de pontos deve ser de, no
minimo, seis pontos.
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Durante o primeiro ano da primeira turma, aconteceram avaliagdes de
desempenho dos residentes a cada trés ou quatro meses, sendo necessario haver
duas avaliagdes insatisfatérias com a respectiva justificativa para um residente ser
desligado. Com a reformulagdo da regulamentagcéo do Programa (Portaria SEGES
n° 16/2023), as avaliagbes passaram a ser semestrais e uma unica avaliagao
insatisfatoria pode resultar no desligamento.

Considerando os quatro ciclos avaliativos da primeira turma, a nota média foi
9,61 e houve apenas um desligamento por baixo desempenho.

No primeiro ciclo de avaliagcdo da segunda turma, que ocorreu em janeiro de
2025, as notas atribuidas pelos supervisores ao grupo de 89 residentes resultaram
na meédia de 9,6 e também houve um desligamento por baixo desempenho. No
segundo ciclo, ocorrido em junho de 2025, a nota média de 76 residentes foi,
novamente, 9,6.

Os residentes das duas turmas também avaliam o PRGP ao longo de sua
passagem e no momento de sua saida. Sendo assim, 93% dos residentes da
primeira turma consideraram que sua experiéncia geral na PMSP foi positiva e 95%
demonstraram interesse em retornar, tendo em vista as fungdes exercidas e o
tempo de atuacdo. Ao sairem do Programa, 84% estavam satisfeitos com seus
supervisores e 88% avaliaram positivamente seu relacionamento com a equipe de
trabalho. Além disso, 75% consideraram que, no exercicio de sua fungao, seu
potencial foi realmente aproveitado.

Apds um ano no PRGP, a avaliagdo da segunda turma mostrou que 92% estéo
satisfeitos com seus supervisores e 98% consideram que tém aprendido coisas
fundamentais referentes a unidade em que esta alocado. A experiéncia geral do
residente com o PRGP obteve média de 4,3 (em escala de 1 a 5) e o quanto os
residentes recomendam o Programa, 8,5 (de 1 a 10).

Entretanto, na experiéncia nessas turmas de residentes, revelou-se a
necessidade de se debater o assunto Avaliacdo de Desempenho, visando elevar o
entendimento das multiplas visbes a seu respeito e a influéncia de tragos culturais
na sua realizagcédo, conforme destaca Barbosa (1996, p.60), para que se fortalega
uma cultura avaliativa promotora de aprimoramento e de oportunidades de troca de
experiéncias entre supervisao e residentes.

De todo modo, pode-se observar que essa politica tem tido sucesso na atracao de
profissionais que possuem interesse em atuar no servigo publico, sendo bem recebida
pelas servidoras e servidores que compdem a supervisdo do PRGP. Da mesma
maneira, as avaliagdes do PRGP por parte dos residentes foram bastante positivas.
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5. AFORMACAO DA RESIDENCIA
5.1 O curso de formagao

Um diferencial do PRGP, desde sua primeira edigdo, € a oferta de agdes
formativas aos residentes pela EMASP. Essas acdes sdo encontros que
possibilitam compartiihamento de conhecimentos tedricos e praticos sobre os
mais diversos temas relacionados a Gestdo Publica, com foco na PMSP, bem
como por visitas técnicas a equipamentos municipais que prestam servicos
diretamente ao municipe.

As aulas sdo ministradas por servidoras e servidores de diferentes areas da
PMSP, com vivéncia pratica ou académica no tema. Estes profissionais atuam de
forma voluntaria e quase todos possuem pés-graduagéo - muitos com mestrado e
doutorado -, estando ha varios anos na PMSP, tendo, portanto, passado por
diferentes gestdes municipais.

Apos a experiéncia de formacao de duas turmas de residentes, € possivel afirmar
que existe um programa de formagéo em Gestao Publica desenhado para as pessoas
que passam pela Residéncia na PMSP. Na primeira edicdo, como constava na Portaria
n® 14/SGM-SEGES/2022, posteriormente revogada, o residente deveria cumprir 360
horas de formacgdo. Ao longo de 2022, 108 horas de formagbes obrigatérias foram
ofertadas sobre temas fundamentais da administracdo publica com atividades semanais
e avaliagdes periodicas. O ciclo de formagao obrigatério contou com pelo menos 25
educadoras(es) voluntarios(as), dos quais 15 sao da carreira de APPGG. Entre
dezembro de 2022 e abril de 2023, a EMASP ofereceu mais 110 horas® de formagodes
voltadas as experiéncias de gestdo municipal para completar a carga de eletivas. Desse
ciclo, participaram 37 educadoras(es), sendo 17 destes da carreira de APPGG.

A partir da segunda edicao, para a certificacdo® na Residéncia em Gestao Publica,
a carga horaria minima passou para 80 horas. Além de cursos online da EMASP, o
PRGP ofertou, de julho de 2024 a maio de 2025, 140 horas de aulas presenciais,
ministradas por 44 educadoras(es) voluntarios; destes, 19 sao da carreira de APPGG.
Apbs as aulas, os residentes preencheram formulario avaliativo, e a nota média
atribuida as atividades formativas foi de 9,2, em escala de um a dez.

O quadro, a seguir, sintetiza os temas das atividades formativas ofertadas nas duas
turmas, com as respectivas cargas horarias.

3¢ Desse total de 110 horas constam 17,5 horas de formagdes online da Residéncia Juridica doadas pelo
Centro de Estudos Juridicos (CEJUR) da Procuradoria Geral do Municipio (PGM) para o PRGP.

37 Para a certificacédo, além da participagao de, no minimo, 80 horas de formacéao, € necessario que
o residente tenha completado 12 meses de Programa e ter aprovagdo nas duas avaliagdes
semestrais de desempenho.
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Quadro 1 - Agoes formativas ofertas para a 12 e 2 turma
de residentes em gestao publica

Carga
Formagio Modalidade | Turmas
i Horaria
Curso de Iniciagio para Agentes Pablicos EaD le2 16k
Agora SEI! EaD lel 16h
Introdugio s Aquisicdes e Contratagdes Municipais Presencial fe2 She Th
Gestio de Pessoas no contexto do Servigo Piblico Presencial le2 She Th
Gestio de Projetos Presencial 1e2 | 10he7h
Gestio de Processos Presencial le2 She Th
Inovacdo no Setor Publico Presencial le2 10e7h
Metodologia de Pesquisa Presencial le2 16h e %h
Parcerias com o Setor Piiblico Presencial le2 She7h
Arranjos Federativos e Politicas Setoriais Presencial le2 ghedh
Encarando problemas complexos: a populacio em situagio . _
G B i i i Presencial 2 Th
de ma e arranjos institucionais
Politica para a Pnmeira Infincia: o desafio intersetorial Presencial 1e2 dheih
Roda de conversa com ex-residentes da 1% edigdo Presencial 2 ih
Gestdo de Riscos e Design Thinking no redesenho de . N
. . ; Presencial 2 3h
FIroCessos intermos; o sistema de CDD‘IID]E mterno
Rede Somos: Projeto de sensibilizagio para agGes de !
== N Presencial 2 3h
promogio i satide mental na PMSP
Seminirios do Programa de Residéncia em Gestio Piiblica . ]
. i Presencial 1el 4 dias
(Pré-projetos e TCRs)
Governo Aberto na pritica: conceitos e experiéncias Presencial fe2 Sheih
Politicas de diversidade ¢ inclusio Presencial 1e2 | 10hes3h
Desenvolvimento Sustentivel para a Igualdade Presencial 1 10h
Inovagdo na Educagio Presencial fe2 4he3h
Amagdo Defesa Civil na gestio de riscos ¢ desastres Presencial fe2 4heih
Gestdo, govemanga ¢ monitoramento de dados: os casos
do Programa de Metas da Cidade de Sdo Paulo e o Observa | Presencial 2 Th
Sampa

Fonte: Coordenacgao do PRGP — SEGES/EMASP (jul. 2025).

Além das formagbes mencionadas, os residentes tiveram palestras e
apresentagcdes de diversas iniciativas inovadoras implementadas nos 6rgaos
publicos municipais e visitaram diferentes equipamentos publicos que atendem a
populacao ou tém relacdo com o Poder Executivo, como a Camara Municipal € o
Tribunal de Contas do Municipio de Sao Paulo.

A avaliagdo geral do PRGP mostrou que, na primeira turma, 98% dos residentes
consideraram que seus conhecimentos sobre Gestdo Publica foram aprimorados,
enquanto 95% avaliaram que sua capacidade de resolu¢ao de problemas aumentou.

Na segunda turma, 98% dos participantes afirmaram ter aprendido conteudos
fundamentais sobre Gestdo Publica e que o grupo de educadoras(es) possui
dominio do conteudo. Adicionalmente, 91% afirmaram que as formacdes tém
contribuido para sua atuagédo na administragcdo municipal.
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5.2 Os Trabalhos de Conclusao da Residéncia (TCR)

Ao final do primeiro ano, os residentes devem entregar um TCR, registrando
aprofundamento ou pesquisa sobre alguma questdo de sua area de atuacgao,
orientados por um servidor municipal - da propria supervisdo ou outra pessoa
indicada por ela - com conhecimento ou pratica na tematica. Nesse contexto, outro
conjunto de servidores fundamental para a formagdo dos residentes foi o de
orientadores de TCRs.

A coordenacdo do PRGP organizou eventos para a apresentacdo dos pré-
projetos, bem como dos TCRs aprovados, para ambas as turmas. O objetivo foi
oferecer um espago tanto para que as turmas recebessem comentarios de
servidores da PMSP, que participaram voluntariamente como debatedores, para
aprimoramento das pesquisas, como também para divulgar os respectivos projetos.

Em novembro de 2022, 82 pré-projetos da primeira turma foram apresentados e
discutidos em salas tematicas. O evento contou com a participacao de 25 servidores na
coordenacao e debate das salas, sendo que, destes, 20 eram APPGGs.

Em relagdo a segunda turma, em janeiro de 2025, 81 pré-projetos foram
apresentados e comentados por 20 servidores municipais, sendo 15 deles
APPGGs. Em junho de 2025, dos 71 TCRs aprovados, 52 foram apresentados e
seguidos por comentarios, em evento organizado pela Coordenagdo. Dos 42
servidores municipais que realizaram os comentarios (os préprios avaliadores ou
outros servidores), 16 eram APPGGs.

Assim, a participagado voluntaria de mais de 80 servidores municipais nesses
eventos das duas turmas foi fundamental para o aprimoramento das pesquisas,
contribuindo diretamente para o desenvolvimento dos residentes.

Os TCRs produzidos obtiveram nota média atribuida pelos avaliadores de 9,9
(em escala de um a dez). Os TCRs aprovados em ambas as edigbes estado
publicados na pagina institucional da SEGES?*® e os autorizados pela respectiva
supervisdo®* estdo com os acessos ao texto liberados ao publico.

Desde a sua regulamentagao, foram destacados dez temas de Gestdo Publica
para atuacao dos residentes, assim como os formatos de TCR.

% Link para os TCRs publicados: https:/prefeitura.sp.gov.br/web/gestao/w/programa_de_residencia/345418
3 Os TCRs que contivessem dados considerados sensiveis ndo foram autorizados, pelas
respectivas supervisdes, para acesso ao publico.
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Tabela 4 - Formato dos TCRs aprovados

N* de TCRs aprovados
FORMATO TCR Primeira Turma Segunda Turma
(maio 2023) (junho 2025)
Artigo Académicol” 32 .
Guia 07 23
Manual 02 L
Projeto de Intervengi 1
o:! 0 de Interv ell'll;aCl 2440

Projeto de Melhoria .

TOTAL 65 n

Fonte: elaboragao propria, a partir de dados levantados pela equipe EMASP/PRGP (julho/2025).

Tabela 5 - TCRs aprovados (maio de 2024) - Primeira Turma PRGP, por tema*'

N° de TCEs aprovados
FORMATO TCR Primeira Turma Segunda Turma
(maio 2023) (junho 2025)
Artigo Académicol” 32 -
Guia 07 =
Manual 02 11
Projeto de Intervenci 1
u;! o de Interv H.“;ao 244

Projeto de Melhoria 26

TOTAL 65 71

Fonte: elaboragéo propria, a partir de dados levantados pela equipe EMASP/PRGP (julho/2025).

Tabela 6 — TCRs aprovados (junho de 2025) - Segunda Turma PRGP, por tema*?

TEMA DE GESTAO PUBLICA N*TCR
Desenvolvimento organiracional 25
Racionalizacio de processos 22
Desenho, gerenciamento e implementagio de projetos 17
Promogio da integridade, transparéncia ¢ acesso 3 informagio 15
Gestio de pessoas 13
Transformacio digital 10

Desenho de indicadores para monitoramento de politicas publicas
Redesenho de servigos pablicos, com foeo no usuario

Anilize de aquisigdes ¢ processos licitatérios 5
Parcerias com o Terceiro Setor 3
TOTAL 1254

Fonte: elaboragao propria, a partir de dados levantados pela equipe EMASP/PRGP (julho/2025).

Observa-se, assim, que os TCRs aprovados constituem-se como contribui¢cdes
do grupo de residentes a PMSP, registrando projetos, mapeando processos, criando
instrumentos de gestdo, trazendo inovagdes, melhorando o atendimento a
municipes e agregando valores a gestao municipal.

42 Na primeira turma, ndo havia distingdo entre projetos de intervengéo e de melhoria.

41 Conforme indicado para o evento de apresentagdo de TCRs aprovados, em novembro de 2022,
cuja organizagao tematica foi definida pela equipe de Coordenagéo do PRGP, a época do evento.

42 A equipe de Coordenagao do PRGP optou pela organizagao dos temas, considerando a definicdo
tematica feita pela Portaria SMG/SEGES N° 16/2022.

43 A maior parte dos autores indicou mais de um tema para os 71 TCRs aprovados.
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6.CONSIDERAGOES FINAIS

Pela aprovacao e interesse geral, na PMSP e mesmo fora dela - em outros
entes municipais, estaduais e o Governo Federal -, pode-se afirmar que o PRGP é
uma politica de reconhecido sucesso. Ele tem impactado a vida de seus
ingressantes e contribuido como porta de entrada para a permanéncia de diversos
residentes no servigo publico das trés esferas de governo.

Desde a sua concepgao, o PRGP espera obter resultados que contribuam para
a melhoria dos servigos ofertados ao municipe, buscando: atrair talentos para o
setor publico, considerando valores de diversidade, equidade, inclusdo e geragao
de oportunidades; diversificar as modalidades de atuagao profissional no setor
publico; produzir conhecimento sobre Gestdo Publica, a partir de experiéncias da
PMSP; e desenvolver capacidades de gestdo em novos talentos e troca de
experiéncias, por meio da atuagao sob supervisao de profissionais experientes.

As experiéncias dessas duas turmas mostraram que esses resultados vém sendo
alcancados, pois diversos residentes permaneceram como servidores publicos na
PMSP, ao serem nomeados por concursos publicos ou em cargos comissionados.

Da primeira turma, a coordenagcédo do PRGP tem o registro de 24 residentes
aprovados em concursos municipais (sendo nove para o cargo de APPGG), dos
quais, 15 ja foram nomeados: quatro APPGGs e um Assistente Administrativo de
Gestdao (AAG) na SEGES,; cinco Fiscais de Posturas e uma Analista de
Ordenamento Territorial nas Subprefeituras; dois Professores na SME; e dois
Analistas Plenos na SPTRANS.

Ainda em relagdo a primeira turma, mapeou-se que 31 residentes foram
contratados ou nomeados em cargos de comissao, sendo 27 em Cargos de Diregcao
e Assessoramento (CDA). Além destes, quatro foram contratados por empresas
municipais ou instituicoes parceiras.

Na segunda turma - cujos contratos seguem em vigéncia, até julho de 2026 -,
houve a contratagao de onze residentes em 6rgaos da PMSP#, sendo um APPGG
e oito comissionados em CDAs, e dois em empresas publicas.

As pesquisas realizadas pelos residentes das duas turmas mostraram a
relevancia do ingresso dessas pessoas na Prefeitura, cujos TCRs registram
contribuicdes relevantes, ndo sé para os respectivos setores de atuacdo como
também para servidores publicos interessados e comunidade académica.

“4Até agosto de 2025
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As avaliagdes feitas pela supervisdo dos residentes também atestam a
importancia e o valor da atuagao destes nas atividades gerais da PMSP.

Muitos sdo os desafios enfrentados pelo PRGP, enquanto uma politica publica
inovadora, no contexto da PMSP, que se propde a promover a diversidade e a
inclusao de diferentes grupos sociais, especialmente os de pessoas negras € com
deficiéncia, conforme apontado anteriormente.

E relevante considerar, ainda, que aprimoramentos sempre s30 necessarios em
relacdo a avaliagdo de desempenho, com vistas a ampliar o conhecimento acerca
das multiplas visdes sobre esse processo, ampliando-se oportunidades para fomentar
o didlogo e o intercambio entre supervisores e residentes.

De modo geral, pelos dados e informagdes apresentados neste artigo, observa-
se o papel fundamental da carreira de APPGG para a implementagao e manutencao
do PRGP. Essa importancia chama atengao especialmente pela definicdo e oferta de
acgdes formativas para o grupo de residentes dessas duas primeiras turmas e pelo
exercicio da supervisao, em atuacao relevante na orientagao cotidiana de trabalho,
bem como na avaliacdo das pesquisas realizadas pelos residentes nas diferentes
Secretarias Municipais.
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RESUMO

Este artigo tem como objetivo refletir sobre a atuacdo da carreira de Analista de Politicas
Publicas e Gestdo Governamental (APPGG) no contexto de problemas complexos que
requerem arranjos institucionais que ultrapassem as fronteiras tradicionais dos setores
governamentais, a partir da experiéncia da Politica Municipal Integrada pela Primeira
Infancia (PMIPI) no municipio de Sdo Paulo. Além de breve introdugéo, o texto conta com
trés partes, na primeira é discutido o foco da politica pela primeira infancia na
intersetorialidade e o enquadramento da garantia do desenvolvimento integral como um
problema complexo, o0 que requer arranjos institucionais e capacidades estatais
especificas. Na segunda, € apresentado um panorama do desenvolvimento da politica de
primeira infancia no Brasil, evidenciando o ambiente mais amplo que influenciou nos seus
contornos e limites e os desdobramentos da politica no municipio de Sdo Paulo. Na
terceira parte, € detalhado o processo de institucionalizagao da politica da primeira infancia
de Sado Paulo, ressaltando a participacdo de APPGGs na sua governanca. Nas
consideragdes finais, € retomado o enquadramento da garantia do desenvolvimento
integral na primeira infancia como um problema complexo e a intersetorialidade como
estratégia para fazer frente aos desafios colocados, além do papel estratégico da carreira
de APPGG na ativagao das capacidades estatais necessarias para tanto.

Palavras-chave: Primeira infancia, Intersetorialidade, Problemas complexos,
Politicas publicas, Carreiras transversais.
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1.INTRODUGCAO

A partir da consolidagao de sistemas nacionais de protegcéo social ao longo do
século XX em paises ocidentais e da emergéncia da visdo das criangas e
adolescentes como sujeitos de direitos, os governos tém desenvolvido politicas,
programas e iniciativas voltadas as criangas, como as agdes em saude, a protegao
as infancias e a educacao infantil. Especificamente, nas ultimas décadas, diversos
governos avangaram na concepcgao de politicas integradas para a primeira infancia,
etapa que compreende os primeiros seis anos de vida, devido ao reconhecimento
da importancia deste periodo** e a janela de oportunidades aberta por ele para a
reducao de desigualdades.

O que tem distinguido o movimento atual das politicas para a primeira infancia
€ a énfase no papel crucial da integracao e da coordenagao entre todas as politicas
para a garantia do desenvolvimento integral das criangas. Especialmente na
América Latina, a forma como diferentes paises desenvolveram agdes voltadas ao
tema é diversa*®, mas possuem em comum o fato de adotarem uma perspectiva
intersetorial, que desafia a organizagao tradicional dos governos, estruturada a
partir de uma perspectiva setorial. A intersetorialidade surge neste bojo como um
arranjo possivel para responder a fenbmenos complexos como a superagdo das
desigualdades e a prépria garantia do desenvolvimento integral das criangas.

45 Enquanto a neurociéncia demonstrou que o cérebro das criangas se desenvolve mais do que em
qualquer outro momento da vida nos primeiros anos (Shonkoff e Philips, 2000), os estudos
realizados pelo economista americano James Heckman destacaram o investimento em politicas para
a primeira infancia como o0 mais vantajoso para a sociedade. Utilizando métodos econométricos, ele
demonstrou que cada délar investido em politicas para a primeira infancia tem o potencial de gerar
sete vezes mais beneficios no futuro (Heckman, 2006).

“6 Na América Latina, houve o programa pioneiro voltado para primeira infancia desenvolvido em
Cuba, em 1982, denominado Educa tu Hijo e a partir da década de 2000 varias iniciativas, que
possuem as visitas domiciliares como um dos eixos centrais: Chile Crece Contigo (2007), Uruguai
Crece Contigo (2011), De Zero a Sempre (Coldémbia, 2011), Peru Cuna Mas (2012). No Brasil, houve
o desenvolvimento do programa “Primeira Infancia Melhor”, em 2003, pelo Governo do Rio Grande
do Sul, que serviu de referéncia para o programa federal Crianga Feliz, em 2016. A implementacao
de uma iniciativa federal e intersetorial para a primeira infancia aconteceu no Brasilem 2012, no
ambito do Programa Brasil sem Miséria, com a ac¢do “Brasil Carinhoso”, dedicada a redugéo da
extrema pobreza de familias com criangas de 0 a 6 anos e apoio para o seu desenvolvimento
integral (COSTA, MAFRA e BACHTOLD, 2014).
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Neste artigo, entéo, propde-se a reflexao sobre a contribuigdo e a participagao
da carreira de APPGG na construgao e consolidagao da Politica Municipal Integrada
pela Primeira Infancia (PMIPI) de Sao Paulo. Para tanto, primeiro é apresentada
breve discusséo sobre o enquadramento do tema como um problema complexo e a
abordagem intersetorial como a estratégia mais adequada para lidar com ele. Em
seguida, ha uma contextualizagao sobre o ambiente politico-institucional brasileiro
em que o desenvolvimento dessa discussdo acontece, marcado por grande
mobilizagdo de organizagdes da sociedade civil, resultando na publicagdo do Marco
Legal da Primeira Infancia (MLPI) em 2016, entendido aqui como principal
impulsionador dessas politicas em ambito subnacional. Na terceira parte,
apresenta-se detalhamento da politica municipal integrada pela primeira infancia
paulistana, enfatizando os arranjos e instrumentos criados para institucionalizagao
dessa politica, e a contribuicdo de Analistas de Politicas Publicas e Gestao
Governamental (APPGGs) para sua sustentabilidade ao longo do tempo.
Compreende-se que a carreira tem sido um importante ativador das capacidades
estatais na implementagdo da politica. As consideragdes finais retomam a
intersetorialidade como um arranjo adequado para fazer frente aos desafios
colocados a garantia do desenvolvimento integral das criangas, além do papel
estratégico da carreira de APPGG na produgdo de arranjos de governanga e
instrumentos para viabiliza-la na pratica.

2. A PRIMEIRA INFANCIA COMO UMA POLITICA INTERSETORIAL

As politicas e programas para a primeira infancia desenvolvidas no contexto
latino-americano das ultimas décadas se articulam a um movimento mais amplo,
identificado por Cunill-Grau (2014), como o desenvolvimento de novas politicas
sociais centradas em direitos e que possuem a intersetorialidade como um
elemento central, muito associado a agenda de enfrentamento a pobreza,
compreendida como um fenébmeno multidimensional e multicausal. Bichir e Canato
(2019) afirmam que a discussao sobre a intersetorialidade se dissemina na Ameérica
Latina no inicio dos anos 2000, com novas abordagens sobre a questao social, mais
integradas. Por outro lado, o debate ganha forgca também como uma estratégia de
gestdo, no contexto das reformas do Estado e da necessidade de melhorar a
eficiéncia e a efetividade da prestagao de servigcos publicos.
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Neste contexto, a intersetorialidade aparece como uma das formas de resposta, no
ambito da gestdo, a problemas complexos. Bronzo (2023) defende que a ideia de
complexidade é fundamental para analisar os problemas publicos na medida em que eles
sdo intricados, emaranhados e confusos. Embora a ideia de complexidade seja mais
ampla e remeta a todo um campo do conhecimento, ela auxilia na contraposicédo a uma
visdo reducionista dos problemas publicos como “fechados”, bem delimitados e passiveis
de serem detalhadamente planejados e solucionados. A garantia do desenvolvimento
integral de criangas na primeira infancia, ainda mais em paises marcados pela
desigualdade, pode ser considerada um problema complexo por ser fortemente
influenciada por problemas multicausais como a pobreza e possuir, também,
similaridades com wicked problems, na acepcao conferida por Peters (2017)*. Isto
porque quando se trata do desenvolvimento integral da primeira infancia ha um amplo
consenso de que é algo produzido pela interagdo simultdnea entre mudltiplos fatores
interdependentes e altamente influenciados pelo contexto social, a0 mesmo tempo em
gue ndo ha clara delimitagdo do que ele abarca, nem solug¢des unicas para alcanga-lo.

O conceito de desenvolvimento integral, tal como proposto por Grantham-
Mcgregor et al. (2007) indica a necessidade de compreensdo do desenvolvimento
humano de uma perspectiva holistica, compreendendo as dimensdes fisica,
socioemocional, cognitiva, dos sentidos e do movimento do corpo dos individuos
como interdependentes. Este e diversos outros estudos evidenciam os impactos
negativos que o contato com contextos adversos como a pobreza, a desnutri¢cdo, a
violéncia e a falta de estimulos na primeira infancia produzem sobre o
desenvolvimento infantil, resultando em piores resultados ao longo de toda a vida.
Conforme sintetiza o Comité Cientifico do Nucleo Ciéncia pela Infancia (NCPI),

47 Peters (2017) problematiza a larga utilizagdo que o termo ganhou, seja na academia seja nos
préprios governos. Para além da definicdo mais geral que o termo adquiriu, a de estar relacionado a
problemas com multiplos atores e que sdo complexos, politica e socialmente, o autor recupera dez
caracteristicas que estavam presentes no debate inicial sobre wicked problems e que teve sua
origem nas discussdes sobre planejamento, sendo elas: a dificuldade de definicdo; a sua
singularidade; a auséncia de uma definicdo clara; a existéncia de multiplas explicagdes; ndo ha
clareza e, talvez, nem mesmo um conjunto de solu¢des possiveis-; a inexisténcia de um teste
imediato ou definitivo para avalia-las, ndo sendo falsas ou verdadeiras, nem boas ou ruins; todas as
tentativas de solugdo sao irreversiveis ou impossiveis de esquecer ndo havendo teste imediato ou
definitivo para avaliar as solucgdes, todo problema perverso pode ser sintoma de outro problema e o
formulador de politicas nao tem o direito de errar.
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Em paises com baixa e média rendas nacionais per capita,
(...) criangas de familias com menor poder aquisitivo sofrem o
impacto persistente da pobreza e apresentam maiores riscos
de mortalidade infantil, desnutricdo crénica, atraso no
desenvolvimento, baixa escolaridade e gravidez na
adolescéncia, em comparagdo com as de familias mais ricas
(Komatsu, Calu, Bartholo, 2022, p.13).

Considerando estes aspectos, desenvolvem-se discussdes em torno do tema a
partir de perspectivas de politicas publicas diversas. Uma das referéncias mais
difundidas sobre o assunto, o Nurturing Care Framework, ou Modelo de Atencgao e
Cuidado Integral na Primeira Infancia, proposto pela Organizagdo Mundial da Saude
(OMS), Fundo das Nagdes Unidas para Infancia - UNICEF e Banco Mundial (2018),
por exemplo, propde a articulagdo das politicas publicas para a garantia do
desenvolvimento integral a partir da oferta de condicbes em 5 dimensbdes
essenciais: saude, nutrigdo, seguranga e protec¢ao, oportunidades de aprendizagem
e cuidados responsivos. A partir deste modelo, a complexidade se manifesta no fato
de que a falha na oferta de condicbes em um dos dominios tem impacto nos
demais. Outras perspectivas reconhecem a importancia desses componentes, mas
enfatizam a relevancia da oferta de espagos amigaveis as criangas e suas familias
nas cidades, mobilizando outros setores e areas do conhecimento como arquitetura
e urbanismo, meio ambiente e cultura, por exemplo, ao reconhecer que o
desenvolvimento das criancas & afetado também pelo ambiente fisico e estimulos
que as cercam (Soares e Biderman, 2021). Em outras palavras, ndo ha um modelo
e abordagem intersetorial unica proposta para lidar com o fendmeno, mas
abordagens com énfases diferentes e que se complementam.

Como um problema publico complexo, multicausal e multidimensional, as
abordagens que propdem politicas para a primeira infancia tém langado mé&o da
intersetorialidade como um arranjo necessario para auxiliar na superagcdo dos
desafios da garantia do desenvolvimento integral de bebés e criangas. A partir da
literatura sobre o tema, Komatsu, Nascimento e Menezes Filho (2024) argumentam
que esta abordagem € a mais adequada para lidar com os fatores de risco para o
desenvolvimento infantil porque “além de possuir multiplos determinantes, os fatores
de risco ao desenvolvimento infantil interagem de forma complexa e tendem a atuar
de forma conjunta, persistente e acumulada ao longo do tempo” (2024, p. 21).
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A relacao, contudo, entre problemas complexos e a intersetorialidade nao pode
ser entendida como uma relagdo mecanica. Bronzo (2023), que analisa a
intersetorialidade como uma forma de gestao para lidar com problemas complexos,
aponta certo “descasamento paradigmatico” entre a compreensao da natureza e os
desafios de “problemas complexos”, bastante desenvolvido em termos tedricos, € a
das politicas e modelos de gestdo mais adequados para lidar com eles, sendo
necessario avangar nesta perspectiva. Cunill-Grau (2014) desenvolve algumas
ferramentas analiticas para auxiliar na analise da intersetorialidade. Para ela, a
intersetorialidade ndo € um dado, tampouco um modelo de gestdo claro, mas uma
variavel causada por multiplos fatores.Canato e Bichir (2021) apontam uma
tendéncia dos estudos em focar em modelos ideais de intersetorialidade, sendo
necessario avancar na discusséo sobre o desenvolvimento de arranjos institucionais
de implementagcdo e de estratégias de coordenacgdo, que sdo diversos. Para as
autoras, mais do que um modelo de gestdo bem formulado, a intersetorialidade é
produto de interagdes cotidianas e estratégias de coordenagdo construidas entre
diferentes escalbes da burocracia e entre atores estatais e ndo estatais, em arranjos
de implementacao distintos.

O debate sobre a intersetorialidade € amplo e ha divergéncias em relagao a
sua especificidade. Ha autores que pouco a diferenciam de coordenacao e
articulacao e outros que defendem a sua singularidade. Para Cunill-Grau (2014), a
intersetorialidade é diversa de uma simples coordenag¢ao porque ela implica em
mudancg¢as nas estruturas, processos e dindmicas, em maior ou menor
intensidade. Por isso, a autora analisa a intersetorialidade como um continuum,
que possui trés variaveis-chave: “(..) “su grado de inclusividad en el ciclo de
formacion y evaluacion de las politicas, el grado de mancomunidad en la
ejecucion de las acciones y el grado de alteracion de las formas organizacionales
previas de los sectores gubernamentales involucrados” (2014, p. 21).

Abordagens mais integradas, como a da primeira infancia, ndo podem ser
tratadas por um unico setor e demandam diferentes arranjos, que ultrapassem a
l6gica tradicional setorizada. Afirmar a singularidade da politica da primeira infancia
a partir do foco na coordenacgao e na integragao requer refletir sobre as formas de
materializacdo e concretizacdo destas, o que implica pensar nos arranjos
institucionais e de implementacdo dessa politica e atores envolvidos. Em termos
gerais, 0s arranjos institucionais se referem a regras que os agentes estabelecem
entre si. De forma mais especifica, Pires e Gomide, os definem como: “(...) a forma
particular de coordenacéo de processos em campos especificos, delimitando quem
esta habilitado a participar de um determinado processo, o objeto e os objetivos
deste, bem como as formas de relagdes entre os atores” (2016, p.19).
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Mobilizando estes conceitos, em publicagao mais recente, os autores aprofundam
a discusséo trazendo a abordagem dos arranjos de implementag¢ao das politicas como
alternativa para compreender melhor o entrelagamento entre suas configuragoes
diversas de atores e instrumentos. Pires e Gomide (2024) argumentam que os arranjos
tém carater dindmico e fortemente afetado pelo ambiente politico-institucional e pelos
recursos e competéncias disponiveis, em outras palavras, as capacidades estatais
ofertadas de partida para operacionalizagao da politica (estoques de capacidades). As
capacidades estatais reunem tanto os aspectos técnico-administrativos, relacionados as
competéncias dos agentes do Estado, a recursos financeiros e tecnoldgicos,
mecanismos de coordenagdo e monitoramento quanto politicos-relacionais, que se
referem a negociagéo, a articulagdo e ao processamento de conflitos e geragdo de
consensos, nos termos de Gomide e Pires (2014). Os arranjos de implementagéo,
nesse sentido, poderiam promover a ativacdo ou desativagdo das capacidades, uma vez
que é no ambito das relagbes estabelecidas dentro desses arranjos, que se torna
possivel, ou ndo, a producao das politicas.

Essa abordagem enfatiza o peso da dimensao relacional para a implementagéo das
politicas, reconhecendo a importancia de revelar quem séo os atores envolvidos, seus
papéis e como interagem. Propde, também, a reflexdo sobre como agentes de diferentes
niveis da burocracia contribuem para essa ativacao ou desativagéo das capacidades, que
no caso das politicas para primeira infancia também pode ser entendido a partir das
possibilidades de operacionalizagdo da intersetorialidade e promog¢ao da integragao.

Entre esses agentes é possivel identificar os burocratas de médio escaléo e
membros de carreiras transversais, como € caso da carreira de APPGG, criada pela
Lei n° 16.193/2015 e regulamentada pelo Decreto n° 57.012/2016. No processo de
institucionalizacdo da Politica Municipal Integrada pela Primeira Infancia no
municipio de Sao Paulo, houve a presenga de representantes da carreira de
APPGG desde 2019, quando se iniciou a constituicio de uma unidade
organizacional especifica para a primeira infancia, o Nucleo da Politica Municipal
Integrada pela Primeira Infancia, dentro da Secretaria Executiva de Projetos
Estratégicos (SEPE), da Secretaria de Governo (SGM), além da participacéo
continua em outros colegiados intersetoriais, que serdo detalhadas na secdo 3.
Argumenta-se que a articulagdo produzida de modo formal, mas também informal
por esses atores € um dos aspectos que contribuiu para o engajamento e a
mobilizagdo em torno de um problema complexo, como a garantia do
desenvolvimento integral na primeira infancia, e que demanda uma abordagem
intersetorial. Ao mesmo tempo, criou condigbes para a ativagdo de capacidades
importantes no ambito da politica municipal integrada pela primeira infancia.
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Inspirada nas carreiras de gestdo do governo federal, pensadas e estruturadas
dentro dos contextos de redemocratizacdo e de modernizacdo do Estado brasileiro —
anos 80 e 90 — como a de Especialistas em Politicas Publicas e Gestdo Governamental
(EPPGG); a criagdo da carreira de APPGG na Prefeitura de S&o Paulo também visou
dirimir os desafios de assegurar a continuidade das politicas publicas, a despeito das
mudancas de governos, e de melhorar a gestdo e a qualidade dos servigos publicos
municipais. Essa leitura fica clara nas atribuicdes e nas competéncias definidas no artigo
10 da Lei Municipal n® 16.193/2015, que criou a carreira. Atribuem-se ao APPGG “a
implementagao, supervisao, coordenagao, execug¢ao, monitoramento e avaliagédo de
projetos, atividades e politicas publicas da Administragéo Direta e Indireta da Prefeitura
do Municipio de Sao Paulo”, sendo estipuladas as competéncias nas areas de
planejamento e orgamento governamentais, gestao de pessoas, gestao da tecnologia da
informacgéo, gestdo de recursos logisticos, gestdo de recursos materiais, gestdo do
patriménio, gestdo de processos participativos, bem como a modernizagéo da gestéo e
a racionalizagdo de processos.

Ademais, dadas essas similaridades entre as carreiras no nivel federal e no
municipal, cabe retomar seu potencial de apoio a produgao da intersetorialidade,
como identificado em estudo de Ambrozio e Andrade (2016) no qual apontam que a
participagdo de membros de carreiras deste perfil em nivel federal contribuiu para
produgao da intersetorialidade no ambito do Programa Bolsa Familia, considerando
seu envolvimento na fase de institucionalizagdo do programa e os ganhos obtidos
por isso “nas capacidades de materializagdo e construcdo de relacionamentos
entre os setores” (p.135).

A fim de compreender este contexto e a importancia, no caso de Sdo Paulo, da
participacdo de APPGGs no processo de institucionalizagdo da politica, na préxima
secao sera apresentado brevemente o ambiente institucional das politicas para primeira
infancia no Brasil. Ao retomar este contexto pretende-se evidenciar a complexidade das
proposicdes sobre o tema e a forma como impactaram o desenvolvimento da politica
para primeira infancia da capital paulista.
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3. CONTEXTO DE INSTITUCIONALIZACAO DAS POLITICAS DE PRIMEIRA
INFANCIA NO BRASIL

No Brasil, as discussdes para o desenvolvimento de politicas especificas para
primeira infancia a partir de uma perspectiva intersetorial ganhou forga no inicio dos
anos 2000, e a sociedade civil teve um papel crucial nesse processo. Um dos momentos
importantes da constru¢do da primeira infancia como uma politica especifica foi o
estabelecimento do espaco institucional do Comité de Desenvolvimento Integral da
Primeira Infancia (CODIPI), em 2000, criado pelo governo federal, com base no
diagnéstico da fragmentacdo das agbes voltadas a primeira infancia dentro dos
Ministérios (CODIPI, 2003). O comité tinha como objetivo coordenar e supervisionar as
acoOes federais para a primeira infancia e era composto por representantes de diversos
ministérios, do Congresso e de organizagdes sem fins lucrativos e multilaterais. Embora
esse comité tenha atuado por apenas dois anos, com poucas entregas, representantes
de organizagdes sem fins lucrativos e multilaterais aproveitaram o fortalecimento das
conexdes construidas nesse periodo e passaram a se organizar numa rede
independente. Assim, em 2007, foi criada a Rede Nacional Primeira Infancia, composta
por 13 organizagdes e que atualmente conta com mais de 270 organizagbes (Rede
Nacional Primeira Infancia, 2025).

Com o objetivo de construir propostas de politicas publicas e mobilizar esforgos
de diversos atores, um dos primeiros resultados dessa rede foi a criagao, entre 2009
e 2010, do Plano Nacional pela Primeira Infancia, abrangendo o periodo de 2010 a
2022. Em 2022, o Plano foi revisado, e uma nova versao foi lancada com prazo até
2030, alinhado com os Objetivos de Desenvolvimento Sustentavel (ODS) da
Agenda 2030. Esse Plano Nacional contempla principios e diretrizes que mais tarde
se tornaram base para o Marco Legal, em 2016. Criado com ampla participagao de
organizacdes da sociedade civil, setor privado e organismos multilaterais, além de
representantes do governo, o Plano foi apresentado e aprovado pelo Conselho
Nacional dos Direitos da Criangca e do Adolescente (Conanda) em 2010. Isso
significa que o Plano Nacional pela Primeira Infancia 2010-2022 passou a fazer
parte do arcabouco legal do governo federal desde entao.

Seguindo os passos da sociedade civil, o Congresso Nacional criou, em 2011,
uma frente suprapartidaria conhecida como Frente Parlamentar da Primeira Infancia,
ainda ativa, com o objetivo de mobilizar esforgos e construir politicas voltadas a
primeira infancia. A partir dessa rede, foi criado, em 2013, o Projeto de Lei n® 6.998,
que estabelecia a politica nacional para a primeira infancia. Apds trés anos de
debates, o Congresso Nacional aprovou, em 2016, esse projeto, que se tornou a Lei
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n°® 13.257, conhecida como Marco Legal da Primeira Infancia (MLPI). Embora
tenham acontecido movimentos anteriores para institucionalizacédo de politicas na
perspectiva da primeira infancia, como o programa federal Brasil Carinhoso,
entende-se tal legislagcdo como a principal disparadora da produgao de iniciativas
sobre o tema em ambito subnacional. Cabe ressaltar que durante esse periodo,
organizagbes sem fins lucrativos e multilaterais promoveram diversos eventos e
cursos sobre primeira infancia para deputados e senadores. A parceria entre
algumas dessas organizagdes, universidades e em especial a Universidade de
Harvard resultou na criagdo do Programa de Lideranga Executiva em
Desenvolvimento da Primeira Infancia, frequentado por diversos parlamentares e
liderangas politicas. Desde sua primeira edigdo, em 2012, esse curso € oferecido a
gestores publicos, liderangas da sociedade civil e integrantes da academia,
convidados pelas instituicbes apoiadoras, atualmente a Fundacdo Maria Cecilia
Souto Vidigal (FMCSV), Fundacao van Leer, Insper e Porticus (NCPI, 2025).

O Marco Legal da Primeira Infancia reforga os direitos das criangas nessa
fase ja previstos em outras legislacbes, modifica alguns e traz, também,
inovagdes. Composta por 43 artigos, a lei define principios e diretrizes para a
formulacao e implementacao de politicas publicas que atendam as necessidades
especificas da crianga pequena. Ao longo do texto, nota-se a énfase na
integracdo e na coordenacdo intersetorial entre as politicas, conforme
estabelecido no artigo 6°. Como principal estratégia de governanca para
implementacdo do MLPI, a lei recomenda, no artigo 7°, a criagdo de uma
estrutura de governanga composta por comités intersetoriais em todos os niveis
de governo — federal, estadual e municipal —, bem como a elaboragdo de
planos especificos com metas e iniciativas.

Para fortalecer a formulagcdo de programas especificos, a lei também destaca a
importancia de promover a formagao de profissionais sobre o tema, de desenvolver
agdes que garantam o direito ao brincar, a participagao das criangas na construgao
de politicas e programas, € o0 apoio as suas familias. Esse apoio inclui programas
de visita domiciliar e a valorizagdo da parentalidade positiva, por meio da
mobilizagao de recursos das areas de saude, cuidado, educacao, assisténcia social,
cultura, trabalho, habitacdo, meio ambiente e direitos humanos. Todas essas areas
devem atuar de forma integrada para o desenvolvimento integral das criangas
pequenas (artigo 14).
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O MLPI trouxe o tema para a agenda publica e convocou os demais niveis do
Estado a acdo. No municipio de Sao Paulo, assim como no plano nacional, o debate
encontrou espaco relevante na Camara Municipal, que também contou com
vereadores que participaram do Programa de Lideranga Executiva, ja mencionado,
impulsionando o avango da pauta (Theodoro de Souza, 2025, no prelo). Além disso, a
cidade ja possuia histérico de desenvolvimento de agbes para este publico por meio
da Politica Sdo Paulo Carinhosa, implementada de 2013 a 2016 e que se dava a
partir de uma governanga intersetorial, somado ao fato de que muitas das
organizagdes da sociedade civil que compunham a Rede Nacional estavam sediadas
em S&o Paulo. Esses fatores contribuiram para que se criasse um ambiente favoravel
a maior institucionalizagcdo do tema a partir de 2017 também no ambito do executivo
com a producao de novos arranjos para a governanga intersetorial e instrumentos que
buscavam operacionalizar a intersetorialidade, como sera apresentado na proxima
secao. O envolvimento dos diferentes niveis da burocracia e em especial da
burocracia de médio escaldo, como é o caso da carreira de APPGG, que também
estava presente em outras agdes estratégicas da Prefeitura, como a elaboragédo do
Programa de Metas (PdM), foi fator importante para a sua consolidagcdo e
sustentabilidade ao longo do tempo.

4. A POLITICA INTEGRADA PARA A PRIMEIRA INFANCIA EM SAO PAULO E
CONTRIBUIGOES DA CARREIRA DE APPGG PARA A SUA
INSTITUCIONALIZAGAO E FORTALECIMENTO

Com principios e diretrizes para o planejamento e a implementag&o de iniciativas
para a primeira infancia, o MLPI teve importantes desdobramentos nos niveis
subnacionais, sendo a cidade de Sao Paulo uma das primeiras a estabelecer uma lei
municipal e uma estrutura de governanga intersetorial a partir dela.

Antes dos desdobramentos do MLPI na cidade de S&o Paulo, contudo, é necessario
reconhecer que ja existia na Prefeitura a experiéncia de uma politica integrada para a
primeira infancia voltada para a promogéo do desenvolvimento integral, que foi a Politica
Municipal para o Desenvolvimento Integral da Primeira Infancia - Programa Sao Paulo
Carinhosa, durante a gestdo de Fernando Haddad (2013-2016). Instituido pelo Decreto n°
54.278, de 28 de agosto de 2013 e inspirada na agao federal Brasil Carinhoso (2012), o
programa tinha como objetivo promover o desenvolvimento fisico, motor, cognitivo,
psicolégico e social das criangas com idade entre 0 (zero) e 6 (seis) anos, com agdes
desenvolvidas sobretudo no Glicério, na regido central. Ao analisar a implementacdo do
programa neste territorio, Bichir et al. (2019) destacam que houve um processo de
implementacao incremental de acordo com as agendas e recursos de cada secretaria,
mas que, por outro lado, ndo havia muita clareza sobre as agbes especificas do
programa, tanto para o alto escaléo quanto para o publico beneficiario.
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A despeito dessa experiéncia, entende-se que o impulso pela institucionalizagao
desta pauta na agenda municipal se deu a partir de 2017, no bojo do MLPI. Por
iniciativa do poder legislativo, foi elaborada a Lei Municipal n°® 16.710/2017, que
dispbe “sobre principios e diretrizes para a elaboracao e implementagao das politicas
publicas pela primeira infancia no Municipio de Sao Paulo e sobre o Plano Municipal
pela Primeira Infancia” (SAO PAULO, 2017).

De acordo com a referida lei, a criacdo de um comité intersetorial para
coordenar a politica e a elaboracdo de um plano local, anteriormente previstos pela
lei nacional como recomendagao para os niveis subnacionais, tornaram-se entao
uma obrigagcdo para a capital paulista. Uma coordenagéo central via comité e a
existéncia de um plano com metas mensuraveis foram as principais apostas para
fomentar a efetiva implementacdo da lei, o que significava desenvolver, de fato,
programas e iniciativas intersetoriais.

No artigo 11, a lei municipal estipulou que o plano para a cidade de Sdo Paulo
deveria ter duragcdo minima de 10 anos e incluir todas as criangas na primeira
infancia, com prioridade para aquelas em condi¢gdes de vulnerabilidade e risco.
Assim, as metas e iniciativas deviam ter continuidade independentemente de
mudangas de gestdo. Embora nunca haja garantias para continuidade, a existéncia
de instancias formais e planos participativos ao menos oferecem melhores chances
para que a politica se institucionalize e consiga atravessar as incertezas dos
momentos de alternancia politica. A lei também estabeleceu que as metas definidas
no plano precisavam ser mensuraveis e continuamente monitoradas, com
resultados divulgados anualmente. Além do monitoramento, a lei é clara ao afirmar
a necessidade de avaliagdo das metas e programas ao menos a cada dois anos.
Dessa forma, a lei teve impactos institucionais importantes no municipio, que
precisou reorganizar seus recursos para cumprir as obrigag¢des legais, comeg¢ando
pela criagcdo de um comité gestor intersetorial e a produgéo de novos arranjos para
uma governanga intersetorial sobre o tema em diferentes niveis.

Como € bem conhecido por estudiosos e profissionais da area, a existéncia de
uma lei ndo é suficiente para fortalecer uma politica publica. Muitos outros fatores
sdo essenciais, incluindo a existéncia de uma lideranga politica engajada, recursos,
sociedade civil mobilizada e burocracia articulada em torno do tema. Em 2018, no
momento de efetivacdo dos dispositivos presentes na lei municipal, o entdo vice-
prefeito, Bruno Covas, assumiu o comando da Prefeitura em substituicdo ao prefeito
Joao Doria, que pleiteava o governo do Estado. Neste contexto, a entdo recém-
sancionada Politica Municipal pela Primeira Infancia encontrou um novo prefeito no
comando, que buscava imprimir sua propria marca na gestdo, sendo a primeira
infancia um tema emergente. Ao mesmo tempo, havia uma intensa mobilizacdo da
sociedade civil, com diversas organizagdes que miltam pela pauta e que
pressionavam a gestdo para a produgdo de agdes para institucionalizagdo da
politica na cidade.
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Neste periodo, entre 2018 e 2020, aconteceram movimentos importantes
para a politica, como a elaboragcdo do Plano Municipal pela Primeira Infancia
(PMPI) com vigéncia de 2018 a 2030, a institucionalizacdo da estrutura de
governanga da politica, e a repactuacdao das metas de governo, em 2019, que
passaram a contemplar objetivos da agenda de primeira infancia na cidade. No
processo de repactuagdo das metas do Programa de Metas para a sua gestao,
que englobava o periodo 2019 e 2020, Covas apresentou uma revisdo do
Programa de Metas para os dois anos restantes do seu governo, que incluiu a
reducao da vulnerabilidade na primeira infancia como um dos objetivos, contendo
16 iniciativas que envolviam setores como Educacgao, Saude, Assisténcia Social,
Transportes, Cultura, Direitos Humanos e Comunicagdo. Como parte do
Programa de Metas, houve uma participacdo ampliada da carreira de APPGGs
no tema, uma vez que o programa era coordenado por integrantes da carreira e
nas varias secretarias a interlocugao era, na maior parte dos casos, realizada por
APPGGs. Como projeto prioritario, a primeira infancia passou a contar, também,
com a alocagao de pelo menos um APPGG em SEPE/SGM, cuja presencga foi
fundamental para a implementagdo das comissdes e comités colegiados e para a
continuidade das agbes ao longo do tempo.

A complexidade do tema e a necessidade de arranjos intersetoriais, aliadas a
lideranca politica e a capacidade de execucéo, contribuiram para a implementagao
de uma robusta estrutura de governancga, que tem funcionado e sido aprimorada
desde 2019. A partir da publicagdo do Decreto n°® 58.294/2018, que revogou a
estrutura de governancga atrelada a Sao Paulo Carinhosa e instituiu um Comité
Gestor Intersetorial mais enxuto, e composto pelos titulares das secretarias de
Governo, que a coordena, Educagdao (SME); Saude (SMS); Assisténcia e
Desenvolvimento Social (SMADS); Direitos Humanos e Cidadania (SMDHC) e
Inovacédo e Tecnologia (SMIT), mas aberto a participagdo complementar de outras
14 pastas, foi se dando a construgédo do arranjo de governanga da politica de
primeira infancia que se consolidou nos anos seguintes.

Diferentemente do arranjo institucional da Sao Paulo Carinhosa, mais
concentrado no alto escaldo, o comité gestor constituido a partir de 2018 veio
acompanhado de outras instancias de gestdo e apoio a implementagédo da
Politica Municipal Integrada pela Primeira Infancia e especialmente do PMPI,
que perpassam diferentes niveis de governo. Por meio das resolugdes do
Comité SGM/CGIPMIPI n°® 1 e n°® 2, ambas de 2019, foram criados 32 Comités
Gestores Regionais, uma Comissdo Técnica e uma Comissdo de Avaliagédo
do PMPI.
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A Comissado Técnica da Primeira Infancia é formada por representantes
técnicos das mesmas secretarias que compdem o Comité Gestor, sendo
responsavel pelo suporte técnico, pela articulacdo intersetorial e pelo
monitoramento das ac¢des. Ao longo do tempo, a Comissdo Técnica tem sido
composta por profissionais qualificados e que ocupam cargos estratégicos nas
secretarias, com capacidade para articular e mobilizar o conjunto da secretaria,
em colaboragdo com os gabinetes. Desde 2019, & notavel a permanéncia de
varios membros e a baixa rotatividade na sua composicao, o que contribuiu para a
continuidade das agdes. Para além da participacdo de APPGGs na equipe do
Nucleo da PMIPI, houve, em diferentes momentos, APPGGs como representantes
técnicos de secretarias.

Partindo da ideia de que numa cidade com as dimensdes, desigualdades e
desafios da cidade de Sao Paulo as politicas precisam ser pensadas e
organizadas de forma descentralizada, foram criados 32 Comités Gestores
Regionais da Primeira Infancia, um para cada area de abrangéncia das
subprefeituras. Os comités sdo compostos por profissionais do nivel de
supervisao territorial das politicas de Saude, Assisténcia Social e Educacao e
possuem um papel fundamental para que as agdes previstas na politica e no
plano pela primeira infancia fagam, de fato, parte do cotidiano dos diversos
profissionais, equipamentos e servigos da Prefeitura.

Completando a governanca intersetorial, tem-se a Comissao de Avaliagéo do
Plano Municipal pela Primeira Infancia, composta pelos representantes da
Comissao Técnica, além de indicados do Conselho Municipal dos Direitos da
Crianca e do Adolescente (CMDCA), Conselhos Tutelares, Poder Legislativo e de
organizagdes da sociedade civil com atuagado no tema*® (Sao Paulo, 2019). Tal
comissdo tem a competéncia de monitorar e avaliar a execugao do PMPI da
perspectiva ndo sé das agdes do executivo, mas também da sociedade civil, do
poder legislativo e dos conselhos tutelares, buscando evidenciar a
corresponsabilidade de todas estas instancias para promog¢édo do desenvolvimento
integral das criangas. Apesar dos avangos para consolidagédo deste trabalho,
ainda restam desafios ao tema, especialmente para institucionalizagao de espaco
para participagao das criangas no processo de avaliagao do plano, consolidando-a
como parte do arranjo de governanga da politica.

“8 A escolha pelas representagdes da sociedade civil neste colegiado ocorre por meio de eleigédo
entre as organizagdes interessadas em compor a instancia para o periodo de 2 anos, via edital. O
processo €& coordenado pelo Comité Gestor Intersetorial, com atuagdo da comissdo técnica,
especialmente do Nucleo da Politica Municipal Integrada pela Primeira Infancia na
operacionalizagado de todo o processo.
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Figura 1. Governanga Politica Municipal Integrada pela
Primeira Infancia de Sao Paulo

Fonte: Secretaria de Projetos Estratégicos

Para coordenar tal estrutura, bem como fortalecer sua atuacdo e
sustentabilidade ao longo do tempo, a existéncia de equipe exclusiva dedicada ao
tema em SGM/SEPE é fator relevante apontado inclusive por parceiros
institucionais, como a Fundagdo van Leer e a Fundacdo Maria Cecilia Souto
Vidigal (Theodoro de Souza, 2025, no prelo). Esta unidade tem a
responsabilidade ndo s6é de manter ativo o complexo arranjo para governancga
intersetorial apresentado, como também coordenar a elaboragdo, a
implementagdo e o monitoramento de diferentes estratégias e instrumentos,
visando colocar a intersetorialidade em pratica nas rotinas dos agentes publicos
municipais que atendem gestantes, criangas e suas familias. Uma das formas de
efetivacdo da intersetorialidade tem se dado a partir da elaboracéo de protocolos
integrados, envolvendo, no minimo, acdes de educagao, saude e assisténcia
social, para situagdes complexas e que se configuram como alertas.

Desde 2020, foram elaborados e publicados o Protocolo Integrado de Atengao a
Primeirissima Infancia, que contempla os fluxos integrados de Atencao a Gravidez na
Adolescéncia e a Crianga e Adolescente Vitima ou Testemunha de Violéncia, com o
apoio da FMCSV, o Protocolo de Atencao as Familias com Criangas com Deficiéncia,
TEA, Altas Habilidades ou Superdotagéo, Protocolo de Busca Ativa Escolar de Crianga
e Adolescente e o Protocolo de Atencdo ao Bem Estar e Saude Mental de Pessoas
Cuidadoras de Criangas na Primeira Infancia, com o apoio da Fundagdo van Leer.
Como forma de apoiar a implementagdo, em escala, foram desenvolvidos para os
Protocolos da Primeirissima Infancia e da Busca Ativa Escolar cursos de capacitagao
EaD, ofertados na Escola Municipal de Administracdo Publica de Sdo Paulo (EMASP).
Entre 2022 e 2025, o curso do Protocolo da Primeirissima Infancia capacitou mais de
14.000 agentes publicos, contribuindo para que as equipes atuem de forma articulada
e tempestiva na atengao as criangas e suas familias, identificando situagbes de alerta,
que comprometem o desenvolvimento integral das criangas.
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Historicamente no @mbito de SGM/SEPE tais iniciativas tém tido APPGGs na
sua lideranca o que também acontece devido ao perfil generalista da carreira,
tanto em competéncias técnicas quanto gerenciais, e a sua atuagao transversal e
vocacionada a lidar com temas variados e em articulacdo com diferentes areas.
Como apontado na literatura, a existéncia de mecanismos formais, como
comissdes e comités, €& importante, mas as interacdes informais entre os
envolvidos possuem, também, um grande peso, principalmente quando se trata
de problemas complexos e arranjos intersetoriais. Nesse sentido, embora o
mapeamento dessas interagdes informais transcenda os objetivos deste artigo, é
importante ressaltar a presengca de APPGGs, ao longo do tempo, ndo s6 no
Nucleo da Politica Municipal Integrada pela Primeira Infancia em SGM/SEPE,
mas também, em alguns casos, como representantes na Comissdo Técnica, o
qgue viabilizou aproximacéao e trocas de experiéncia em espacos informais criados
pela vinculagdo comum a carreira. Isto ndo significa, contudo, que somente esta
carreira tenha sido importante, haja vista a presenga qualificada e permanente de
servidores efetivos de outras carreiras e comissionados, mas € fato a ser
considerado como elemento que também contribuiu para sustentabilidade das
agdes ao longo do tempo em diferentes gestdes e contextos.

5. CONSIDERAGOES FINAIS

A experiéncia recente das politicas publicas municipais voltadas a primeira
infancia, em especial a Politica Municipal Integrada pela Primeira Infancia em Sao
Paulo, tem demonstrado que a intersetorialidade €& estratégia para garantir o
desenvolvimento integral de bebés e criangas na cidade, na medida em que
viabiliza a discussdo e encaminhamento de demandas entre as secretarias por
meio das estruturas de governangca e do desenvolvimento de estratégias e
instrumentos, como €& o caso dos protocolos integrados e dos cursos de
capacitacdo que criam condicdes para que o cuidado integral aconteca. Como
uma politica intensiva em coordenag¢ao e articulacdo, a sua institucionalizagao
tem um longo caminho e tem sido fortalecida pela participagdo de burocratas de
médio escaldao, com destaque para servidores(as) da carreira de APPGG.

Com alocagao continuada junto a coordenagao da politica, no Nucleo da Politica
Municipal Integrada pela Primeira Infancia, de SEPE/SGM, e representagcao nos
outros colegiados intersetoriais, a atuacédo coletiva de APPGGs tem contribuido
para o engajamento, a mobilizagdo, a continuidade e a implementagédo da politica
integrada pela primeira infancia. Seu perfil generalista, com competéncias técnicas
e gerenciais, e sua atuagao transversal foram cruciais para a articulagao formal e
informal entre as politicas setoriais, contribuindo para a continuidade das agbes ao
longo das diferentes gestbes. Ativando capacidades estatais importantes, foram
atores que, junto a outros profissionais da burocracia de médio escaldo municipal,
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contribuiram significativamente para a consolidagdo da robusta estrutura de
governanga intersetorial da cidade, tornando-a referéncia para diversos outros
municipios do pais. Ressaltar a importancia da carreira de APPGGs no processo
nao diminui, contudo, a fundamental participacdo de um conjunto amplo de
servidores publicos cuja presencga, e persisténcia, constréi cotidianamente a
politica da primeira infancia em S&o Paulo.

Assim, a experiéncia da politica municipal pela primeira infancia reforca o
papel estratégico da carreira de APPGG na construgdo de uma viséo sistémica,
continuada e integrada da gestdo publica, essencial para lidar com problemas
complexos e para ativar as capacidades necessarias para que a intersetorialidade
deixe de ser apenas uma ideia e torne-se parte do cotidiano da prestacdo de
servigos as criangas e suas familias e da garantia dos seus direitos.
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RESUMO

Esta contribuicdo traz estudo de caso sobre a atuagcao multinivel e intersetorial na
formulagdo e langamento do | Plano Municipal de Educagdo Ambiental*® da Cidade
de Sao Paulo - PMEA, langado oficialmente em outubro de 2024. Articula acdes,
metas e atividades oriundas de planos e programas pré-existentes com novas
sugestdes vindas da sociedade civil e de grupos de trabalho criados para esse fim.
Sugerimos que, para compreender a formulagdo do PMEA, seja util langar mao da
teoria dos multiplos fluxos de Kingdon (1995) para compreender como essa politica
publica entrou na agenda governamental. E, seja pela necessidade em se alinhar
premissas estratégicas, escolhas taticas, atividades e rotinas operacionais, seja
pela alianga unica entre uma visao intersetorial e oportunidade politica, o PMEA é
um estudo de caso interessante para verificar processos de maturacéao institucional
na pratica, com os multiplos fluxos que caracterizam o campo das politicas publicas.

Palavras-chave: politicas publicas; educagdo ambiental; multiplos fluxos (teoria);
planejamento; gestdo governamental.

4 O | Plano Municipal de Educagdo Ambiental dependeu da inteligéncia, paciéncia e empenho de muitos
servidores publicos, professores, integrantes de organizagdes interessadas e cidadaos em geral.
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1. INTRODUGAO

Para sequir adiante, devemos reconhecer que, no meio de uma
magnifica diversidade de culturas e formas de vida, somos uma
familia humana e uma comunidade terrestre com um destino
comum. Devemos nos juntar para gerar uma sociedade sustentavel
global fundada no respeito pela natureza, nos direitos humanos
universais, na justica econémica e numa cultura da paz. Para
chegar a este propdsito, é imperativo que nés, os povos da Terra,
declaremos nossa responsabilidade uns para com os outros, com a
grande comunidade de vida e com as futuras geragées.

Prélogo da Carta da Terra

Nao por acaso se escolheu como o texto do Prélogo da Carta da Terra, que
também é a epigrafe do | Plano Municipal Educagdo Ambiental da Cidade de Sao
Paulo (PMEA). A Carta é um dos vetores documentais mundiais para a difusdo do
tema, em todos os seus ambitos e em toda a sua complexidade. E, se a educagao
ambiental (EA) é um tema especialmente desafiador ao ser transposto para o
campo das politicas publicas, ela também deve comunicar as pessoas um sentido
de futuro e de esperanga compartilhados e de corresponsabilidade. Ela depende da
acgao sistémica, constante e persistente do Estado, tal agao, todavia, nao basta, pois
seu sucesso depende de elementos que fogem a governabilidade dos tomadores de
decisdo publica: cultura, histéria, sociedade. Como definichdo de educacgao
ambiental, para os efeitos deste trabalho, adota-se aquela que tenta sintetizar a
literatura e a legislagao, e que consta no proprio PMEA:

(...) € um conjunto de processos formativos, individuais e
coletivos, permanentes e continuos, por meio de
metodologias ativas, participativas e interdisciplinares, para
atingir os propédsitos de fomento a cidadania critica, de
coeréncia entre conhecer, saber, pensar, ensinar, sentir,
consumir e fazer e de relagdo esclarecida entre sociedade
humana, outras formas de vida e meio ambiente, visando por
fim criar a nova ética voltada para o bem-estar sistémico de
todas as formas de vida no Planeta Terra e o bem viver no
presente e no futuro (PMEA, 2024: 51)

Por ser uma politica publica em que o papel do Estado € indutor, divulgador,
estimulador de mudancas, a velocidade com que se colhem os resultados é fortemente
determinada pelo modo de vida, identidade, habitos de limpeza, consumo, descarte, e
usos das cidades e dos ambientes domésticos. Para que as mudancgas de atitude e de
mentalidade sejam permanentes e efetivas, o Estado ndo deve confiar somente em
premiacoes e punicoes, deve difundir os valores da educagdo socioambiental,
reproduzir e ensinar boas praticas relacionadas a isso, porém cabe aos cidadaos,
individual e coletivamente, enxergarem a oportunidade e a urgéncia ambiental.
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O sistema e desenho de politica publica preconizado pela Cidade de Sao
Paulo, conforme sua Lei Municipal n® 15.967/2014, sugere que a politica seja
implementada a combinar descentralizacao e centralizacao,
corresponsabilidade entre Estado e sociedade. Basta ver o que a referida lei
estabelece, em suas proprias palavras:

(...) Art. 3° A Educagdo Ambiental, direito de todos, é um
componente essencial, autbnomo e permanente da educagao
e da cidadania, devendo estar presente, de forma articulada,
em todos os niveis, modalidades e etapas do processo
educativo e da gestdo publica, em carater formal e nao
formal, para isso devendo as instituicbes de ensino promové-
la de forma integrada em seus projetos institucionais e
pedagogicos e nas Normativas Institucionais. (...)

Art. 8° A Politica Municipal de Educacao Ambiental de Sao
Paulo compreende todos os projetos e as acgdes de
Educacdo Ambiental previstos no Programa Municipal de
Educacdo Ambiental e implementados pelos 6rgdos e
entidades da sociedade civil e da Administracdo Publica
Municipal Direta, Indireta e Fundacional, bem como as
realizadas por entidades, instituicbes e organizagbes nao
governamentais, empresas publicas e privadas e pela
sociedade civil em geral, atendendo aos principios e aos
objetivos desta lei. (...)

Art. 16. Fica instituido o Orgdo Gestor da Politica Municipal
de Educagcdao Ambiental de Sado Paulo, constituido pela
Secretaria Municipal do Verde e do Meio Ambiente -
SVMA e pela Secretaria Municipal de Educacdao - SME
(grifo nosso)

Ao optar por um modelo que alia um desenho organizacional concentrador de
competéncias e atribuicbes a um rol de agdes, programas, planos em outras
pastas, a Cidade de Sao Paulo deixa mensagem clara a respeito da necessidade
de articulacdo multi e intersetorial, bem como entre niveis distintos da
administragc&o publica.

Como visto acima, cria assim uma governanga publica complexa num continuo
que teria dois polos, sendo um deles concentrador de demandas, responsabilidades
e iniciativas, enquanto o outro é disperso, diverso e apresenta oscilagdes entre
maior e menor organizagao e efetividade. Ambos os polos devem cooperar, e a
elaboracdo do PMEA, objeto deste estudo de caso, demonstra uma situagao
concreta em que a rede de instituicbes publicas municipais, com colaboragao
relevante de outras instituigdes, serviu justamente a tal propdsito.
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Segundo o art. 16 da Lei Municipal 15.967, as duas instituicbes que
oficialmente concentram a gestdo da politica municipal sdo as pastas da
Educacao e do Meio Ambiente. Na primeira, o Nucleo de Educagdao Ambiental
(NEA), no fluxo de trabalho da Secretaria Municipal de Educac¢ao (SME), faz as
vezes de oOrgao consultivo, planejador e disparador de projetos. Pelas
caracteristicas da pasta e grande volume de atendimentos, contudo, o NEA se
atém primariamente a propria SME.

No caso da Secretaria do Verde e Meio Ambiente (SVMA), tais atribuicbes estao
colocadas sob a tutela da Coordenacdao de Educagcdo Ambiental - Universidade
Aberta do Meio Ambiente e Cultura de Paz (UMAPAZ), que as exerce em ambito
maior, do ponto de vista da Administragdo municipal, articulando as demais
secretarias. Ela é responsavel pela gestdo de setores-chave para o tema, como a
Escola Municipal de Jardinagem (EMJ), e programas de grande renome da cidade,
como o Carta da Terra em Agao.

De fato, portanto, a UMAPAZ ¢ o 6rgao tipico de concentragdo de conhecimento,
programas e projetos publicos, guardido da memoria a respeito do tema dentro da
administracao publica paulistana, com importante apoio e parceria com NEA.

Outras polaridades se constituem no continuo entre a atividade formal e
concentrada de EA e os projetos e programas descentralizados. Muitas pastas
serdo mencionadas adiante em segao apropriada, porém é digno de nota desde ja
os demais planos “verdes” da SVMA, geridos por outras coordenacdes: Plano
Municipal de Arborizagdo Urbana (PMAU), Plano Municipal da Mata Atlantica
(PMMA), Plano Municipal de Areas Protegidas, Areas Verdes e Espacos Livres
(PLANPAVEL), Plano Municipal de Conservacdo e Recuperacdo de Areas
Prestadoras de Servicos Ambientais (PSA). Menciona-se ainda o Plano de Agéao
Climatica (PlanClima), coordenado pela Secretaria Executiva de Mudancas
Climaticas (SECLIMA), que teve origem na burocracia da propria SVMA, o
Programa Ambientes Verdes e Saudaveis (PAVS), da Secretaria Municipal da
Saude (SMS), o Plano Municipal de Seguranga Alimentar (PLAMSAN) e o
Programa Operagao-Trabalho (POT), ambos da Secretaria Municipal de
Desenvolvimento Econdmico e Trabalho (SMDET), e o Programa de Alimentagao
Escolar (PAE), gerido pela Coordenadoria de Alimentagédo Escolar - SME/CODAE.
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E de se esperar, pelo que foi apresentado anteriormente, que a légica multipolar e
continua, concentrada, mas distribuida, se espelhe no territério da cidade. A sede da
UMAPAZ ancora e referencia o tema na cidade, localizada na Zona Sul da Capital,
dentro do Parque do Ibirapuera desde 2006. Existem, por outro lado, varios
equipamentos, como Centros de EA (CEAs), geridos pela UMAPAZ, e o PAVS, que
atua em mais de trezentas Unidades Basicas de Saude (UBSs) na cidade. Escolas-
estufa, hortas escolares e comunitarias sdo dependentes de politicas de SME, SMDET
e SVMA e representam um avango enorme para a pauta entre cidadaos, movimentos
sociais e organizagdes do terceiro setor. A tal dispersao promissora de projetos de EA
vieram se juntar recentemente os financiados por emendas parlamentares, a maioria
deles fiscalizado pela UMAPAZ.

Na historia da administracdo paulistana, pelo menos desde os anos 1980,
periodos de expansdo de equipamentos publicos de EA se revezam com
periodos de concentragcdo e designacado de atores privilegiados para cuidar da
politica. Os CEAs pioneiros surgiram na Zona Oeste e Centro, anteriores a
propria UMAPAZ, porém desde a criacao desta, em 2006, pode-se dizer que o
poder publico criou um ponto de referéncia (mais) perene.

Com tais elementos em mente, o presente estudo de caso se divide da
seguinte maneira: primeiro expde o historico do PMEA, langado oficialmente em
outubro de 2024, considerando seus desafios e gargalos parcialmente
superados; depois expde-se a teoria de Kingdon (1995) dos multiplos fluxos em
politicas publicas e da relevancia dos sponsors, ou patrocionadores® , para a
promoc¢ao de politicas publicas em seu ciclo caracteristico de formulacdo e
implementagdo. Nessa segunda secéo, fica assentado o modo como, a partir da
janela de oportunidade percebida, aliado ao apoio de um ator-chave, foi possivel
construir um plano que articula agbdes, metas e atividades oriundas de planos e
programas pré-existentes com novas sugestdes vindas da sociedade civil e de
grupos de trabalho criados para esse fim.

5 Pessoa em posigdo de poder que apoia ativamente uma ideia de politica publica e a ajuda a
ganhar visibilidade e apoio politico.
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Para que fosse finalmente publicado e se iniciasse sua fase, igualmente
complexa, de implantagdo e implementagdo, foi necessario alinhamento com
premissas estratégicas, assumindo-se certas escolhas taticas, realizando de
maneira concentrada na UMAPAZ a maior parte das atividades e rotinas
operacionais. Isso num contexto em que a propria UMAPAZ ainda amadurecia e
buscava sua misséo institucional e se firmava. Espera-se demonstrar em que
sentido o PMEA é um estudo de caso interessante sobre as possibilidades de
atuacao dos Analistas de Politicas Publicas e Gestao Governamental (APPGG).

2. RELATO E HISTORICO SOBRE O PMEA

Entre a publicacdo da Lei Municipal n°® 15.967/2014 e 2021, foram reunidas as
condigdes legais e politicas necessarias para que ambas as pastas responsaveis
pela gestado da politica municipal de EA pudessem colaborar na criagdo do PMEA.
Como apresentado acima, sendo a UMAPAZ a coordenadora de fato da iniciativa,
as etapas de elaboragcdo da politica se dividem em trés periodos, que refletem
atividades e o desenvolvimento do plano dentro da SVMA basicamente, ainda que
com conhecimento e colaboragdao de SME.

O periodo que abrange os meses de janeiro de 2014 a junho de 2021 marca o
inicio da institucionalizagcdo de um plano de agdao de educagdo ambiental no
municipio, mensuravel e focado em estratégias e acées bem identificaveis. Apds a
propria Lei Municipal 15.967, consolidou-se a ideia de um planejamento de longo
prazo para a EA. Essa lei complementa a Lei Organica do Municipio, que ja previa a
criagao de sistemas para agdes de conscientizagao e educagao ambiental.

Além da Constituicdo Federal de 1988, que ja reconhece o direito a um meio
ambiente equilibrado e estabelece o dever do poder publico e da sociedade de
promové-lo, incluindo a educagdo ambiental em todos os niveis, cabe mencionar
tanto a Constituicdo Estadual de Sao Paulo (1989), a Lei Federal n°® 9.795/1999
(Politica Nacional de Educagcédo Ambiental) e a Lei Estadual n°® 12.780/2007 (Politica
Estadual de Educagdo Ambiental), que embasam a iniciativa. Durante esse periodo,
as iniciativas da UMAPAZ foram incipientes, por razdes dificeis de reconstruir
completamente. Dentre elas, é possivel destacar o préprio fato de a UMAPAZ haver
se convertido em Coordenacado somente em 2017, refletindo suas possibilidades de
expanséo, gerindo planetarios, centros de EA e divisbes responsaveis por formagao
em EA. A elevacgéo ao status de Coordenagéao, no entanto, reflete ainda os desafios
e a magnitude das expectativas depositadas sobre a Coordenacgéo.
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Houve certamente na quase-década entre 2010 e 2018 alguma incerteza
institucional na SVMA de modo global, que assistiu a sucessdao de muitos
secretarios, culminando no periodo de pandemia de COVID-19, que rebaixou o
patamar de execugao orgamentaria, modificou radicalmente a execugao de politicas
publicas de educacéo nao-formal, e trouxe outros desafios inesperados.

Situacao diferente caracteriza o segundo periodo, de julho de 2021 a dezembro
de 2022, quando também colegas da carreira de Analista de Politicas Publicas
passam a atuar na UMAPAZ.

De modo geral, a partir deste momento coincidem 3 elementos:

1. a paulatina retomada das rotinas e atividades no pds-pandemia, com a
maior consciéncia publica da emergéncia climatica; na administragdo publica,
organiza-se a combinacédo de dinamicas de trabalho e planejamento em uma
gama mais vasta, e a competéncia para gerir tais ferramentas adquirido
durante a pandemia, combinando atividades, oficinas, reunides e rotinas
presenciais, online sincronas e assincronas, hibridas e remotas etc.;

2. no contexto local, a municipalizacdo dos Objetivos de Desenvolvimento
Sustentavel - ODS da Agenda 2030, que, ao lado de outros planos e
programas, cria uma gramatica de planejamento que articula niveis distintos
das pastas municipais e da sociedade, com um rol de praticas, rotinas,
documentos, grupos técnicos, relatérios e consolidagédo, os quais servirdo de
modelo de trabalho para o PMEA,;

3. por ultimo, no contexto setorial da SVMA, uma gestdo mais longeva na
pasta, efetivamente o sponsor do PMEA, capaz de recuperar elementos
abandonados ou preteridos da agenda e relativamente prioritarios.

Especialmente digno de nota é o fato de a UMAPAZ ter ocupado posigdo de
destaque na governanga da Agenda Municipal 2030 e de muitos de seus servidores
conhecerem em primeira mao essa experiéncia. A propria Agenda Municipal 2030
estabelece a Ac¢do 13.3a, no ambito do Objetivo 13 - Agdo Global Contra a
Mudancga do Clima: “Formular e publicar o Plano Municipal de Educagdo Ambiental
(PMEA SP) de modo intra e intersecretarial e com a participagdo da sociedade civil”.
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Foi neste contexto que o PMEA ganhou novo impulso, com a formulagao
de uma governanca ampla e articulada. Apds a criagdo de um primeiro grupo
de trabalho em SVMA com o fito de elaborar o PMEA, primeiramente
coordenado pela Divisdo de Difusdo de Projetos de Educacdo Ambiental
(DDPEA), que é uma das divisbes da UMAPAZ. Em seguida, a partir de
fevereiro de 2022, a prépria Coordenacdo da UMAPAZ passou a fazer a
coordenagcao da elaboracdo do PMEA. Foram criados quatro grupos de
trabalho (GTs) tematicos focados em diferentes aspectos do plano:
participacao social e territérios; indicadores socioambientais; cooperagao e
inovacao em politicas publicas; e educagdo ambiental integrada as politicas
ambientais e setoriais.

Além disso, em julho de 2022, por meio da Portaria SGM n° 191, foi instituido o
Grupo de Trabalho Intersecretarial (GTI), reunindo 15 secretarias municipais para
assegurar o carater transversal e intersetorial do PMEA:

« SVMA - Secretaria do Verde e Meio Ambiente;

« SME - Secretaria Municipal de Educacéo;

« SMSUB - Secretaria Municipal de Subprefeituras;

« SMS - Secretaria Municipal de Saude;

« SEME - Secretaria Municipal de Esporte e Lazer;

« SMC - Secretaria Municipal de Cultura;

« SMDET - Secretaria Municipal de Desenvolvimento Econdmico e Trabalho;
« SGM - Secretaria de Governo Municipal;

« SMRI - Secretaria Municipal de Relacdes Internacionais;

« SEHAB - Secretaria Municipal de Habitacao;

« SMSU - Secretaria Municipal de Seguranga Urbana;

« SMUL - Secretaria Municipal de Urbanismo e Licenciamento;

o SMT - Secretaria Municipal de Mobilidade e Transito;

« SMIT - Secretaria Municipal de Inovagao e Tecnologia;

« SMDHC - Secretaria Municipal de Direitos Humanos e Cidadania.

GTs e Coordenagao Institucional, ao lado do GTI, foram os 3 &rgaos
responsaveis pela formulacdo do PMEA nesta etapa. Nesse periodo, o plano foi
apresentado a sociedade por meio de seminarios, formularios de consulta com 150
respondentes e um site préprio, fortalecendo a transparéncia e a participacao social.
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O GTI passou a atuar como instancia revisora e integradora dos produtos e
processos gerados pelos GTs e pela Coordenagao Institucional do PMEA. Os
grupos de trabalho foram reorganizados para focar em quatro frentes principais em
que seria preciso ativar ou articular o tema: educagdo ambiental nas politicas
ambientais; nas politicas de educacao formal; nas politicas setoriais; e em
educacado ambiental e cultura de paz, articulando entidades e atores sociais. Com
reunidoes frequentes dos grupos e coordenagao, atores de outros setores da
administragao municipal, bem como especialistas, educadores ambientais e redes
foram entrevistados. As atividades foram organizadas em bases semanais e
quinzenais, com reunides do Grupo de Trabalho Intersecretarial bimestralmente.

Além do cronograma e da constancia, a Coordenacgao Institucional produziu
diretrizes e um cronograma geral do PMEA-SP em 2023, cabendo a cada GT
realizar entregas proprias, com planos de trabalho e capitulo contendo sugestdes
especificas para o PMEA. De suma importancia foi a parceria com a Professora
Thais Brianezi e a ANPPEA (Articulacdo Nacional de Politicas Publicas de
Educacao Ambiental), ndo s6 introduzindo os integrantes dos grupos a metodologia
e ferramentas da MonitorEA, como ainda promovendo, com apoio de estudantes do
curso de Educomunicacdo da USP, a escuta com alunos da Modalidade de
Educacao de Jovens e Adultos (EJA) do sistema municipal.

Apos a divulgagao de diretrizes, cronograma e primeiros produtos, diagnosticou-se
a necessidade de apoio para promover o tema de EA por meio de escutas localizadas e
participacao social. Para tal fim a Coordenagéo contratou duas educadoras, no ambito
do Edital de Formadores da UMAPAZ, instrumento corriqueiro no setor para expandir a
oferta e diversidade de formagdes, cursos, oficinas de EA. O formato final da atividade
proposta foi o de uma Oficina de Sensibilizagdo e Cocriagdo, com metodologia ativa,
duragéo de cerca de 4 horas, com etapas de percepcao, diagndstico e de cocriagao.
Todas as 32 subprefeituras foram visitadas ao longo de 2023, com a frequéncia média
de 15 pessoas por evento, entre municipes com conhecimento elementar da pauta, até
conselheiros regionais de CADES (Conselho Municipal do Meio Ambiente e
Desenvolvimento Sustentavel), servidores e educadores ambientais.
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As escutas presenciais ocorreram entre agosto e novembro. Formalmente
consistiram em 32 escutas em subprefeituras, 5 escutas a criangas na primeira
infancia, 5 escutas com servidores publicos promovidas pelo GT — EA nas Politicas
Setoriais, 1 escuta aos formados no Curso Carta da Terra e 1 escuta com
servidores da UMAPAZ. Ao lado de estratégias presenciais, a Coordenagao
Institucional da etapa de elaboragdo do PMEA também criou formularios
estruturados, visando verificar acdes e projetos de EA nas diversas secretarias, a
serem preenchidos remotamente pelos servidores integrantes do GTI, com cerca de
19 respostas.

Formulario semelhante foi enviado as coordenagdes de SVMA e aos gestores
de seus planos e programas, com 51 respostas. A versdo adaptada a populagdo em
geral foi disponibilizada para resposta individual ou em nome de movimentos,
organizagbes e instituicbes da sociedade civil; cerca de 400 respostas foram
coletadas. Abaixo reproduz-se diagrama elaborado pela equipe de formadoras
responsaveis pelas escutas nos territérios e ja reproduzido no PMEA.

Figura 3 - Visao geral do processo de elaboragao e escuta do PMEA

Fonte: PMEA-SP

Entidades atuantes no territério paulistano foram credenciadas por meio de edital
para participar da formulagdo e revisao do PMEA-SP, gragas a uma escolha politica e
metodoldgica do GT — EA e Cultura de Paz em Articulacdo com Entidades e Atores
Sociais, apoiada pela Coordenacgdo Institucional. Ao todo 18 organizagdes foram
credenciadas, entre universidades, associacdes de educacao e culturais, cooperativas,
fundacgdes, empresas privadas, sistema S, CETESB.
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Em novembro de 2023 a primeira versdo do documento do PMEA foi submetida a
Plataforma Participe+ da Prefeitura de Sao Paulo. Na ocasido a consulta permitia a
contribuicdo na modalidade revisao e debate. Ao todo foram recebidas 298 contribui¢cdes
no formato debate e 63 no formato revisdo, entre os dias 25/11/2023 e 09/12/2023. O
material sistematizado foi apresentado a 2602 reuniao do CADES Municipal, realizada no
dia 13/12/2023, quando o PMEA foi aprovado.

Desde janeiro de 2024, portanto, 0 PMEA passa por uma etapa de avaliagao de
suas metas e estratégias de modo a torna-las efetivamente em um plano de agcdo. Em
relagdo ao texto entregue, é de se notar o esfor¢o de (1) repisar agdes e metas pré-
existentes no arcabougo municipal de politicas publicas, (2) ancorar e alinhar-se com o
texto e os ciclos de documentos cruciais de médio e longo prazos da administragcao
paulistana, como os ja mencionados Agenda 2030, PlanClima, e o Plano Diretor
Estratégico, o Plano Plurianual (PPA) e o Programa de Metas (PdM). Por ultimo, em
relagdo a qualidade do texto, (3) o PMEA visa fundar um ciclo virtuoso de participacgao,
revisdo e relangamento dos planos os meios disponiveis, com a valorizagao da
cidadania critica e democratica, considerada desde o inicio uma premissa e coluna de
sustentacdo para as mudangas exigidas pela educagdo ambiental.

3. A ENTRADA NA AGENDA DE POLITICAS PUBLICAS E O PAPEL DO
SPONSOR

Nesta secao enfatiza-se o ultimo elemento apontado anteriormente como condi¢ao para
0 sucesso no processo de elaboragdo do PMEA, dentre os multiplos fluxos a emergéncia de
um sponsor. Em um contexto de estabilidade e de desenvolvimento de certas pautas e
acdes, a lideranca da pasta no periodo viu-se em posicdo para recuperar politicamente
iniciativas abandonadas ou preteridas da agenda. Partimos, para tanto, da teoria de Kingdon
sobre a teoria dos fluxos multiplos, publicada como capitulo de sua obra seminal de 1995.

John W. Kingdon propde que a inclusdo de um tema na agenda governamental
resulta da convergéncia de trés fluxos relativamente independentes: o fluxo de
problemas, o fluxo de politicas e o fluxo politico. Em primeiro lugar, existe o fluxo de
problemas, que se refere a percepgdo de que algo merece atengcdo do poder
publico. Essa percepgcdo pode vir de indicadores que revelam tendéncias
preocupantes, de eventos que chamam a atencado da midia e da opinidao publica, ou
ainda da avaliagao sobre politicas existentes. Nem todos os problemas identificados
pela maquina publica ganham prioridade: € preciso que sejam percebidos como
relevantes e passiveis de agao.
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Em segundo lugar, o fluxo de politicas, que diz respeito ao “caldo de ideias” que
circula entre especialistas, académicos, burocratas e grupos de interesse. Nesse fluxo,
propostas sdo formuladas, testadas e reformuladas até que algumas se tornem viaveis
técnica e politicamente. Ideias que sobrevivem nesse processo apresentam clareza,
consisténcia e compatibilidade com valores predominantes.

Por fim, mas nao menos importante, ha o fluxo politico, que envolve fatores
como mudang¢as na administracdo publica, alteragdes na correlagao de forgas no
Legislativo, pressdes de grupos de interesse, mobilizagdo social e clima de opinido.
Mudancas politicas podem criar condigdes favoraveis para que determinados
problemas e solugdes avancem. Esses trés fluxos normalmente correm separados,
mas ocasionalmente se alinham, abrindo o que Kingdon chama de janela de
oportunidade (policy window). Quando isso ocorre, ha uma chance de que um tema
entre na agenda e avance para a formulagao e implementagao.

E justamente o que em linhas gerais ocorreu a partir de julho de 2021, para o
caso em analise, quando coincidem a nogdo da emergéncia climatica, ao lado de
uma gramatica de planejamento criada na municipalizagdo dos 17 ODS,
combinadas a relativa estabilidade institucional no setor de meio ambiente. Os
fluxos simultaneos entao confluiram.

Nesse processo, um papel central € exercido pelos patrocinadores de politicas
(policy entrepreneurs). Esses individuos ou grupos atuam para conectar os trés
fluxos, promovendo suas propostas, construindo coalizbes e aproveitando as
janelas de oportunidade. Eles podem ser burocratas, politicos, pesquisadores ou
membros da sociedade civil, mas se destacam por investir tempo e energia na
defesa de uma ideia. Um patrocinador eficaz sabe “vender” sua proposta, enquadra-
la de modo que parega urgente e viavel, e adaptar sua comunicagao ao publico e ao
momento politico.

Kingdon enfatiza que, sem a atuagao estratégica desses patrocinadores, muitos
problemas continuariam invisiveis e muitas solugbes permaneceriam no papel. A
habilidade deles esta tanto em manter vivas determinadas propostas, mesmo quando
as condi¢des politicas sao desfavoraveis, quanto em agir rapidamente quando a janela
se abre. E a observacao do principal periodo de formulacao e publicagdo do PMEA, a
partir, sobretudo, de julho de 2021, demonstra claramente o alinhamento entre a
gestao municipal e os 17 ODS. E a percepgao de tal alinhamento cria uma janela de
oportunidade para o patrocinio do PMEA como solugéo de politica publica.
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Assim, o modelo de Kingdon mostra que a entrada de um tema na agenda nao
€ linear nem totalmente racional: depende da interagdo dindmica entre problemas
percebidos, solugdes disponiveis, contexto politico e da agao decisiva de
patrocinadores que sabem aproveitar oportunidades raras para transformar ideias
em politicas publicas.

Para a formulagdo do PMEA, é possivel aplicar a teoria dos multiplos fluxos de
Kingdon para compreender como essa politica publica entrou na agenda
governamental. O problema central identificado foi a necessidade de integrar
efetivamente a educacdo ambiental as politicas locais, diante de lacunas
observadas no cumprimento da Politica Nacional de Educacdo Ambiental e da baixa
articulagao entre as diferentes secretarias municipais.

Em resposta a essa demanda, discute-se como solugdo modelos para a
construcao de um plano. Paralelamente, o contexto politico municipal no periodo
mostrou-se favoravel para a pauta, com a gestao da prefeitura a partir de 2018
conferindo renovada prioridade a sustentabilidade e a educagao ambiental, o que
criou um ambiente propicio para avangar na formulagédo do PMEA.

Nessa conjuntura, a presenca de um patrocinador — uma lideranga que atuou
articulando os fluxos de problema, politicas e politica, e que conseguiu convencer os
tomadores de decisao da importancia do plano — foi fundamental para impulsionar o
processo. E possivel identificar nessa figura o Secretario da pasta a época, que
cobrou da Coordenagéo de Educagao Ambiental a entrega do referido Plano.

Assim, foi aberta uma janela de oportunidade que permitiu a inclusdo do PMEA
na agenda publica e possibilitou sua construcdo. A convergéncia do fluxo de
problemas, do fluxo de politicas e do fluxo politico impulsionou a elaboracéo do |
Plano Municipal de Educagao Ambiental.

Do ponto de vista critico, € necessario destacar que a existéncia de um
patrocinador forneceu as condicbes necessarias para que a elaboragcdao do PMEA
entrasse na agenda publica. No entanto, também €& necessario destacar que a
Coordenacédo de Educacao Ambiental somente havia sido elevada a condi¢cdo de
Coordenacdo em 2017, ainda avangado para sua maturidade institucional. Sem
duvida, apesar de desafiador, o processo de elaboracdo do PMEA foi responsavel
pelo amadurecimento desta unidade administrativa
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4. CONCLUSAO

Induzir o que dificilmente é modificado por mera indugao; promover valores que
contrariam muitas vezes o que se encontra no dia a dia; agregar as tarefas rotineiras,
por si mesmas extenuantes numa Capital de 11 milhdes de habitantes, atividades e
atitudes novas - eis em uma palavra a grande questao para o sucesso de uma
politica publica de educagao ambiental.

A analise do processo de formulacdo do | Plano Municipal de Educacao
Ambiental - PMEA a luz da teoria dos multiplos fluxos de Kingdon revela a
importancia da convergéncia entre a percepc¢ao clara de um problema, a existéncia
de propostas técnicas viaveis e um contexto politico favoravel para a efetiva
insercado da pauta na agenda publica.

No caso do PMEA, a atuacgao estratégica do patrocinador, que conectou esses
fluxos e soube aproveitar a janela de oportunidade, foi decisiva para impulsionar
uma politica inovadora em um cenario institucional ainda em maturagédo. Esse
percurso demonstra que a construgdo de politicas publicas socioambientais exige
nao apenas diagndsticos e solugdes técnicas, mas também lideranga, articulagao e
persisténcia para superar desafios inerentes a complexidade da gestdo em uma
metrépole como S&o Paulo.

O PMEA torna-se assim um exemplo emblematico do papel dos Analistas de
Politicas Publicas e Gestdo Governamental em alinhar estratégias intersetoriais e
taticas operacionais, promovendo transformagdes estruturais que vao além das rotinas
administrativas, ampliando o impacto e a sustentabilidade das acdes publicas.
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O Papel do Analista de Politicas Publicas e
Gestao Governamental como Articulador
Intersetorial: Licoes Aprendidas na
Reformulacao da Politica de Incentivo a
Recuperacao de Fachadas em Sao Paulo

Beatriz Liane Vinicius Felix da
Fernandes Silva Silva

RESUMO

Este artigo discute o papel do Analista de Politicas Publicas e Gestao
Governamental (APPGG) como articulador intersetorial. A luz da literatura sobre
atuagao da burocracia (de alto e médio escaldo, e de nivel de rua), sobre carreiras
de ciclo de gestdo no Brasil e consideragdes tedricas gerais sobre a motivagao do
servidor publico, esse artigo apresenta estudo de caso relacionado a reformulagao
da politica de incentivo a recuperacdo de fachadas em Sao Paulo, detalhando o
papel dos APPGGs envolvidos, bem como as ligdes aprendidas no trabalho
desenvolvido, concluindo que a atuacdo APPGG se aproxima das expectativas
sobre a burocracia de médio escalao (BME).

Palavras-chave: Analista de Politicas Publicas e Gestdo Governamental (APPGG);
Burocracia de médio escaldo (BME); Carreiras de ciclo de gestao; Estudo de caso;
Urbanismo; Recuperagao de fachadas;
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1. INTRODUGAO

O que podemos dizer sobre o papel exercido pelos Analistas de Politicas
Publicas e Gestao Governamental (APPGGs) da Prefeitura de Sado Paulo na gestao
de politicas publicas municipais, particularmente em contextos de alocagdo em
iniciativas de articulagao intersetorial?

O presente artigo busca contribuir para esse debate, a partir da atuagédo APPGG na
reforma (tentativa) da politica de qualificacdo e preservagao de fachadas da Prefeitura de
Séo Paulo, a partir da transferéncia de sua competéncia para a Secretaria Municipal de
Urbanismo e Licenciamento (SMUL), em 2022.

Desta feita, o artigo pretende instigar reflexées acerca do papel do APPGG sob
a lente de analise dos estudos sobre o burocrata de médio nivel, destacando
principalmente seu papel como articulador entre atores de diferentes hierarquias
dentro da Administracao Publica.

Essas reflexdes sdo mobilizadas a luz de um estudo de caso sobre recente
processo de revisdo da politica de fachadas da Prefeitura de Sao Paulo,
desenvolvido sob a légica de observagao participante (MARCONI, LAKATOS,
2003:194) de dois APPGGs diretamente envolvidos na iniciativa.

A partir do segundo semestre de 2024, fora atribuida a dois APPGGs lotados
no Gabinete de SMUL a tarefa de diagnosticar a politica de fachadas e propor
medidas para seu aperfeigoamento. Considerando que a politica de fachadas da
Prefeitura tem, desde sua concepcdo, um carater marcantemente intersetorial; e
que a atuacao APPGG para seu aperfeicoamento foi exercida na capacidade de
intermediacao entre esses e outros stakeholders, desde uma posi¢cdo de
assessoramento superior imediato a Alta Gestao da SMUL; convém que as licdes
aprendidas nesse caso dialoguem com questdes trazidas pelos debates
académicos contemporéaneos sobre o papel da burocracia de médio escaldao (BME),
em sentido geral, e das carreiras de ciclo de gestdo, em sentido mais especifico a
carreira de APPGG.

Para esse propésito, além desta Introdugao, o presente artigo esta organizado
da seguinte maneira: a primeira segdo apresenta uma revisdo em sobrevoo da
problematica da burocracia profissional de médio escaldo no contexto do servigo
publico brasileiro; a segunda seg¢ao aborda a literatura sobre carreiras do ciclo de
gestdo no Brasil, destacando as expectativas com a criacédo desse tipo de carreira
e com a atuacdo dos profissionais que a compdem, especialmente em nivel
municipal; a terceira segao detalha as condi¢des e dilemas postos ao caso da
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reforma da politica de qualificagado de fachadas da Prefeitura de Sdo Paulo; a quarta
secao foca no papel exercido pelos APPGGs envolvidos nessa iniciativa em SMUL,
na forma de ligdes aprendidas sobre e para a atuacdo APPGG em contextos
semelhantes de atuagao na Prefeitura de Sdo Paulo — bem como para profissionais
em situagdes analogas.

2. EXPECTATIVAS SOBRE A ATUAGAO DA BUROCRACIA DE MEDIO
ESCALAO.

Nas democracias liberais, como a brasileira, a questao da profissionalizagdo do
corpo funcional da Administragao Publica esta posta como um problema pelo menos
desde a conceitualizacdo de Max Weber sobre o tipo de administragao burocratica,
determinada pela separagao operacional entre a propriedade pessoal do servidor e
a propriedade sobre os meios de administragdo — escritorios, utensilios,
documentos, canais de comunicacdo, tecnologias, dinheiro etc. —, e, portanto,
institucionalmente pressionada a promover a continua racionalizagdo no uso e
dispéndio desses recursos. Ao contrario da administragdo patrimonial ou da
baseada em notaveis, a burocracia valoriza menos o status pessoal ou familiar e
mais as competéncias individuais, como conhecimentos, habilidades e motivacdes.
Desta forma, exigem-se mecanismos cada vez mais formais e impessoais de
afericdo dessas competéncias, sejam eles exdgenos a Administragdo, como
diplomas e outras certificagdes, ou enddgenos, como concursos e outras
modalidades formalizadas de sele¢do e avaliagdo de desempenho durante o
servigo. Enfim, impéem-se mecanismos de controle que assegurem o maximo de
correspondéncia entre as acdes dos servidores e os interesses do “soberano” — no
caso das democracias, o Povo, representado por autoridades direta ou
indiretamente legitimadas pelos resultados de elei¢gdes populares regulares (Weber,
1982, 2006).

Interpretada, de maneira um tanto quanto equivocada, menos como uma
descricdo do que como prescricdo, aspectos da assim chamada burocracia
weberiana — como educacgao formal, formalismo juridico, valorizagdo de
hierarquia e estabilidade funcional — tém sido tomados como modelo, ainda
que “negativo”, na estruturacdo e no funcionamento concretos de
organizagdes da Administracdo Publica. Isso desencadeou dilemas acerca da
formacgao, atracdo e retencdo de quadros profissionais adequados para as
burocracias publicas, bem como sobre como orientar o desempenho desses
profissionais a consecugéo dos objetivos das politicas publicas.
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Do ponto de vista de sua investigagdo académica, a questdo da composicao
profissional da burocracia publica tem-se estruturado, basicamente, como de uma
heuristica escalonar acerca de trés dimensdes complementares, mas
caracterizadas por problematicas proprias, correspondendo a distintas corpora de
literatura especializada: a burocracia de nivel de rua (Lipsky, 2010; Lotta, 2019); a
burocracia de alto escaldo ou dirigentes publicos (Longo, 2003; Pacheco, 2022); e,
como espécie de “elo perdido” entre ambas, a burocracia de médio escalao
(Cavalcante & Lotta, 2015).

O conceito de burocracia de nivel de rua (BNR) foi introduzido por Lipsky (2010) no
ambito dos estudos de implementacao de politica publica, para se referir a todos os agentes
publicos (ndo necessariamente servidores concursados) que, no ambito de suas atividades,
possuem contato direto com usuarios finais de politicas publicas, tais como professores,
policiais, médicos, enfermeiros, assistentes sociais, fiscais €, mesmo, juizes. Por um lado, a
literatura desenvolvida em torno da BNR lancga luz a participagéo ativa desses burocratas na
determinacdo dos desenhos de politicas publicas efetivamente implementados,
comparativamente as aspiracdes dos formuladores e tomadores de decisdo. A teoria
demonstra que, face a insuficiéncia constitutiva de normas e outras maneiras de
formalizar/formular orientagcdes para a conduta das organizagbes publicas, € inevitavel a
realizacdo da discricionariedade pelo BNR, que precisa tomar decisdes em seu cotidiano
para implementar de fato beneficios ou sangcbes da politica publica e concretiza-la na
realidade imposta com todas as suas adversidades. Por outro lado, verificou-se que a
modulagéo caso a caso implica falta de uniformidade no tratamento do cidadao e, em ultimo
caso, inobservancia a decisdes de politica publica legitimadas pelo processo democratico.

A literatura sobre o alto escaldo da burocracia, por sua vez, orienta a
atencdo nao para a interagdo entre a burocracia e o cidadao-usuario de
servigos publicos, mas para a influéncia dos agentes publicos nas principais
posi¢cdes gerenciais formais de direcdo e, em menor medida, assessoramento,
tanto relativamente a prépria burocracia, quanto relativamente ao sistema
politico e sistemas socioecondmicos em sentido mais amplo. Ha uma longa
tradicdo de estudos que analisam essa dimensao sob a 6tica das “elites” do
servigo publico, examinando trajetérias pessoais, redes de relacionamento e
alinhamentos partidarios de altos dirigentes em cargos estratégicos da
Administragcdo Publica. O objetivo é compreender, de um lado, os critérios
utilizados na selecdo desses servidores (Olivieri, 2007; Lopez & Pracga, 2015)
e, de outro, a forma como essas escolhas influenciam os rumos das politicas
publicas, dos governos e das proprias agéncias governamentais. Ressalvas
podem ser feitas a esse tipo de abordagem, por nem sempre tracarem uma
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linha de corte conceitual clara entre agentes publicos do alto escaldo e
liderangas politicas, especialmente quando pensamos nas nomeacgdes de
primeiro escalao abaixo das autoridades eleitas, como os cargos ministeriais,
no governo federal, e secretariais em governos estaduais e municipais. Por
outro olhar, é possivel argumentar que, pelo contrario, essas investigagdes
explicitam a existéncia dessa area cinzenta.

Um recorte mais definido € dado, por exemplo, pela literatura sobre
dirigentes publicos, entendidos em um sentido muito estrito (e, por que
nado, datado) de chefias imbuidas de competéncias gerenciais tidas como
“modernizantes”, pela chave da New Public Management. Autores como
Longo (2003) e Pacheco (2017) identificam na reforma das praticas de
nomeacgcdo de dirigentes publicos uma oportunidade estratégica para
enfraquecer a resisténcia da chamada “coalizdo buro-profissional” (Clarke
& Newman, 1997: 13, apud Longo, 2003: 9). Essa reforma se concretizaria
com a introdugao de um novo agente no constante “cabo de guerra” entre
politica e burocracia: o manager, profissional geralmente oriundo do setor
privado e portador de um ethos mais alinhado as politicas neoliberais e a
l6gica da reforma gerencial. Em uma analise mais descritiva do que
normativa, Lopes et al. (2020), por meio de uma revisdo sistematica da
literatura sobre capacidades, valores e papéis esperados dos dirigentes
publicos, concluiram que ndo ha evidéncias de mudancgas “disruptivas” nas
expectativas em relagdo a esses dirigentes. Isso se aplica tanto as
competéncias e valores esperados, que continuam préximos aos da
burocracia weberiana, quanto a permanéncia de influéncia politica nas
nomeacgdes. Enfim, de modo menos ideologicamente carregado, Licio e
Koga (2008) destacam a importancia de fortalecer as capacidades estatais
voltadas a selecdo e a formacao de liderancas — formais e informais —
capazes de estabelecer padrdes de efetividade, eficacia e eficiéncia na
execucao cotidiana das politicas publicas. Um dos caminhos para isso
seria a criagdo e o aprimoramento de escolas de governo, como a Escola
Nacional de Administragdao Publica (ENAP), instituida em 1986, e sua
reconhecida congénere francesa, a Ecole Nationale d’Administration
(ENA), responsavel, desde 1945, pela formagcdo de quadros do alto
escalao da burocracia francesa.
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Por fim, temos a burocracia de médio escalado, definida, acima de tudo, por sua
posicao relacional entre as duas outras ‘camadas”, subordinada ao alto escalao,
mas provida de autonomia e autoridade superiores em relacédo a burocracia de nivel
de rua. Abarcando, portanto, tanto os quadros gerenciais diretamente responsaveis
por supervisionar as atividades de ponta da burocracia de nivel de rua, quanto o
mais amorfo quadro de quadros de assessoramento e gerenciamento do apoio
técnico ao alto escaldo, na determinagdo das estratégias e taticas adotadas na
implementagdo das politicas publicas. Dessa forma, seus membros se
caracterizariam pelo papel de “governar o gap existente entre as regras e a (sua)
possibilidade real de aplicagao” (Cavalcante & Lotta, 2015: 303).

Pode-se esperar, portanto, que sobre os burocratas de médio escaldo
recaiam expectativas semelhantes as dirigidas aos membros do alto escalao,
que sao instados a exercer uma lideranca inovadora, transformadora e até
disruptiva diante de padrdes considerados disfuncionais na burocracia, sem,
contudo, trair o ideal de integridade proprio da burocracia weberiana. Ao
mesmo tempo, espera-se que desempenhem um papel semelhante ao dos
burocratas de nivel de rua, atuando como mediadores entre as intengdes das
politicas publicas formuladas nos espacgos de decisao e as tensdes concretas
do cotidiano, vivenciadas tanto pelos destinatarios das politicas quanto pelos
profissionais responsaveis por implementa-las.

Dai também a necessidade dos BMEs desenvolverem e exercerem competéncias
tanto de natureza propriamente gerenciais, quanto operacionais relacionadas as
politicas nas quais estdo engajados, enquanto assumem o duplo papel de zelar pela
observacdo de normas e objetivos dessas politicas, ao mesmo tempo em que
negociam essas mesmas regras e objetivos, na condicdo de interlocutores com
universos heterogéneos de atores, tanto internos a propria agéncia de atuagao, quanto
externos a ela, inclusive de fora de qualquer burocracia publica. O exercicio dessas
competéncias demanda um grau consideravel de autonomia e criatividade, que,
paradoxalmente, tende a se orientar para a gradual institucionalizagdo normativa das
politicas em que atuam, limitando sua prépria discricionariedade futura — em nome de
perenizar a politica e blinda-la contra futuras interferéncias politicas. Por fim, as
competéncias profissionais desejadas em relacdo a tais expectativas sobre os BMEs
parecem ser arregimentadas, pelo menos no contexto do servico publico federal
brasileiro, pela selecdo de profissionais portadores de altissima qualificagdo
académica, ja experimentados em papéis de lideranga de equipes e, em alguma
medida, ideologicamente disponiveis para dinamicas gerais de renovagao de quadros
no inicio de novos mandatos presidenciais (Cavalcante & Lotta, 2015: 305).
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3. CARREIRAS PUBLICAS DE CICLO DE GESTAO NO BRASIL

Para compreender como, na pratica, as expectativas sobre os diferentes niveis
da burocracia publica — isto €, alta gestdo, burocracia de meédio escaldo e
burocracia de nivel de rua — podem incidir e se realizar na atuagado dos APPGGs de
Sao Paulo, é preciso compreender, minimamente, quais sdo as expectativas oficiais
expressas na criagao e na gestdo dessa carreira publica. Embora algumas dessas
expectativas estejam sucintamente previstas em normas da carreira de APPGG,
essas disposi¢des sao insuficientes quando analisadas isoladamente. Elas devem
ser compreendidas no contexto mais amplo da profissionalizagcdo da Administragcao
Publica brasileira e, de forma mais especifica, no marco teérico e pratico das
chamadas carreiras de ciclo de gestao, categoria a qual a APPGG pertence.

No Brasil, a estruturacdo de uma burocracia publica de “corte weberiano” teve
seu marco decisivo com a criagdo do Departamento Administrativo do Servigo
Publico (DASP), em 1938, durante, portanto, a ditadura do Estado Novo. Na medida
em que foi encarregado nao apenas de gerenciar os recursos humanos do servigo
publico federal, realizando os primeiros concursos publicos para seu acesso, mas
também da padronizacido e racionalizagdo de procedimentos de estruturacéo
organizacional; orgamentagdo; gestao financeira; aquisicdbes e contratacoes; e
gestao de informacgdes; o proprio DASP se tornou um primeiro exemplo de “ilha de
exceléncia” na Administragdo Publica, seguida pela estruturagdo de outras “ilhas”
similares, como na Secretaria do Tesouro Nacional e no Banco Nacional de
Desenvolvimento Econémico e Social (BNDES) (Nunes, 1997). Essas ‘ilhas”,
contudo, permaneceram cercadas pela prevaléncia de praticas patrimoniais (como,
por exemplo, nas estruturas cartoriais) e clientelistas, relacionadas ao
favorecimento de indicagdes politicas para fungdes publicas. A Constituicdo Federal
de 1988 impbs a universalizacdo do padrao de burocracia estatutaria na forma do
Regime Juridico Unico, posteriormente flexibilizada pela Emenda Constitucional n°
18/1998, permitindo outros regimes de contratacdo, como a de empregados
publicos regidos pela CLT. Ainda assim, o concurso publico se tornou a forma
padrao para a selegcao da maioria dos cargos publicos em todos os Poderes, nas
trés esferas de governo no Brasil, enfatizando a importédncia de se pensar as
carreiras publicas.

De modo geral, com excegao das carreiras militares e policiais, as carreiras do
servico publico foram estruturadas quase inteiramente a partir do espelhamento de
vocagdes profissionais ja consolidadas na sociedade civil. Assim, na burocracia de
nivel de rua, previram-se cargos formais para professores, médicos, enfermeiros,
advogados e assistentes sociais; enquanto, nas burocracias de médio e alto escaléo,
foram criados cargos formal ou informalmente destinados a profissionais como
contadores, economistas, estatisticos, socidlogos e administradores de empresas.
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Embora esse padrao ainda prevalega, ao longo do século XX surgiram esforgos
pontuais para dotar a Administragao Publica de quadros especializados em temas de
Estado, administragéo e politicas publicas — como a criagéo dos cargos de técnico em
administracao e técnico em planejamento (Cruz, 2010, apud Corréa, Coelho e Almeida,
2014: 4). Contudo, foi com a instituigdo da carreira de Especialista em Politicas
Publicas e Gestdao Governamental (EPPGG), no ambito federal, que a
profissionalizagéo do servigo publico passou a ser compreendida como a formacgao de
especialistas em politicas publicas e gestdo governamental, e ndo apenas em
profissdes tradicionais alheias a essas questdes.

Inspirada em carreiras europeias voltadas a profissionalizagdo da burocracia de
alto escaléo, a carreira de EPPGG surgiu com o propoésito de aprimorar a gestdo das
politicas publicas, reduzir os efeitos da descontinuidade administrativa e mitigar a
instabilidade provocada pela alta rotatividade de poder e pelo clientelismo na ocupagéo
de cargos. Constitui, assim, o marco inicial do movimento de proliferacédo das
chamadas carreiras de ciclo de gestao no Brasil, voltadas a atuagao em fungdes tipicas
de Estado — como o planejamento, a orcamentagdo publica e, sobretudo, o
assessoramento e a direcdo superiores de programas, projetos e atividades que
compdem o ciclo das politicas publicas, desde a formulacao até a avaliagao.

A medida que se buscava dotar a Administragdo Publica de competéncias
compativeis com a complexidade dos problemas politicos brasileiros, o desenho
dessas carreiras passou a privilegiar um perfil profissional generalista em termos de
formacdo de base, mas com processos seletivos voltados a avaliacdo de
competéncias especializadas relacionadas as atividades tipicas de Estado. Essa
configuragdo rompeu com o padrdo da chamada “reserva de mercado” para cargos
de alta responsabilidade — e, consequentemente, de maior remuneragcdo —
tradicionalmente destinados a portadores de determinados diplomas de ensino
superior, como direito e economia. Com o tempo, surgiram também formagdes
especificas voltadas ao desenvolvimento das competéncias multidisciplinares e
interdisciplinares requeridas por essas carreiras, representadas pelos cursos do
chamado Campo de Publicas (Pires et al., 2014; Coelho, 2019). A principal excegao,
no contexto brasileiro, € a carreira de EPPGG do governo do Estado de Minas
Gerais, cujo ingresso esta vinculado a formagao no curso de Administragdo Publica
da Fundagéao Joao Pinheiro, escola de governo daquele ente federativo.

A partir desse marco inicial, novas carreiras foram sendo incorporadas — criadas
ou adaptadas — ao ciclo de gestdo no ambito federal, enquanto carreiras analogas
surgiam nas esferas estadual e municipal. Corréa, Coelho e Almeida (2014: 1-2)
destacam, ainda na década de 1980, as experiéncias dos estados de Minas Gerais e
da Bahia, e, no inicio dos anos 1990, a criacao da carreira de Gestor Publico no
municipio de Petropolis.
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A reforma administrativa da década de 1990 (Bresser-Pereira, 1998), ao
priorizar as atividades tipicas de Estado em detrimento daquelas passiveis de
execugao por atores privados — com ou sem fins lucrativos — no ambito das
politicas sociais, revalorizou a carreira federal de EPPGG, descontinuada
durante o governo Collor. Esse movimento impulsionou a disseminagdo das
carreiras de ciclo de gestdao nos niveis subnacionais, ainda que de forma
“‘descoordenada e interconectada”, sem a presenca de atores especificos
responsaveis por conduzir tais processos (Corréa, Coelho e Almeida, 2014: 6).

Embora, desde sua criagao, a carreira de EPPGG federal tenha sido pensada
como uma alternativa de profissionalizagcdo em contraponto ao amadorismo e ao
clientelismo politico na burocracia de alto escaldao, € perceptivel que a
institucionalizagao de carreiras supostamente nela inspiradas em ambito estadual e
municipal n&o necessariamente seguiu esse caminho, preferindo preservar um
enquadramento ambiguo relativamente a burocracia de médio escaldo — apoiado no
seu proprio perfil ambivalente e multifacetado — sinalizado, conforme o caso, pela
estrutura remuneratéria.

Nesse contexto, a carreira de Analista de Politicas Publicas e Gestéo
Governamental (APPGG) da Prefeitura de Sdo Paulo pode ser tomada como
um exemplo dessa ambiguidade quanto as expectativas de sua atuacéo.
Explicitamente inspirada na carreira de EPPGG federal, a carreira de
APPGG de Sao Paulo foi criada pela Lei municipal n°® 16.193, de 5 de maio
de 2015 — junto com a carreira de Analista Municipal de Controle Interno
(AMCI), compondo, assim, o Quadro dos Profissionais de Gestao
Governamental (QPGG) da Prefeitura de Sdo Paulo.

Segundo aquele normativo, a carreira de APPGG tem como atribui¢des formais
(art. 10, caput ) atuar na “ implementagado, supervisdo, coordenagéo, execugao,
monitoramento e avaliagcdo de projetos, atividades e politicas publicas da
Administracdo Direta e Indireta da Prefeitura do Municipio de S&o Paulo 7,
exercendo competéncias (art. 10, paragrafo unico) nas “ areas de planejamento e
orcamento governamentais, gestdo de pessoas, gestdo da tecnologia da
informacéo, gestado de recursos logisticos, gestdo de recursos materiais, gestdo do
patrimbnio, gestdo de processos participativos, bem como a modernizagdo da

gestao e a racionalizagao de processos .

Observa-se que tal formulagdo ja previa conteudos tipicos do papel de dirigente
publico — como supervisado e coordenagao. Ainda assim, por um lado, na regulamentacao
original da carreira, pelo Decreto municipal n°® 57.012/2016, os servidores em estagio
probatdrio estavam explicitamente vedados de assumir cargos de diregdo e
assessoramento superior (artigo 6°, revogado pelo Decreto municipal n® 63.569/2024).
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Por outro lado, ndo havia impedimento para que esses servidores
assumissem cargos de autoridade publica — como secretario municipal,
presidente de 6rgdo da Administracao Indireta, secretario adjunto ou chefe de
gabinete —, fungbes que chegaram a ser efetivamente ocupadas, em alguns
casos, por APPGGs, especialmente a partir do mandato do prefeito Jodo Doria
Jr., iniciado em 2017, segundo ano de efetiva atuagéo da carreira.

Talvez o aspecto mais caracteristico e determinante da atuacdo dos APPGGs
de S&o Paulo seja a sua atuagdo descentralizada nos diversos oOrgaos da
Administracdo Direta e Indireta, porém, com coordenagao centralizada em um 6rgéo
gestor (usualmente, a pasta de Gestdo, sob diversas nomenclaturas ao longo do
tempo), orientada por meio de instrumentos de contratualizagdo de entregas ou
resultados, pactuados entre as trés partes — 6rgao gestor, 6rgdo demandante e o
préprio servidor, que propde solugdes para os problemas do demandante a partir de
suas proprias competéncias profissionais idiossincraticas. Esse regime de atuacao
viabilizou um modelo de alocacdo dos APPGGs segundo gestdao de competéncias,
apoiando-se no perfil multidisciplinar de seu quadro de profissionais para prover
tratamento integrado de problematicas transversais e setoriais. I1sso coloca os
APPGGs em uma condigdo incomum e relativamente privilegiada relativamente a
maioria das carreiras da Prefeitura de Sao Paulo — e mesmo muitas congéneres do
ciclo de gestao —, no sentido de permitir que explorem e desenvolvam competéncias
nos mais variados contextos organizacionais. Mais do que isso, sua atuagdo em
projetos estratégicos faz com que sejam reconhecidos e acionados como elos
essenciais em redes formais e informais de interlocucao e cooperacao, tanto no
interior da Prefeitura quanto em sua relagdo com outras organizagdes publicas,
privadas e da sociedade civil.

Pretendemos, na secédo a seguir, langar luz sobre esse papel de articulagdo
intersetorial — entendida em sentido amplo, abrangendo tanto diferentes érgaos,
quanto diferentes areas de atividade dentro de um mesmo 6érgado — dos APPGGs da
Prefeitura de Sao Paulo, a partir do estudo de caso da revisdo da Politica de
Qualificacédo de Fachadas da Cidade de Sao Paulo, conduzido por dois APPGGs
lotados na Secretaria Municipal de Urbanismo e Licenciamento (SMUL). Na medida
em que assume a perspectiva dos profissionais diretamente envolvidos, do ponto de
vista metodolégico, o estudo de caso assume a perspectiva de observagéao participante
(MARCONI, LAKATQOS, 2003: 194), na qual os investigadores s&o, simultaneamente,
atores nos eventos sob escrutinio. Desta forma, o método de observagéo participante
rompe com a pretensdo de separagdo ontologica entre sujeito e objeto do
conhecimento, assumindo, de maneira explicita, as limitagdes impostas pelo viés dos
investigadores, mas também a profundidade da observagdo e a riqueza de
interpretagdes que podem decorrer de uma maior intimidade com os processos sociais
sob analise. Os autores, portanto, assumem aqui a responsabilidade pessoal por todos
0s posicionamentos acerca dos eventos abordados a seguir.
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4. ESTUDO DE CASO: CONDIGOES E DILEMAS POSTOS AO CASO DA
REFORMA DA POLITICA DE QUALIFICAGAO DE FACHADAS DA
PREFEITURA DE SAO PAULO

A Lei n° 16.193, de 5 de maio de 2015, que criou a carreira de Analista de
Politicas Publicas e Gestdao Governamental (APPGG), define em seu artigo 10 as
atribuicbes do APPGG: “implementagdo, supervisdo, coordenagdo, execugao,
monitoramento e avaliagdo de projetos, atividades e politicas publicas da
Administragdo Direta e Indireta da Prefeitura do Municipio de S&o Paulo.”

Assim, o trabalho do APPGG esta diretamente relacionado as denominadas
etapas do chamado ciclo da politica publica (RIPLEY, 1985). No entanto, esse
trabalho nem sempre é realizado de forma orgénica e linear, principalmente pelo
fato de que, apesar de se pretender que atuem como agentes de continuidade
nas politicas publicas, a atuacdo concreta dos APPGG, salvo em cargos de
chefia, implica a supervisdo de seu trabalho por agente publico que representa o
interesse do 6rgao demandante — o que, em muitos casos, flutua ao sabor do
momento politico. Portanto, a performance do APPGG esta diretamente ligada ao
quadro politico no qual esta inserido.

Nesse cenario, o presente estudo tem como contexto a iniciativa da
Secretaria Municipal de Urbanismo e Licenciamento (SMUL) — a reforma da
politica de qualificacdo de fachadas da Cidade de S&do Paulo —, diretamente
encabecgada pelos autores deste artigo, como APPGGs lotados e diretamente
subordinados ao Gabinete daquela pasta. Portanto, disponiveis para
assessorar acerca de demandas estratégicas do alto escaldao, bem como com
relativa autonomia para identificar aparentes problemas e propor-lhes
solugdes, com insergao vantajosa nas diferentes areas da SMUL.

A iniciativa foi incluida na agenda do Gabinete de SMUL em 2024, a partir de
uma demanda da equipe do Nucleo de Paisagem Urbana (NPU) da SP
Urbanismo, empresa de economia mista vinculada a SMUL, por profissionais para
auxiliad-los na execugcdo da politica de fachadas, em face i) da recente
transferéncia da competéncia orcamentaria sobre a politica de fachadas da
Secretaria Municipal de Habitacdo (SEHAB) para SMUL (2022); e ii) da
judicializagao de alguns dos pedidos de beneficios previstos naquela politica.

Importante destacar que, no contato precursor da iniciativa, trés coisas
ficaram evidentes: i) que o NPU nao possuia informacdes sistematizadas sobre a
politica de fachadas, apenas poucos registros dos processos (a maioria deles,
fisico); ii) que, portanto, ndo tinha a total dimenséo das deficiéncias na aplicagao
da politica; e iii) que, por ndo terem conhecimento sobre a carreira de APPGG e
sua orientacdo para projetos, o NPU construiu a expectativa de apenas receber
mais um servidor para apoio administrativo operacional, o que, na pratica, ndo
resolvia qualquer questao latente sobre a politica de fachadas.
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Durante cerca de um més, um dos autores atuou em imerséo direta no
NPU, onde foram levantadas e sistematizadas as informacdes basicas sobre a
politica de fachadas, tais como histérico da legislagao, processos analisados, e
beneficios concedidos. Assim, constatou-se uma quantidade muito baixa
nesses indicadores, especialmente na ultima década, evidenciando a ineficacia
da politica, em termos de adesao do publico-alvo.

Entdo, partiu-se para a analise da politica de fachadas, desde sua origem
na década de 1980, atentando para a evolugao das disposi¢cdes legais em
recorte historico, sumarizadas a seguir:

Em 1988, foi promulgada a Lei n° 10.598, que criou incentivo fiscal ao
restauro de fachadas do patriménio histérico e cultural em imdveis publicos ou
privados, na forma de 50% de desconto no valor do Imposto Predial Territorial
Urbano (IPTU) relativo a iméveis, tombados ou nao, localizados dentro de
perimetro especificado da regido central da Cidade de S&o Paulo. Nao
obstante, a lei permite que imdéveis fora daquela localizagdo também sejam
beneficiados, em funcdo de relevante carater artistico, histérico, cultural ou
paisagistico, se respaldados por manifestacdo dos 6rgaos responsaveis da
Prefeitura. O beneficio concedido aos proprietarios perdura durante a
realizagcdo da obra, respeitado o periodo maximo de 2 anos.

Em 1993, foi criado o Programa de Requalificagdo Urbana e Funcional do
Centro de Sao Paulo — Procentro, pelo Decreto n° 33.389/1993. O Programa
tinha uma delimitagédo espacial: deveria ser implementado numa “Area Especial
de Intervengao”. Além disso, o Decreto elenca (art. 3°) os principais problemas
detectados na referida area, dentre as quais destacam-se “ a) deterioragéo
ambiental e paisagistica”; e “c) obsolescéncia e subutilizagdo do estoque
imobiliario atual e auséncia de investimento imobiliario”, bem como as
principais acdes para resolvé-los (art. 4°).

Uma das solugdes encontradas no ambito do Procentro foi a “ Recuperagao de
fachadas na éarea central, financiada pela iniciativa privada” , que, apesar de ja
possivel em sintonia com a Lei 10.598/1988, foi reintroduzida com a Lei n°
12.350/1997 — Lei das Fachadas, regulamentada, por sua vez, pelo Decreto n°
37.302/1998, que inovou ao ampliar o “incentivo fiscal aos proprietarios de iméveis
ou aos patrocinadores das obras de recuperagdao externa e conservacido de
imoveis localizados na Area Especial de Intervengdo ” [grifo nosso], delimitada em
anexos da Lei.
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A ampliagdo do escopo de beneficiarios para abarcar ndo apenas os
proprietarios dos imdveis, mas possiveis patrocinadores (especialmente
pessoas juridicas), enderegou a possivel dificuldade econdmica do proprio
proprietario em arcar com as obras de restauracao, sendo instrumentalizada na
forma do certificado de incentivo fiscal , calculado sobre o valor do IPTU ou,
em caso de imoveis isentos, valor venal de referéncia do imdvel restaurado,
passivel de ser transferido, isto &, utilizado para abatimento do valor tributado
sobre outro imovel.

A transacdo privada entre interessado e patrocinador sobre esses
certificados permite o alinhamento mais eficaz dos interesses das trés partes —
da Prefeitura, em querer as fachadas preservadas; do proprietario em realizar a
obra; e do patrocinador, em utilizar o valor do certificado (e mesmo de varios
deles, referentes a diferentes imdveis patrocinados) para abatimento do IPTU
de imdveis de sua propriedade.

Ainda assim, nota-se de antem&o um problema de ambiguidade na
formulagdo dada ao instrumento, na medida em que a Lei dispbe sobre
“incentivo fiscal”’, sem especificar a modalidade. Por exemplo, se se referia a
uma isencgao tributaria, teria implicacdes financeiras como a possibilidade de
nao langamento do imposto. Esta brecha permitiu a judicializag&o da politica de
fachadas, repercutindo até o grau do Tribunal de Justica de Sao Paulo (TJ-SP).

Poderiam também requerer o beneficio pessoas fisicas ou juridicas que
tivessem iniciado as obras de recuperacao antes da vigéncia da Lei (§ 1° do art.
1°). No entanto, ndo se previu nenhum limite temporal quanto a este ultimo
caso (o beneficiario poderia ter o beneficio tendo feito a obra 5 anos antes? Ou
10? Ou 3?7 Ou 207?), ndo havendo detalhes de como implementar esse
paragrafo nem na Lei, nem no Decreto que a regulamenta.

O beneficio é concedido pelo prazo de 10 anos (art. 2°), como forma de
incentivar nao apenas a obra de restauro em si, mas a manutencao continua da
fachada por um periodo relevante. N&o ha, porém, margem de
discricionariedade para o Poder Publico fixar prazos menores, vinculando a
decisdo por um prazo consideravelmente extenso, sem a garantia de
observacado de uma contrapartida. Por outro lado, a continuidade do beneficio é
condicionada a sua renovagado anual por requisicdo do beneficiario, durante
aquele periodo maximo de tempo (art. 6° do Decreto 37.302/1998). Sem
necessariamente resolver a questao da justificativa econémica e contrapartida a
continuidade do incentivo (na realidade, nem toda obra passa por servigos de
manutengao todos os anos, mas, sim, em intervalos maiores), a necessidade de
renovacao anual impde ao requerente e a Administragdo a obrigatoriedade de
entabular anualmente com um processo excessivamente burocratico.
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Ainda assim, a Lei nao prevé atribuigdes claras de fiscalizagao e aplicagao
de sangbes em caso de descumprimento das condigdbes de concessao do
beneficio, ndo sendo, portanto, inequivoca quanto a renovagdo nao ser
automatica. Subentende-se que, uma vez concedido o beneficio pela primeira
vez, o beneficiario possui direito a renovacgao pelos 9 anos subsequentes, e o
procedimento a ser efetuado anualmente seria apenas uma mera formalidade
de um suposto direito adquirido.

Outro problema envolvendo a renovagao do beneficio € que nenhum
normativo esclarece exatamente qual o valor dos certificados subsequentes.
Isto é, todos devem corresponder ao valor do IPTU do exercicio do inicio das
obras? Ou seriam correspondentes ao IPTU do exercicio em que entram com o
pedido do certificado? E se séo feitas obras posteriores, considera-se o valor
do IPTU do exercicio de qual obra? E, quanto aos servicos de conservacao,
eles seriam equiparados as obras neste caso? A vacuidade da Lei nessas
questdes permitiu a judicializacdo de pedidos ja até a segunda instancia.

A Lei também exige vistoria local para constatagcdo da efetiva conservagao
do imével como condicionante da concessao do beneficio, o que da a entender
que o certificado s6 pode ser expedido apés a conclusao da obra e verificacao
de que foi fielmente executada conforme o projeto aprovado. Porém, ha uma
contradicdo no paragrafo unico do artigo 5° da Lei, segundo o qual, “
Constatada a paralisagdo da obra ou sua desconformidade com o projeto
aprovado, o certificado devera ser cancelado, cientificando-se a Secretaria das
Financas - SF para a cobranca da importancia equivalente ao beneficio,
exercicio a exercicio, atualizada monetariamente e acrescida de juros de mora,
desde as datas originariamente assinaladas para pagamento integral do
imposto (...)” . Tal redacgao insinua que existe a possibilidade do certificado ser
concedido antes da conclusao da obra, uma vez que a paralisagao desta enseja
o cancelamento do certificado, o que contradiz o §6° do art. 2°, segundo o qual
o beneficio s6 pode ser concedido apdés constatada, em vistoria, a efetiva
conservacgao do predio.

Tanto a aprovagao do projeto de recuperagao da fachada, quanto as vistorias,
sdo competéncia da comissdo do Procentro (artigos 3° e 5°), a qual também
compete emitir parecer quanto a concessao do beneficio. Somente um parecer
favoravel permite a concessao do beneficio (§1° do art. 6°). A falta de especificagcéo
quanto a area que deveria efetuar a vistoria (fala-se apenas em Procentro), resultou
em problemas que permanecem até hoje, posto que ha uma renuncia dessa
competéncia por parte de todos os 6rgaos técnicos envolvidos.
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Em 2001, o Programa Procentro foi atualizado pelo Decreto n°® 40.753/2001,
institucionalizando sua gestdo na Secretaria Municipal de Habitagdo — SEHAB,
através da criacdo da Coordenadoria de Programas de Reabilitacdo da Area
Central - PROCENTRO, explicitando como uma de suas atribuigdes
implementagdo das medidas administrativas relativas a execugdo da Lei
12.350/1997 (inciso IV do artigo 2°). Detalhe: a Coordenadoria do Procentro
manteve, em sua composi¢cdo, a Comissdo do Procentro, formada por
diferentes 6rgdos da Administragdo Publica Municipal e outras organizagdes
publicas e privadas.

Por seu turno, o Decreto n° 40.753/2001 foi revogado pelo Decreto n°
44.089/2003, que instituiu a Coordenacao Executiva Agcdo Centro, composta por
6 representantes do Poder Publico e 6 representantes da sociedade civil, a qual
teria como atribuicdo “examinar e aprovar os projetos para concessao de
incentivo fiscal, nos termos previstos na Lei n® 12.350, de 6 de junho de 1997”.

Entre 2004 e 2012, vigeu contrato de empréstimo celebrado entre a
Prefeitura de S&o Paulo e o Banco Interamericano de Desenvolvimento (BID),
cuja finalidade era promover o desenvolvimento social e econbdmico com
diversidade da Area Central de S&o Paulo. Os objetivos giravam em torno de 5
componentes, dentre os quais destaca-se o componente 3 - Recuperacao do
Ambiente Urbano, do qual um dos eixos era o de requalificacdo de Edificios e
se inseria no contexto do Procentro, prevendo a restauracao de iméveis da area
central da cidade.

Por fim, em 2005, o Decreto n° 46.303/2005 criou o “ Comité Gestor do
Programa de Reabilitagdo da Area Central da Cidade de S&o Paulo -
PROCENTRO, com a finalidade de coordenar, junto aos diversos o0rgaos
municipais e a sociedade civil, as a¢gdes necessarias a sua implementagao.”
(art. 1°). O Comité foi criado no @mbito do PROCENTRO, em razao de recursos
provenientes do contrato de empréstimo firmado entre a Prefeitura e o BID,
mencionado anteriormente. O Comité (“G-Centro”) €é composto pelos
Secretarios de Desenvolvimento Urbano, Planejamento, Orgamento e Gestao;
Infraestrutura e Obras; Habitacao; Cultura; e pelo Subprefeito da Sé. A
coordenacéo fica a cargo do Secretario de Desenvolvimento Urbano.

Destacam-se as seguintes atribuicdes do G-Centro previstas no artigo 3°:

“Il - Acompanhar a execugdo do PROCENTRO (...);
(---)

VIl - deliberar sobre a aprovagdo de projetos de recuperagdo
de imoveis, realizar vistorias e manifestar-se em pedidos de
concessédo de incentivo fiscal, nos termos previstos nos
artigos 3° e 5° da Lei n° 12.350, de 6 de junho de 1997;”
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Atualmente, a unica atribuicdo que ainda existe do G-Centro é a do
inciso VII, posto que o Procentro foi descontinuado, na medida em que tanto
o Programa quanto o Comité estavam intimamente ligados entre si e com o
contrato com o BID.

O Decreto de 2005 também previu a criagdo de um érgao técnico interno
ao G-Centro, vinculado a SP-Urbanismo, a quem caberia o apoio técnico e
administrativo no desenvolvimento de projetos (art. 5°). Na pratica, esse 6rgéo
técnico consiste no Nucleo de Paisagem Urbana (NPE) da SP Urbanismo.

No contexto atual, o esvaziamento politico e institucional do G-Centro,
que manteve atribuigbes residuais sobre a aprovacdo da concessao do
incentivo fiscal para preservacao das fachadas, foi aprofundado pelo
langcamento de novas politicas municipais orientadas para a revitalizacao do
Centro de Sao Paulo, como o Programa Requalifica Centro (2021), o Comité
intersecretarial Todos pelo Centro (2022), e a Area de Intervencdo Urbana
(AIU) do Setor Central (2022), que preveem diversos incentivos fiscais,
urbanisticos e mesmo financeiros para empreendimentos baseados na
construgado, reforma ou retrofit de imdveis atualmente ociosos ou
subutilizados localizados no perimetro expandido do Centro, sem contemplar
acdes de recuperacao de fachadas. Essas politicas tém em comum entre si,
e com a politica de recuperagcdo de fachadas, desenhos centrados na
delimitagcdo espacial dos imdveis elegiveis a algum perimetro determinado,
sob uma estrutura de governanga formada por colegiados de perfil
eminentemente politicos — autoridades politicas dos o6érgdos publicos e
representantes de setores do empresariado e da sociedade civil —, que né&o
coincidem entre si , isto €, variam de politica para politica. O resultado é a
sobreposicdo e ambiguidade de atribuicdes, e mesmo conflito entre os
instrumentos e objetivos daquelas politicas e os da politica de recuperagao
de fachadas.

A conclusao do diagnéstico apresentado ao NPU e ao Gabinete de SMUL
foi de que a questdo da politica de fachadas ndo se limitava a retomar o
andamento dos (trés) processos parados, mas, sim, os problemas de ineficacia
e ineficiéncia decorrentes do préprio desenho da politica, bem como de sua
gestdo politica, questdes negligenciadas por gestores no passado, e de que 0s
atuais gestores também nao tinham plena ciéncia.

Complementarmente ao diagndéstico, os APPGGs sugeriram aos tomadores
de decisao duas linhas alternativas de enderegcamento dos problemas postos na
politica de recuperacédo de fachadas: i) descontinua-la, revogando todos seus
normativos; ou ii) reforma-la, seja por alteragdes e complementagdes pontuais,
seja pela substituicdo total dos normativos vigentes.
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Os tomadores de decisédo resolveram pela reforma da politica, deixando a
cargo dos APPGGs a definicdo e a conducdo da melhor estratégia para sua
realizagao. A partir de entao, foram iniciados trabalhos no sentido de produzir um
‘pacote” de minutas de normativos — projeto de lei, decretos e portarias —
visando prover um desenho suficientemente abrangente e flexivel para a politica
de recuperagcdo de fachadas — e o incentivo fiscal por ela previsto —, sem
prejudicar sua coeréncia com outras politicas sendo planejadas ou ja em
execugao. Portanto, coube aos APPGGs também prospectar e iniciar o dialogo
com outros atores interessados, dentro e fora da Prefeitura.

Inicialmente, a estratégia pensada foi a de substituir a legislagéo
vigente (as leis de 1988 e de 1997), por uma nova legislagéao, instituindo,
de forma genérica, duas modalidades de incentivos para recuperacao
urbana da paisagem e do patrimdénio histérico de Sao Paulo: (i) fiscais,
como a concessdo do certificado de incentivo que ja era objeto das leis
de 1988 e de 1993; isencao, remissado de créditos fiscais e aplicagédo de
aliquotas progressivas; e (ii) urbanisticos, exemplificado na forma das
autorizagbes temporarias de publicidade particular em estruturas
necessarias a execugdo de obras ou servigo (conhecidas como “telas
fachadeiras”, mecanismo de patrocinio de restauros por meio de
publicidade temporaria na frente do imoével restaurado).

A ideia era criar a possibilidade de utilizacao de diversos incentivos,
para que posteriormente o Executivo analisasse qual a melhor opg¢ao para
determinado problema aplicavel, e regulamentasse essa opgao de incentivo
via decreto, modulando-o para seu objetivo especifico. Além disso, os
imoveis elegiveis seriam aqueles presentes no perimetro do AlU-central,
mas haveria regras de diferenciagdo de concessdo do beneficio para
privilegiar mais os iméveis tombados.

A Secretaria Municipal da Fazenda (SF), como um dos parceiros
consultados, alertou para que essa estratégia poderia ser inviavel legal e
financeiramente, dadas as vedacgdes, como a do Cdadigo Tributario Nacional, a
criagao de incentivos fiscais genéricos, sem especificagdo, ja no texto legal,
dos objetivos, hipoteses de aplicacao, elegibilidade, requisitos e exigéncias
dos interessados, e procedimentos de aplicagdo, bem como do préprio impacto
orcamentario-financeiro. Esse entendimento foi subsequentemente endossado
pela assessoria juridica da propria SMUL, que também alertou para a maior
vulnerabilidade de legislagdo original de origem do Executivo municipal para
“‘deturpacao” de seus propdsitos por emendas do Legislativo (os popularmente
chamados “jabutis”), recomendando, antes, a reforma pontual de dispositivos
dos normativos existentes.
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O Departamento de Patrimbénio Histérico (DPH), 6rgédo da Prefeitura
responsavel por executar a politica de tombamento no Municipio, por sua vez,
enfatizou a importancia de limitar aos iméveis tombados o escopo de possiveis
beneficiarios do incentivo fiscal, considerando que sua manutencio representa
um o6nus econdmico desproporcional aos seus proprietarios, devido as
exigéncias legais e custos de contratagdo de obras especializadas nesses
imoveis. Tal delimitagcdo colidiria com o defendido pelo NPU, favoravel a
garantir a aplicagdo da politica o mais geral possivel do incentivo, tendo em
vista a existéncia de fachadas de significativo interesse para a paisagem
urbana mesmo em edificios ndo tombados.

Por fim, a Secretaria de Subprefeituras (SMSUB), responsavel pela
coordenacéao das acdes do Todos pelo Centro, demonstrou interesse em “pegar
carona” na reforma da politica de fachadas para dispor de mais um instrumento
de incentivo para sua politica de requalificagao urbanistica de logradouros
representativos de atividades culturais e econémicas da Cidade, chamado Ruas
Tematicas. Também abarcando, portanto, iméveis ndo tombados.

Além dos atores estatais envolvidos, também ha os potenciais beneficiarios
da politica. Nesse sentido, parte deles organizados em associagdes
relacionadas ao Centro de Sdo Paulo buscou auxilio para auferir o beneficio da
Lei 12.350/1997. Diante disso, foram feitas reunides para explicar o projeto de
reformular a politica em andamento e para entender as experiéncias de quem
chegou a se beneficiar da politica no passado, bem como para ouvir os
principais anseios e perspectivas com a possivel nova politica.

Dadas a variedade e a complexidade de problemas evidenciados na politica
de recuperagao de fachadas, bem como dos stakeholders interessados e,
enfim, dos riscos envolvidos em cada solucdo pontualmente suscitada, o papel
dos APPGGs envolvidos no caso nao pdde ser de outra forma que néao
multifacetada. Destacando-se, porém, o exercicio de trés competéncias que
permitem distinguir a atuagcao dos APPGGs comparativamente a maneira como
usualmente estava sendo tocada a politica de recuperacdo de fachadas, bem
aquelas que, no decurso do caso, se apresentaram como tangentes a ela:

« Capacidade de analise e resolugcdo de problemas de politicas publicas em
sentido tanto técnico quanto politico, traduzida na realizacdo de um
diagndéstico menos imediatista do problema da politica de fachadas;

« Assunc¢ao de responsabilidade em nivel pessoal pelo sucesso das politicas,
sem negligenciar a observagao dos principios constitucionais e legais da
Administragdo Publica, conforme o ideal “weberiano” de burocracia;
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« Protagonismo no mapeamento, articulagédo, mediagdo e negociagcao com
stakeholders da politica publica, sistematizando interesses conflitantes e
conhecimentos das mais diversas fontes, efetivamente traduzidos em
cenarios e solucdes alternativas para orientar a tomada de deciséo.

Nao é arriscado afirmar que a observagao de tais competéncias permitem
alinhar a atuacdo APPGG no caso — como exemplo da atuagdo da carreira de
maneira geral — mais imediatamente com as expectativas projetadas sobre o
perfil profissional da burocracia de médio escalao.

Diante de tantos stakeholders interessados na questdao, o papel dos
APPGGs envolveu muita articulagcdo e, sendo honestos, jogo de cintura.
Cada parte possuia sua visao e opiniao parcial, o que é natural - tentar
adequar a politica para seus préprios objetivos. Entretanto, nés, APPGGs,
tinhamos uma visdo do todo, sem contaminagdo de um ou outro lado,
pensando no que realmente faria sentido na politica em questdo diante da

viabilidade politica e financeira evidente.

5. CONSIDERAGCOES FINAIS: LIGOES APRENDIDAS

A partir desse reconhecimento de seu enquadramento, melhor caracterizado
como burocracia de médio escaldo, pode-se afirmar que os APPGGs,
fundamentalmente, atuam como elo de conexdo da esfera politica com a esfera da
técnica nas politicas publicas, traduzindo normas em aplicacbes praticas. Isso se
demonstrou no caso estudado, na medida em que a atuacdo APPGG foi crucial na
identificacdo de uma série de problemas de ordem técnica até entdo nao
adequadamente identificados, e na condugdo da produgcdo de consensos e
compromissos para sua solug¢ao, agora tecnicamente adequada.

Desse caso, destacamos alguns pontos, tomados como ligcdes aprendidas
em termos gerais, que, espera-se, possam ser Uteis para contextos similares.

Primeiramente, quanto a alocagcao dos APPGGs, observou-se que a imersao
direta em uma area técnica, embora util para se familiarizar com as questdes mais
detalhadamente, também arriscou ser um fator limitante de partida para a efetiva
solugdo de problemas de desenho da politica, quando esse ja se traduziu em
crengas arraigadas nas equipes técnicas quanto ao seu funcionamento e ao
proprio papel exercido na burocracia publica. “Sempre foi assim” foi um lema
recorrente no caso e, sabe-se, em situagdes semelhantes, quando novos atores
propoem mudancas mais estruturantes. De fato, essa dificuldade inicial corroborou
alguns diagndsticos classicos quanto a disfun¢des da burocracia (Merton, 1970),
como (i) a reducédo da atuacdo a conformidade as regras e aos procedimentos
vigentes; (ii) a aversdo a mudancgas e incapacidade de inovar; e (iii) a ansiedade
quanto a preservacao de autoridade (percebida) sobre as politicas.

Caderno de Gestdo Publica em Rede - 12 edic&o | 2025 214



Para além, portanto, do quase que absoluto desconhecimento sobre a
carreira APPGG e como a alocagdo desses profissionais poderia ajudar na
modernizagdo da politica, podemos afirmar que a equipe do NPU esbogou uma
preferéncia pela preservagdo do status quo , quando confrontada com a
antiguidade e persisténcia dos problemas da politica sobre sua gestdo. Nesse
sentido, a vinculagao institucional diretamente no Gabinete de SMUL permitiu
aos APPGGs, ainda assim, empreenderem a reforma da politica de maneira
desprendida de tais resisténcias.

Essa construgado de consensos se deu nao apenas pela utilizacao do saber
técnico, mas também por meio de soft skills, habilidades interpessoais. O
relatorio de diagnodstico atesta racionalmente as deficiéncias da politica, mas sé
isso ndo bastaria. Era necessario convencer politicamente as areas. Para tanto,
foram essenciais seguidas reunides presenciais e com teor de resolugao
coletiva do problema, ouvindo todos os lados e percepgdes.

Nesse sentido, também foi importante que a adequacgao técnica dos produtos
apresentados — relatorios, apresentagdes e minutas — nado fosse usada como
pretexto para meramente sustentar uma posigcdo pré-definida qualquer de
preferéncias seja do Gabinete de SMUL, do NPU, de outra parte interessada ou
mesmo dos proprios APPGGs, mas efetivamente apontasse alternativas que
pudessem ser seriamente discutidas quanto aos bdénus e 6nus que poderiam
implicar para a municipalidade.

Na pratica, isso se traduziu na producédo de varias versées de minutas de
normativos, apontando para diferentes cenarios, desenhos dos instrumentos e
estratégias de normatizagdo. O que, se de uma perspectiva miope, poderia ser
visto como retrabalho, teve um importante papel de aprendizado tatico tanto
para ambos APPGGs engajados — com diferentes “tempos de casa” na SMUL e
na Administragao Publica municipal — quanto para demais servidores envolvidos
na iniciativa.

O engajamento direto da titular da pasta com a iniciativa, durante todo o
periodo analisado, algo n&o corriqueiro na Administragao Publica, viabilizou que
a reforma da politica de recuperagdo de fachadas fosse tratada como uma
questao de alta prioridade. Por um lado, isso abriu uma janela de oportunidade
para que fossem consideradas possibilidade de reformulagdes significativas na
politica, e ndo apenas ajustes gerenciais ou mudangas incrementais no seu
desenho. Assim, o respaldo do Gabinete de SMUL aos APPGGs como
portadores de autoridade técnica e porta-vozes dos interesses da pasta os
legitimou a atuarem como efetivos condutores da estratégia, autorizados a
mobilizar e negociar diretamente inclusive com atores do alto escal&o.
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Dai depreendemos que € interessante, tanto para o APPGG, quanto para a
propria Administragdo, optar pela alocagdo nos Gabinetes dos 6&rgéos,
viabilizando o desenvolvimento das atividades orientadas para a gestao de
projetos de interesse estratégico, evitando que competéncias de alto gabarito
sucumbam aos dilemas e disfungbes da gestao rotineira das areas.

Por fim, embora o caso exemplifique um perfil de atuagdo de burocratas
de médio escaldo, certamente mais comum aos membros da carreira de
APPGGs, isso nao significa que, na construcdo de um perfil mais geral dessa
carreira possam ser desconsiderados aspectos da atuacao na burocracia de
alto escaldo, tanto porque membros da carreira ja ocupam posi¢cdes de alto
escalao, quanto porque uma quantidade ainda maior atua em proximidade com
esse escalao, permitindo vislumbrar influéncias mutuas e mesmo areas
cinzentas com a proépria burocracia de médio escaldo. Especialmente na
medida em que muitos APPGGs, tanto por competéncias pessoais quanto
pelas proprias expectativas préprias aos integrantes das carreiras de ciclo de
gestao, acabam por ter uma insercao diferencial em termos de influéncia e
autonomia perante o alto escaldo, comparativamente a generalidade da
burocracia de médio escaléo.
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pesquisa memodria da cidade, tendo o Programa Memorabilia do Arquivo
Histérico Municipal, com o qual trabalha ha 4 anos, como coordenadora do
Nucleo de Memaria Urbana, como estudo de caso.

GABRIELA PINHEIRO LIMA CHABBOUH

Mestre em Politicas Publicas (UFABC), especialista em ODS
(ENAP), graduada em Relagbes Internacionais (PUC-SP) e Direito
(USP). APPGG da Prefeitura de Sido Paulo desde 2016, com
passagens pelas areas de saude, governo, Casa Civil e meio
ambiente. Desde 2024, é Coordenadora de Educacao Ambiental da
SVMA. Atua também como consultora em sustentabilidade,
organizadora do Local Lab ODS, coordenadora pedagdgica do
Getussp e instrutora em cursos sobre ODS e gestao.

GABRIELA BIAZI JUSTINO DA SILVA

Doutora em Direito Econdmico, Mestre em Direito Constitucional e
Bacharel em Direito pela Universidade de Sao Paulo (USP). E
APPGG na Prefeitura de Sao Paulo. Integrou a Assessoria de
Planejamento do Gabinete da Secretaria Municipal da Saude (2024-
2025) e, atualmente, é assessora no Gabinete da Secretaria
Municipal de Educagéo da referida Prefeitura (2025).

GUILHERME GALUPPO BORBA

Formado em Geografia pela Universidade de S&o Paulo, com mestrado e
Doutorado em Urbanismo e Estudos Culturais pela mesma instituicio.
Laureado com bolsas pela FAPESP e Banco Santander, desenvolveu estudos
urbanos na Universidade de Bishop’s e na Universidade de Avignon. E
Analista de Politicas Publicas na Secretaria Municipal de Cultura desde 2017 e
ja atuou como chefe da Assessoria Técnica, supervisor de Recursos
Humanos, diretor do Arquivo Histérico Municipal e diretor da Biblioteca Mario
de Andrade. Nos quatro anos que esteve a frende do Arquivo, logrou
condecoragdes pelo Premia Sampa (2022 e 2024), Fundacién Typa e pela
UNESCO, no programa Memaria do Mundo nivel regional (2022). Ja lecionou
na Escola Municipal de Administragdo Publica da Prefeitura de S&o Paulo e
possui como principal missao conectar a dimensao cultural a urbana, trazendo
dinamismo, transparéncia e genuinidade para dentro da administragéo publica.
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HENRIQUE POUGY

APPGG na Prefeitura de S&ao Paulo, coordena a area de dados da
Secretaria de Planejamento e Eficiéncia. E bacharel em Ciéncias Sociais
pela Universidade de S&o Paulo (FFLCH/USP), MBA em Big Data
Analytics pela Fundacao Instituto de Administracao (FIA/USP), MBA em
Ciéncia de Dados pela USP/ESALQ e mestre em Sistemas Inteligentes
pelo PPGl/Uninove. Foi Supervisor Geral da Supervisdo de
Licenciamento Eletrénico e Analise de Dados da Secretaria de
Urbanismo e Licenciamento, tendo sido responsavel pela implantagao
do sistema de licenciamento digital da cidade de S&o Paulo
(https://portaldelicenciamento.prefeitura.sp.gov.br/). Atuou na elaboragao
dos trés ultimos Programas de Metas da cidade e no Sistema de
Monitoramento e Acompanhamento Estratégico, software livre
desenvolvido em parceria com a FGV. E programador python avangado,
com foco em ciéncia de dados e analytics. Atualmente, cursa um terceiro
MBA em Engenharia de Software pela USP/ESALQ. Defende a
transparéncia ativa, os dados abertos e a elaboragao de politicas
publicas baseadas em evidéncias.

LEONARDO GALARDINOVIC ALVES

Servidor da carreira de APPGG e coordenador de Estratégias para
Eficiéncia do Gasto, da Secretaria Municipal de Planejamento e
Eficiéncia (SEPLAN). Anteriormente, atuou na Coordenadoria de
Planejamento, Monitoramento e Avaliagdo (SEPLAN/CPMA), com a
elaboragcdo e monitoramento do Programa de Metas, da Agenda
Municipal 2030 e pegas orgamentarias; foi responsavel pelo
desenvolvimento do mddulo de Planos Setoriais no Sistema de
Monitoramento e Acompanhamento Estratégico (SMAE). Na SMADS,
atuou na elaboragdo do PdM, em propostas setoriais orgamentarias
(PPA, LDO, LOA), elaboragédo de planos setoriais e com controle e
transparéncia. Graduado em Politicas Publicas (UFABC) e em
Relagdes Internacionais (UFABC).

MARY KAWAUCHI

APPGG; Escola Municipal de Administragdo Publica de Sao Paulo -
EMASP/ SEGES; graduagdo em Histéria (USP); Mestrado em
Educacdao (USP); Doutorado em Desenvolvimento, Sociedade e
Cooperacao Internacional (UnB).
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MIRIA GOMES DO NASCIMENTO

APPGG desde 2016. Atualmente, exerce a fungdo de assessora na
Secretaria Municipal de Gestdo da Prefeitura de Sdo Paulo. E
socidloga formada pela Universidade de Sdo Paulo e mestranda em
Histéria Social na mesma instituicdo. Sua pesquisa trata da
preservagcao da memoéria da educagdo paulistana. Seu propdsito €
promover a preservagao de documentos e da memoaria institucional
na cidade de S&o Paulo.

NICOLA VICTOR AUGUSTO BATISTA DE GOUVEIA FINI

Servidor da carreira APPGG e assessor na Coordenadoria de
Acompanhamento Estratégico da Secretaria Municipal de
Planejamento e Eficiéncia (SEPLAN) onde atua com o
acompanhamento de projetos prioritarios e monitoramento de obras
da gestdo. Anteriormente, atuou na assessoria de gabinete da
Procuradoria Geral do Estado de Sédo Paulo (PGE-SP), participando
da formulacao da politica de cotas do concurso para procuradores e
foi trainee de gestdo publica na Unidade Gestora de Trabalho e
Renda da Secretaria de Estado de Administracdo Penitenciaria do
Maranh&o (SEAP - MA), onde participou da estruturagao do sistema
de monitoramento e coleta de dados das oficinas de trabalho das
penitenciarias. E graduado em Administragdo Publica (FGV EAESP)
e pos-graduado em Gestédo Publica (Insper).

RAISSA FONTELAS ROSADO GAMBI

APPGG na Prefeitura Municipal de Sado Paulo, desde 2016, ha
quatro anos atua no Nucleo da Politica Municipal Integrada pela
Primeira Infancia, da Secretaria Executiva de Projetos Estratégicos
(SEPE), da Secretaria de Governo Municipal (SGM). E formada em
Ciéncias Sociais, pela Universidade de S&o Paulo (USP), com
mestrado em Administracdo Publica, pela Fundacao Joao Pinheiro
(FJP), e doutorado em Ciéncias Sociais, pela Universidade Estadual
de Campinas (UNICAMP).
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SIMONE GOSLING

Graduada em Direto pela Universidade de Ribeirdo Preto - UNAERP,
com Pés-Graduagéo Lato Sensu: Gerente de Cidades pela Fundagéao
Armando Alvares Penteado - FAAP. Possui curso de longa duracgdo de
Governanga e Inovagao Publica pela FVG- RJ. No inicio da carreira
atuou como advogada, em 2008 ingressou em concurso publico da
Prefeitura de Ribeirdo Preto como agente de administracdo publica,
sendo em 2014 cedida para a Prefeitura de Sao Paulo, onde coordena
a area de Relagbes Federativas e Metropolitanas da Secretaria
Executiva de Relagbdes Institucionais da Casa Civil, Gabinete do
Prefeito. Atualmente, é responsavel por atividades de monitoramento e
acompanhamento das transferéncias voluntarias de recursos
estaduais e federais ao Municipio de Sao Paulo, incluindo o
acompanhamento de plataformas intergovernamentais, definicdo de
critérios e fluxos administrativos, e apoio as secretarias na captacao,
formalizacdo e execugdo de recursos externos (como emendas
parlamentares e convénios). Envolve também a interlocugdo com
6rgaos estaduais e federais, registro das agdées no SEI, planejamento
de boas praticas para captagdo e execugdao de recursos
extraorcamentarios e articulagdo institucional da Prefeitura com os
demais municipios da Regido Metropolitana de Sao Paulo, no ambito
do Conselho de Desenvolvimento da RMSP e do Plano de
Desenvolvimento Urbano Integrado (PDUI).

SOLANGE GUEDES DE OLIVEIRA

Analista de Politicas Publicas e Gestdo Governamental desde 2016.
Diretora de Formagdo e Aperfeicoamento, na Escola de
Administragcdo Publica de Sdo Paulo (EMASP), responsavel pela
Coordenacédo do Programa de Residéncia em Gestdo Publica.
Formacgédo: Graduagdo em Geografia e Mestrado em Gestdo de
Politicas Publicas pela USP. Especializagcdo em Gestdo Publica pela
Fundacdo do Desenvolvimento Administrativo (FUNDAP). Meu
propdsito na administragcdo publica € contribuir para a melhoria da
vida das pessoas que mais precisam dos servigos publicos.

VINICIUS FELIX DA SILVA

Analista de Politicas Publicas e Gestao Governamental (APPGG), na
Prefeitura de Sao Paulo, com atuacao descentralizada nas areas de
Seguranga Urbana (SMSU) e de Urbanismo e Licenciamento
(SMUL). Gestor de Politicas Publicas pela EACH-USP, tem mestrado
em Ciéncias Humanas e Sociais pela UFABC, tendo se
especializado nas areas de gestdo estratégica, monitoramento e
avaliagdo de politicas publicas, bem como em politicas publicas de
seguranca publica e de gerenciamento de emergéncias.
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CREDITOS E FICHA
CATALOGRAFICA

As opinides emitidas nesta publicacdo sao de exclusiva e inteira
responsabilidade dos autores, ndo exprimindo, necessariamente, o ponto de
vista da Secretaria Municipal de Gestao.

E permitida a reproducdo deste texto e dos dados nele contidos, desde que
citada a fonte. Reproducdes para fins comerciais sédo proibidas.

REVISORES CONVIDADOS

A equipe editorial registra agradecimento publico as seguintes pessoas, cujos
pareceres contribuiram para a qualidade desta edigao:

Dalton Tria Cusciano — Auditor-Chefe na Fundacentro/Ministério do Trabalho e
Emprego, professor no mestrado da Universidade Catdlica de Brasilia, especialista
em Governanga e Compliance.

Gabriela Yin Chen — Assessor Ill - EMASP, SEGES
Laura Garcia Vieira - Coordenadora de Gestao de Desenvolvimento Institucional, SEGES
Marcelo Gonzalez - Coordenador de Gestédo de Pessoas, SEGES

Morgana Martins Krieguer — PhD em Administracdo Publica e Governo pela
Fundacgao Getulio Vargas, professora da Universidade Federal da Bahia.

Natasha Borali — PhD em Administracdo Publica e Governo pela Fundacao Getulio
Vargas, professora e pesquisadora da Fundacg&o Escola de Comércio Alvaro Penteado.

A ordem de listagem ndo implica hierarquia nem vinculagao a textos especificos, em
conformidade com praticas de revisao por pares.
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