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RESUMO

O Sistema de Gestao de Pessoas (SIGEPE) ¢ um dos sistemas que da sustentacdo aos processos
e as politicas de gestdo de pessoas no ambito do Sistema de Pessoal Civil da Administragao
Federal (SIPEC). Este trabalho tem por objetivo analisar sua capacidade em influenciar estas
politicas enquanto instrumento da acdo publica, mediante identificagdo e analise da dinamica
presente na interagdo dos elementos representacdes, instituicdes, atores, processos e resultados.
Para isso, uma analise documental foi realizada de modo a identificar as origens e razdes do seu
desenvolvimento e, entdo, por meio de estudo de caso, com aplicagdo de uma série de
entrevistas, foram identificadas e analisadas as percepgdes a respeito daqueles elementos, de
modo a obter uma interpretacao sobre a influéncia do SIGEPE nas politicas de pessoal. Este
processo permitiu identificar a situagdo do sistema em relagao ao atingimento dos seus objetivos
iniciais e, consequentemente, forneceu subsidios para o estudo dos elementos. O processo
também revelou uma heterogeneidade de entendimentos e de praticas a partir da percepgdo e
atuacdo de cada ator, criando zonas de sombreamento e incerteza em relacdo ao escopo do
SIGEPE com outros sistemas estruturantes, a influéncia destes sistemas nas politicas e a propria
natureza das politicas. Por fim, a avaliacdo levou a conclusdo de que, embora de grande
potencial, o SIGEPE nao pode ser caracterizado como instrumento da ac¢ao publica, mas, como
ferramenta de natureza técnica para apoio e suporte as politicas de pessoal. Para mudar esta
realidade, se se entender como estratégico este papel do SIGEPE para o SIPEC, acredita-se que
este trabalho pode servir de base referencial para tanto.

Palavras-chave: SIGEPE. SIAPE. SIPEC. Politicas de Pessoal. Instrumentos. Ac¢ao Publica.
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ABSTRACT

The Personnel Management System (SIGEPE) is one of the systems that supports the processes
and policies of personnel management within the Federal Administration Civilian Personnel
System (SIPEC). This study aims to analyze its capacity to influence these policies as an
instrument of public action, by identifying and analyzing the dynamics present in the interaction
of the following elements: representations, institutions, actors, processes, and results. For this
purpose, a documentary analysis was carried out to identify the origins and reasons for its
development. Then, through a case study that included a series of interviews, the perceptions
regarding those elements were identified and analyzed, aiming to interpret SIGEPE’s influence
on personnel policies. This process allowed the identification of the system’s situation in
relation to achieving its initial objectives and, consequently, provided support for the study of
those elements. The process also revealed a heterogeneity of understandings and practices based
on the perceptions and actions of each actor, creating zones of gray and uncertainty regarding
SIGEPE's scope in relation to other structuring systems, to the influence of these systems on
policies, and to the nature of the policies itself. Finally, the evaluation concluded that, although
SIGEPE has great potential, it cannot be characterized as an instrument of public action but
rather as a technical tool for supporting people management policies. To change this reality, if
SIGEPE is understood as strategic for SIPEC, this work may serve as a reference base for that

purpose.

Keywords: SIGEPE. SIAPE. SIPEC. Personnel Policies. Instruments. Public Action.
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1. CONTEXTUALIZACAO E PROPOSITOS PARA UM ESTUDO NO CAMPO
DE GESTAO DE PESSOAS DO PODER EXECUTIVO FEDERAL

Este capitulo introdutério tem por finalidade apresentar o contexto necessario para
se entender o objeto de estudo e, em seguida, os motivos que justificaram sua escolha
para a presente pesquisa. Em seguida, explora a hipotese, objetivos e perguntas sobre os
quais a pesquisa se debruga e se direciona. Esta introdugdo finaliza com a apresentagdo

da estrutura do texto como um todo.

O capitulo inicia com a contextualiza¢ao necessaria para se entender a perspectiva
sobre a qual foi identificada a necessidade de desenvolvimento do novo Sistema de
Gestdao de Pessoas (SIGEPE) da Administracdo Publica Federal (APF), objeto deste
estudo, e os movimentos ocorridos nesse sentido. Para tanto, apresenta: a organizacao das
atividades do sistema de Administragdo de Pessoal da APF; as origens do legado Sistema
Integrado de Administragdo de Recursos Humanos (SIAPE), que d& suporte aos
principais processos de cadastro e de folha de pagamento da APF; e uma pequena sintese
dos movimentos realizados no sentido de se substituir o sistema legado pelo novo sistema,

SIGEPE.

Com este panorama, passa-se a expor a justificativa da realizacdo desta pesquisa,
dado o status estratégico e impactos do SIGEPE, realizando uma pequena analise dos
resultados obtidos até entdo frente aqueles inicialmente almejados. Continua tecendo
consideracdes acerca dos potenciais efeitos ndo intencionais gerados pela solugdo para as
politicas publicas em gestdo de pessoas da APF, que, no interesse deste estudo, se volta
para sua analise sob a perspectiva de ser considerado verdadeiro instrumento da acao

publica, referencial tedrico utilizado para tanto.

Em seguida, com o contexto e justificativas apresentadas, vislumbra-se o cerne
deste estudo, estruturados em termos de pergunta central, hipotese e objetivos geral e

especificos.

Por fim, esta introdugdo se encerra com a apresentacdao dos demais capitulos que
objetivam: descrever a metodologia de pesquisa utilizada; apresentar o referencial tedrico
para a investigagdo; relatar o historico do objeto de estudo; apresentar os resultados

obtidos; e, evidenciar as conclusdes da pesquisa.

1



1.1. PANORAMA HISTORICO E INSTITUCIONAL

1.1.1. A Estrutura do Sistema de Pessoal Civil da Administracdo Federal (SIPEC)

E possivel compreender a organizagio da APF a partir do Decreto-lei N° 200, de
25 de fevereiro de 1967 que, embora defasado normativamente, estabeleceu principios
fundamentais de planejamento, coordenacao, descentralizagdo, delegacdo de competéncia
e controle das atividades da APF'. Nele estdo presentes algumas atividades que sdo
comuns a todos os 6rgaos da APF, organizadas na forma de sistema e que necessitam de
coordenagdao por um orgao central, responsavel pela orientacdo normativa, supervisao

técnica e coordenagao (BRASIL, 1967).

Regulando o Art. 31 do Decreto-lei N° 200, com redagdo dada pelo Decreto-lei
N®900, de 29 de setembro de 1969 (BRASIL, 1969), o Decreto N© 67.326, de 5 de outubro
de 1970 (BRASIL, 1970a), estrutura e organiza as atividades de Administracdo de
Pessoal do Servigo Civil do Poder Executivo na forma do denominado Sistema de Pessoal
Civil da Administragdo Federal, o SIPEC®. Regulando o mesmo Art. 31, o Decreto N°
93.215, de 3 de setembro de 1986%, dispde especificamente sobre as atividades de controle

e fiscalizacdo (auditoria) dos 6rgaos do SIPEC (BRASIL, 1986c¢).

Integram o SIPEC todas as unidades organizacionais incumbidas de atividades de

Administragdo de Pessoal, no ambito da APF (direta e indireta) e independente do seu

1 MPOG (2014) remonta o histérico da organizacdo da APF desde o ano de 1936, com a instituicdo do
antigo Conselho Federal de Servico Publico.

2 Alterado pelo Decreto N2 93.215, de 3 de setembro de 1986 (BRASIL, 1986¢), e pelo Decreto N2 9.473,
de 16 de agosto de 2018 (BRASIL, 2018).

3 Sdo exemplos de outras atividades estruturadas em sistema: Sistema de Servigos Gerais (SISG), regulado
pelo Decreto N2 1.094, de 23 de marco de 1994 (BRASIL, 1994); Sistema de Planejamento e Orcamento
Federal (SPOF), regulado pela Lei N2 10.180, de 6 de fevereiro de 2001 (BRASIL, 2001); Sistema de
Contabilidade Federal (SCF), regulado pelo Decreto N2 6.976, de 7 de outubro de 2009 (BRASIL, 2009b);
e Sistema de Administragdo dos Recursos de Informagéo e Informatica (SISP), regulado pelo Decreto N2
7.579, de 11 de outubro de 2011 (BRASIL, 2011).

40O Decreto N293.215, de 3 de setembro de 1986 (alterado pelo Decreto N29.473, de 16 de agosto de 2018),
revogou integralmente o Decreto N2 68.992, de 28 de julho de 1971, que dispunha sobre as mesmas
atividades de controle e fiscalizagdo (BRASIL, 1971).



nivel na estrutura organizacional (BRASIL, 1970a), sendo constituido por Orgéo Central,

orgdos setoriais e 6rgaos seccionais (BRASIL, 1986¢).

Aos 6rgaos setoriais e seccionais incumbem a gestao e execucao das atividades de
pessoal. Enquanto os 6rgaos setoriais subordinam-se administrativamente ao dirigente de
orgdo da Presidéncia da Republica ou ao respectivo Ministro de Estado, os orgaos
seccionais subordinam-se aos dirigentes da Autarquia ou Fundagdo a que pertencem.
Mesmo assim, todos estdo vinculados ao Orgdo Central do SIPEC (BRASIL, 1970a).
Participam da operacionalizacio do SIPEC 213 6rgios setoriais e seccionais’, gerindo
pagamentos na ordem de R$ 27,8 bilhdes mensais® para aproximadamente 1.219.200
vinculos’ (servidores ativos, servidores aposentados, instituidores de pensdo,

pensionistas, dentre outros).

Ao Orgio Central cabe o estudo, formulagdo de diretrizes, orientagdo normativa,
coordenacdo, supervisdo, controle e a fiscalizacdo das atividades de pessoal de todo o

SIPEC (BRASIL, 1970a).

O primeiro Orgio Central do SIPEC foi o Departamento Administrativo do
Pessoal Civil — DASP (BRASIL, 1967). Por meio da Lei N© 6.228, de 15 de julho de
1975, o DASP, mantendo-se a sigla, passou a chamar-se Departamento Administrativo
do Servigo Publico, incorporando atividades de Orgdo Central dos sistemas de

patrimdnio, planejamento e financeiro (BRASIL, 1975).

Somente em 1986 o Decreto N2 93.215, de 3 de setembro de 1986, altera o Orgﬁo

Central do SIPEC para a Secretaria da Administragdo Publica da Presidéncia da

3 Painel Estatistico de Pessoal do Governo Federal (PEP), extraido em 20.10.2024, mediante consulta “faca
vocé mesmo”: se¢do servidores, dimensdo oOrgdo, métricas de servidores, ano 2024, més agosto,
desconsiderando informagdes obtidas da Defensoria Publica da Unido (DPU) e do Governo do Distrito
Federal (GDF), ndo integrantes do SIPEC. Dados do Banco Central ndo disponibilizados (MGI, 2024c).

6 PEP, extraido em 20.10.2024, mediante consulta “faga vocé mesmo”: se¢do despesas de pessoal, dimensdo
orgdo e poder, métricas despesas detalhadas, ano 2024, més agosto, desconsiderando informagdes obtidas
da DPU, do GDF, do Ministério Publico da Unido (MPU) e dos Poderes Legislativo e Judiciario, néo
integrantes do SIPEC. Dados da Agéncia Brasileira de Inteligéncia nao disponibilizados (MGI, 2024c).

" PEP, extraido em 20.10.2024, mediante consulta “faca vocé mesmo”: se¢do servidores, dimensio orgio,
métricas de servidores, ano 2024, més agosto, desconsiderando informagdes obtidas da DPU e do GDF,
nao integrantes do SIPEC. Dados do Banco Central ndo disponibilizados (MGI, 2024c).



Reptiblica (BRASIL, 1986¢)®. Até entdo, tanto a organizagdo e estrutura do SIPEC,
quanto a atribuicio de Orgio Central competente permaneceram sem mudancas
significativas. Entretanto, a partir de entdo, a atribuigio de Orgdo Central competente
passou por diversas alteragoes, todas elas relacionadas as reformas de estrutura regimental
dos Orgaos do Poder Executivo Federal (PEF), por vezes, alterando-se apenas o nome da

unidade.

Atualmente, o Art. 29, III, e o Art. 35-A, § 12, do Decreto N° 11.437, de 17 de
marco de 2023 (BRASIL, 2023a), alterado pelo Decreto N° 11.601, de 17 de julho de
2023 (BRASIL, 2023c), atribui o encargo de Orgdo Central do SIPEC de forma
compartilhada, respectivamente, a Secretaria de Gestdo de Pessoas (SGP) e a Secretaria
de Relacoes de Trabalho (SRT), do Ministério da Gestao e da Inovacdo em Servigos
Publicos (MGI). O rol de competéncias de ambas as Secretarias, ¢ de suas diretorias
subordinadas, ¢ extenso, contemplando, dentre as competéncias de Orgéo Central do
SIPEC, o desmembramento das atribui¢des de estudo, formulacdo de diretrizes,
orientagdo normativa, coordenagao, supervisao, controle e a fiscalizagdo das atividades

de pessoal (Artigos 29 a 35-C).

Dentre as competéncias da SGP, estd gerenciar as informacdes cadastrais de
pessoal e o processamento da folha de pagamento nos sistemas estruturantes de gestao de
pessoal no ambito da APF, além de outras atividades finalisticas que dependem dos
sistemas de pessoal. Para tanto, conta com uma Diretoria de Solugdes Digitais e
Informagdes Gerenciais (DESIN) (Art. 34), responsavel, dentre outros, por propor,
gerenciar, manter, desenvolver e implantar solugdes tecnologicas que deem suporte aos
processos finalisticos de gestdo de pessoas, juntamente com toda a infraestrutura e
seguranca necessarias’, de modo a viabilizar a atuacdo da SGP e da SRT, enquanto

Orgfos Centrais do SIPEC.

8 A Secretaria da Administragdo Publica da Presidéncia da Republica foi criada no mesmo dia pelo Decreto
N293.211, de 3 de setembro de 1986, que também extinguiu o DASP (BRASIL, 1986a).

? Depreende-se da leitura dos artigos 29 a 35-C, que estabelecem as competéncias da SGP e da SRT, bem
como de suas unidades subordinadas, que os processos finalisticos de gestdo de pessoas passiveis de
automagdo compdem uma lista extensa e relativamente aberta. Assim, podem-se citar como exemplos de
processos finalisticos atribuidos a SGP e SRT: planejamento ¢ dimensionamento da for¢a de trabalho;
recrutamento e sele¢do; estrutura de cargos, planos de cargos e de carreiras, incluindo estrutura
remuneratoria; desenvolvimento de pessoal; gestdo do desempenho; atencdo a satde e seguranca do
trabalho; previdéncia propria e complementar (incluindo beneficios nao previdenciarios); relagdes de



Visando oferecer uma melhor compreensao das principais normas estruturadoras

do SIPEC e de suas principais contribui¢des ao sistema, o quadro 1 os apresenta em

sequéncia historica.

Quadro 1 — Normas estruturadoras do SIPEC.

NORMAS

FATOS RELEVANTES

ORGAOS CENTRAIS

Decreto-Lei N2 200/1967

e Organiza as atividades de pessoal, na
forma de sistema; e
e Cria a figura do Orgdo Central do SIPEC,

atribuindo ao DASP a competéncia inicial.

Departamento
Administrativo do Pessoal

Civil - DASP (Art. 115)

Decreto N2 67.326/1970

o Estrutura e organiza o SIPEC.

Departamento
Administrativo do Pessoal

Civil - DASP (Art. 3¢, 1)

Decreto N2 68.992/1971

(revogado)

e Estrutura as atividades de controle e

fiscalizacdo do SIPEC.

Lei N26.228/1975

e Altera o nome do DASP; e
e Atribuiu a0 DASP competéncias de Orgdo
Central relacionadas as atividades de

patrimonio, planejamento e financeiro.

Departamento
Administrativo do Servigo

Publico — DASP (Art. 19)

Decreto N2 93.211/1986

o Cria a Secretaria de Administragdo Ptblica
da Presidéncia da Republica; e

¢ Extingue o DASP

Decreto N2 93.215/1986

e Revoga o Decreto N2 68.992/1971,
dispondo sobre as mesmas matérias; e
e Define e estrutura o Orgdo Central e dos

orgaos setoriais e seccionais.

Secretaria de
Administra¢do Publica da
Presidéncia da Republica

(art. 3%, 1)

Decreto N2 9.473/2018

e Altera pequenos trechos do Decreto N©

67.326/1970 € 93.215/1986.

Decreto N2 9.745/2018

e Cria a estrutura regimental do Ministério
da Economia (ME) (BRASIL, 2019a); e
e atribui as competéncias & SGP, dentre elas,

a de Orgdo Central do SIPEC.

Secretaria de Gestdo ¢
Desempenho de Pessoal -

SGDP

trabalho; gestdo e orientacdo normativa de pessoal; folha de pagamento; cadastro; auditoria de folha de
pagamento; e gestdo informacional de pessoal (quantitativo e qualitativo).



Decreto N© 11.437/2023, | e Cria a estrutura regimental do MGI; e SGP e SRT
alterado pelo Decreto N® | e Atribui as competéncias de Orgio Central

11.601/2023 a SGP € a SRT, de forma compartilhada.

Fonte: Elaboragéo propria.

1.1.2.SIAPE: Um Sistema Primordial e em Obsolescéncia

Apesar das atividades de Administracdo de Pessoal do Servigo Civil do PEF
estarem estruturadas e organizadas no ambito do SIPEC, com o proeminente papel de
coordenacio do Orgao Central, até o inicio da década de 1990 a gestdo, o processamento
e o calculo da folha de pagamento da APF eram realizados de forma descentralizada nos
seus diversos 0rgaos setoriais e seccionais, utilizando-se de sistemas desenvolvidos pelos

proprios orgaos e entidades e sem qualquer integragao entre eles.

Diante das dificuldades desse modelo, como falta de aplicagdo uniforme da
legislacdo, falta de visdo sistémica dos gastos com pessoal e erros e fraudes em
pagamentos, dentre outras, foi instituido pelo Decreto N°© 99.328, de 19 de junho de 1990
(BRASIL, 1990) o STAPE (ECONOMIA, 2021c).

O Decreto atribuiu ao entio Orgdo Central do SIPEC, o Departamento de
Recursos Humanos da Secretaria da Administracao Federal, a supervisdo e coordenagao
do desenvolvimento e manutencdo do SIAPE, de acordo com as prioridades que seriam
estabelecidas por médulo e etapa de implantacdo. E, ainda, determinou a implantagdo, em

1990, dos modulos ja desenvolvidos a época (tabelas, cadastro, folha de pagamento e



informagdes gerenciais)'®. A instituicdo do SIAPE visava a integracdo sistémica, tendo
por finalidade dotar as unidades do SIPEC de instrumento de moderniza¢do de suas
atividades e de apoiar o Orgdo Central no planejamento, coordenagio, supervisio,

controle e desenvolvimento das atividades de administragao de pessoal (BRASIL, 1990).

No ano seguinte, o Decreto N° 347, de 21 de novembro de 1991, veio determinar
a utilizagdo do SIAPE, e do Sistema Integrado de Administragio Financeira (SIAFI)!!,
por todos os orgaos e entidades da APF direta e indireta, no tocante ao cadastro e
pagamento de seus servidores regidos pelo Regime Juridico Unico (RJU), determinando
que o SIAPE se constituiria como a base de dados oficial do PEF para a Gestdo de
Pessoas. Para isso, estabeleceu prazos para a integracdo dos 6rgdos e entidades aos
modulos de folha de pagamento e cadastro de pessoal para janeiro de 1992 e janeiro de
1993, respectivamente, ¢ definiu o Servigo Federal de Processamento de Dados
(SERPRO) como entidade mantenedora do SIAPE, responsavel pelo suporte necessario

a operacionaliza¢do informatizada do sistema - e, também, do SIAFI (BRASIL, 1991).

19 Embora instituido pelo Decreto N2 99.328, de 19 de junho de 1990, o SIAPE tem por primeira referéncia
normativa a Portaria Interministerial SEDAP/SEPLAN/MF N2 360/88, de 7 de dezembro de 1988, que
determinava a implantagdo do modulo de folha de pagamento e a operacionalizagdo do SIAPE, com a entdo
denominagdo de Sistema Integrado de Acompanhamento de Gastos com Pessoal (ENAP, 2015). No ano
seguinte, a Instru¢cdo Normativa STN N2 03, de 20 de fevereiro de 1989, aprovou as tabelas que seriam
utilizadas pelo SIAPE nas folhas de pagamento, a partir de 1989 (STN, 1989).

Interessante notar que alguns autores, como Visentini (2006) e Lima Janior (2014), consideram como
origem do SIAPE o Cadastro Nacional do Pessoal Civil (CNPC), que foi instituido pelo Decreto n2 93.213,
de 3 de setembro de 1986, para ser o registro cadastral centralizado dos servidores, aposentados e
pensionistas dos 6rgdos e entidades da Administragdo Direta e Indireta, incluindo suas subsidiarias
(BRASIL, 1986b).

Guimardes (1986) cita iniciativas anteriores, similares ao CNPC, todas malsucedidas em funcao de, dentre
outras, existirem restri¢des tecnologicas daquela época. Porém, menciona que o CNPC teria sua base de
dados hospedada pelo Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE) em um computador de grande
porte, o que pode indicar realmente ser a origem do SIAPE, quando se considera a utiliza¢do da plataforma
tecnologica.

1O SIAFI ¢ utilizado pelo Governo Federal para o registro, acompanhamento e controle da sua execugdo
or¢amentaria, financeira, contdbil e patrimonial, sendo utilizado pelos 6rgdos e entidades incluidos no
Orcamento Fiscal e da Seguridade Social da Unido (ECONOMIA, 2021a).



Desse modo, pode-se dizer que o SIAPE ¢ um sistema estruturante, que suporta
tecnologicamente o sistema estruturador SIPEC!2, estando constituido de subsistemas que
visam atender as unidades de pessoal da APF com processos e procedimentos integrados
e automatizados para aplicacdo uniforme de regras, constituindo-se por bases de dados
oficial, centralizada e unificada com informacoes cadastrais, financeiras e funcionais de
servidores ativos, aposentados e pensionistas. Estdo cadastrados no SIAPE todos os
servidores'® dos orgios e entidades da APF direta e indireta e das Empresas Publicas e
das Sociedades de Economia Mista que recebam recursos do Tesouro Nacional para

pagamento de pessoal, além da 4rea de seguranca do GDF'4,

1.1.3.SIGEPE: A Transi¢ao para um Novo Sistema

De acordo com informagdes da época, apesar dos avangos produzidos e da
criticidade dos processos que automatizou (cadastro e folha de pagamento), fato € que o
SIAPE foi projetado com tecnologias da década de 1980 e, apesar, da busca constante por
aprimoramentos de suas funcionalidades, foi ancorado no uso de tecnologias e
funcionalidades obsoletas, que pouco contribuiram para a absor¢do de novas e atuais
funcdes relacionadas a gestdo de pessoas. Ou seja, j4 ao final da década de 1990, o SIAPE
se encontrava em adiantado estagio de obsolescéncia tecnoldgica e funcional,

necessitando ser substituido ou migrado para tecnologias mais recentes (MPOG, 2009a,

pp. 1-6).

12 Apesar de nfo haver uma defini¢io do conceito e uma previsdo normativa (embora algumas normas
facam uso do termo), ¢ comum o uso, por gestores publicos, dos termos sistema estruturador e sistema
estruturante, para se referir, respectivamente: (i) ao sistema organico composto por unidades e processos
que desempenham atividades transversais presentes em toda a APF e sujeitas a coordenacao e supervisao
por um Orgdo Central; (ii) ao sistema tecnoldgico, composto por sistemas e infraestrutura que sustentam
um sistema estruturador (ECONOMIA, 2021b).

13 Servidores em sentido amplo, pois sdo geridos outros vinculos com a APF, tais como celetistas,
estagiarios, contratos temporarios e residéncia médica, além de vinculos de servidores aposentados,
instituidores de pensao e pensionistas.

4 A Lei N2 10.633, de 27 de dezembro de 2002, instituiu o Fundo Constitucional do Distrito Federal que
visa prover os recursos necessarios a organizagdo e manutengdo da policia civil, da policia militar ¢ do
corpo de bombeiros militar do Distrito Federal, bem como assisténcia financeira para execugdo de servigos
publicos de satde e educagdo, conforme disposto no inciso XIV do art. 21 da Constituicdo Federal
(BRASIL, 2002).



Diante deste cenario, em 2009, o entdo Ministério do Planejamento, Or¢camento e
Gestao (MPOG), realizou processo de andlise e avaliagdo do SIAPE, visando a aquisi¢ao
de um novo sistema. Assim, por meio do Decreto N2 6.929, de 6 de agosto de 2009'3,
criou uma Coordenacdo-Geral de Modernizacao de Processos e Sistemas, que tinha dentre
suas atribui¢des a busca, no mercado, de solucdes tecnologicas para substituir o SIAPE

(MPOG, 2012, p. 2).

Em decorréncia dos trabalhos dessa Coordenagao Geral, foram criados um Comité
Estratégico e um Comité Executivo. Coube ao Comité Estratégico, sobretudo, a defini¢ao
de diretrizes e a tomada de decisdes estratégicas indispensaveis a viabiliza¢do do projeto.
Ao Comité Executivo coube o planejamento, a execu¢do e o acompanhamento das agdes
necessarias para garantir a implantagao do novo sistema. Depois de criados, os referidos
comités imediatamente deliberaram pela abertura de consulta publica como subsidio para
constru¢do do termo de referéncia e do edital de licitagdo para especificagdo do novo

sistema (MPOG, 2009b).

Com os resultados obtidos pela consulta piblica, o MPOG deu prosseguimento a
formalizag¢ao de Termo de Cooperag¢ao com a Fundacao Universidade de Brasilia (FUB),
por intermédio de seu Centro de Apoio ao Desenvolvimento Tecnologico (CDT) para a
construgdo de artefatos necessarios a contrataciao, customizacao e implantacao de um
novo sistema, em substituigdo ao SIAPE (MPOG, 2010a, pp. 88-97). Paralelamente a
execucao da cooperagdo com o CDT, e mesmo em decorréncia de seus resultados, ocorreu
uma nova decisdo (visto a frente), alterando a estratégia de contratacdo de sistema no
mercado, pela contratacao de empresa publica para seu desenvolvimento. Tal decisao foi
motivada, dentre outras, em fung¢ao da criticidade do novo sistema, dos riscos envolvidos
numa contratacdo de mercado e por se tratar de um projeto de alta complexidade, de

escopo ampliado e de longo prazo (MPOG, 2012, p. 5).

Assim, em setembro de 2012 deu-se inicio ao desenvolvimento do novo sistema
estruturante do PEF, o SIGEPE, por meio da contratagdo, por inexigibilidade, do

Consorcio SERPRO-DATAPREYV, criado especificamente para tal finalidade (MPOG,

15°0 MPOG foi sucedido pelo Ministério do Planejamento, Desenvolvimento e Gestdo (MPDG), por
intermédio da Lei N2 13.334, de 13 de setembro de 2016 (BRASIL, 2016b), pelo ME, por intermédio da
Lei N2 13.844, de 18 de junho de 2019 (BRASIL, 2019b) e pelo MGI, por intermédio da Lei N° 14.600, de
19 de junho de 2023 (BRASIL, 2023b).



2012, pp. 797-829). Desde entdo, o agora MGI vem atuando no desenvolvimento e
implantacio do SIGEPE e de seus modulos, inicialmente por meio do Contrato
Administrativo N° 45/2012'® (MPOG, 2012), posteriormente com o Contrato
Administrativo N2 78/2017'7 (MPDG, 2017) e, até marco de 2024, pelo Contrato
Administrativo N° 03/2019'® (MPDG, 2018), visando a modernizagio tecnoldgica, o
aumento da produtividade, a simplificacdo, a automacdo e o aperfeicoamento dos

processos de gestao de pessoas do SIPEC.

1.2. NATUREZA ESTRATEGICA E IMPACTOS DO SIGEPE

A partir da observacdo de todos os movimentos ocorridos, desde a percepcao pela
necessidade de substituigdo do SIAPE por um novo sistema de gestdo de pessoas,
passando pela decisdao da contratacdo de empresa publica para o seu desenvolvimento e
pela execucdo de seguidos contratos de desenvolvimento e implantagdo, percebe-se a
natureza estratégica do desenvolvimento e implantagcdo do SIGEPE, pelos diversos atores

e pelas instancias de governanga envolvidos.

Corrobora esta percepcdo a recorrente inclusdo do projeto em instrumentos e
documentos de planejamento de politicas publicas, sempre com vultosos recursos
financeiros, tais como Plano Plurianual'® (PPA), Planejamento Estratégico da Pasta
Ministerial e Plano Diretor de Tecnologia da Informagao (PDTI). O quadro 2 relaciona
as iniciativas vinculadas ao SIGEPE (e anteriores) previstas nos PPA’s, entre os anos de

2004 e 2023.

16 Vigéncia de cinco anos.

17 Vigéncia de um ano.

18 Vigéncia de cinco anos.

19 “Art. 165, § 42 Os planos e programas nacionais, regionais e setoriais previstos nesta Constituigdo serdo

elaborados em consonancia com o plano plurianual e apreciados pelo Congresso Nacional.” (BRASIL,
1988).

10



Quadro 2 — SIGEPE nos Planos Plurianuais.

PLANOS PLURIANUAIS

REFERENCIAS

2004-2007
(BRASIL, 2004, p. 605)

e Programa 1054: Gestdo de Recursos Humanos e Democratizagao
das Relagdes de Trabalho no Setor Publico.
» Acao 1771: Implantagdo do Sistema Integrado de Gestdo de

Recursos Humanos.

2008-2011
(BRASIL, 2008, p. 170)

e Programa 1054: Gestdo de Recursos Humanos e Democratizagao
das Relagdes de Trabalho no Setor Publico.
» Acdo 10M8: Desenvolvimento do Novo Sistema de Gestdo

Integrada de Pessoas.

2012-2015
(BRASIL, 2012a)

e Programa 2038: Democracia e Aperfeigoamento da Gestdo Publica.
» Objetivo 0606: Aperfeicoar a gestdo de pessoas na administragido
publica federal, orientada por competéncias e pela
democratizacdo das rela¢des de trabalho, visando aumentar a
capacidade do governo na implementagdo de politicas publicas.

> Iniciativa 02D4: Aperfeicoar a gestdo de pessoas na
administragdo publica federal, orientada por competéncias e

pela democratizagdo das relagdes de trabalho, visando
aumentar a capacidade do governo na implementacdo de

politicas publicas.

2016-2019
(BRASIL, 2016a)

e Programa 2038: Democracia e Aperfeigoamento da Gestdo Publica.
» Iniciativa 07FT: Desenvolvimento do Sistema de Gestdo de

Pessoas — SIGEPE.gov.

2020-2023
(BRASIL, 2019¢)

e Programa 0032: Programa de Gestdo e Manutengdo do Poder

Executivo.

Fonte: Elaboragao propria.

Também, cabe mencao a decisao do Comité Estratégico de Tecnologia da

Informacio (CETI)?°, do entio MPOG, que definiu o SIGEPE como servigo estratégico

da pasta, de acordo com delegacdo ao seu Coordenador, conforme previsao da Portaria

MPOG N© 438, de 28 de outubro de 2010, a qual define servigos estratégicos como as

atividades relacionados aos sistemas estruturantes de tecnologia da informacao, que

envolvam informagdes criticas quanto a confiabilidade, seguranga e confidencialidade,

20 382 Reunido Ordinaria do CETI, realizada em 26 de outubro de 2011 (MPOG, 2012, p. 12).

11




podendo sua descontinuidade afetar gravemente as atividades daqueles servicos (MPOG,

2010b).

Outro fator que reforga o carater estratégico do SIGEPE diz respeito aos recursos
financeiros e humanos, investidos ¢ alocados no seu desenvolvimento. Com relagao aos
recursos financeiros, a APF investiu aproximadamente R$ 226 milhdes, nao atualizados,
(quadro 3) em recursos diretos na contratacdo do desenvolvimento e implantagdo do
SIGEPE. Quanto aos recursos humanos ¢ relevante destacar, ainda, o processo seletivo
simplificado para contrata¢do de servidores temporarios para alocacao as atividades do
projeto SIGEPE, totalizando aproximadamente sessenta e cinco vagas com contratos de
cinco anos (MPOG, 2013, p. 4). Esta contratacdo representou, com base em estimativa que
utilizou a menor remuneragdo prevista em edital, outros R$ 22 milhdes de recursos

financeiros diretamente alocados ao projeto.

Quadro 03 — Contratos administrativos de desenvolvimento do SIGEPE.

CONTRATOS FORNECEDORES VIGENCIAS VALORES (RS$)
45/2012 Consorcio SERPRO-DATAPREV | 13.09.2012 4 12.09.2017 97.320.593,60
78/2017 Consorcio SERPRO-DATAPREV | 29.12.2017 4 28.12.2018 25.752.736,26
03/2019 SERPRO 21.03.2019 2 20.03.2024 103.182.970,00

Fonte: Elaboragéo propria.

1.2.1.Resultados Obtidos e Perspectivas

Deste modo, apesar de toda a importancia estratégica dada ao desenvolvimento e
implantacdo do SIGEPE, elevando-o, at¢ mesmo ao status de politica publica pela
inclusdo em sucessivos PPA’s, com a respectiva destinagdo de recursos, ao se analisar o
seu historico, seus resultados estavam centrados em caracteristicas técnicas e funcionais,
e, mormente, o desejo de substituicdo do SIAPE e de suporte aos processos de gestdo de
pessoas. A seguir, estdo relacionadas algumas das justificativas que fundamentaram seu

desenvolvimento e implantacao:
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e O SIAPE apresenta caréncias e limitagdes em relacdo as novas
funcionalidades exigidas em processos de gestdo de pessoas, além de
obsolescéncia e de limitagdes de ordem tecnologica (MPOG, 2009a, pp. 1-6);

e Sio objetivos do novo sistema a melhoria continua dos processos de gestao
de pessoas, o aperfeicoamento das rotinas de auditoria e de controle ¢ a
melhoria de requisitos de tecnologia da informag¢ao (MPOG, 2009a); e

e Sio premissas para uma nova solucao as funcionalidades de cadastro tnico,
documentos funcionais organizados em pastas virtuais, parametrizagdo das
regras de negocio, manutencdo do historico funcional completo da vida
funcional dos servidores, processamento da folha em menos de vinte e quatro
horas, registro historico de todas as agdes realizadas no sistema e
disponibilizagdo e geragdo de relatdrios gerenciais (MPOG, 2009a, pp. 1-6).

Mesmo assim, ap6s decorridos aproximadamente doze anos desde o inicio de seu

desenvolvimento, a celebracdo de trés contratos e com a efetiva disponibilizacao de
diversas funcionalidades e modulos, o desenho pretendido inicialmente, qual seja,
substituir o SIAPE e dotar o PEF de uma moderna ferramenta tnica de gestao de pessoas,

ainda nao foi plenamente alcancado, de acordo com os objetivos iniciais.

Também, importante salientar, que durante todo o transcorrer desse periodo,
sempre houve a continuidade do uso do sistema SIAPE. Acrescenta-se a recente
unifica¢do servigos de manuten¢ao e de desenvolvimento do SIAPE e do SIGEPE em um

mesmo contrato.

Ademais, recentemente, dois outros movimentos foram dados no sentido que
colocam o SIGEPE numa mesma seara na qual se encontram outras iniciativas de
desenvolvimento de sistemas na APF. Esses movimentos parecem convergir ao convivio
e coexisténcia de diversos sistemas, concomitantemente. Primeiramente, foi publicado o
Decreto N° 10.715, de 8 de junho de 2021, que instituiu como Sistemas Estruturantes de
Gestao de Pessoal da Administracao Publica Federal os sistemas: SIAPE, SIAPENET,
SIAPE SAUDE, SIASS, SIGEPE e, frisa-se, outros que venham a ser disponibilizados
pelo Orgio Central do SIPEC (BRASIL, 2021). Em segundo lugar, em 2021 foi

1

disponibilizada a plataforma SouGov?!, com algumas dezenas de servigos oferecidos

21 SouGov — Portal do Servidor (www.gov.br).
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diretamente ao servidor, incluindo cadastramento e atualizacdo de dados funcionais,

marcagdo de férias, requerimentos, averbacdes, atestados e certificados.

De outro lado, e como contraponto a estes dois movimentos, uma analise
preliminar evidencia que o SIAPE, bem como outros sistemas legados, mesmo com
evolucdes que viabilizaram a sua continuidade (tanto em termos de funcionalidades como
em aspectos tecnoldgicos), podem estar em um processo de substituicdo gradual por
“desidratacao” de suas funcionalidades, de modo que lhes restem, eventualmente, apenas
o processamento da folha de pagamento. Nessa linha ndo haveria um Unico sistema de
pessoal, mas uma plataforma de sistemas estruturantes com tecnologias uniformizadas e
integradas de forma consistente, tendo como ponto referencial a ser perseguido, a
tecnologia e arquitetura do SIGEPE. Nesta arquitetura, at¢ mesmo novos sistemas, com
tecnologias diversas, poderiam ser agregados de forma transitoria®? até serem absorvidos
por completo no SIGEPE. E por isso que, no caso do SouGov, o que de fato poderia
ocorrer seria apenas a utilizacdo de uma nova tecnologia de interface para iteragdo com o

123

servidor, no recente viés de transformacao digital, mas cujas regras de processamento e

bases de dados, se valeram completamente da arquitetura SIGEPE.

Também, confrontando com seus principais objetivos iniciais, ¢ inegavel que
diversas funcionalidades e modulos foram entregues, seja em substitui¢io ao legado?* ou
como novas automagoes, € que vieram agregar de forma relevante aos processos de gestao

de pessoas, de forma inovadora®>, ou mesmo quando caracterizados como de caréter

22 Por exemplo, o sistema de dimensionamento da forca de trabalho foi desenvolvido e disponibilizado por
meio de acordo especifico com a UnB. Entretanto, depende de diversas integracdes com informacgdes ¢
funcionalidades do SIGEPE (como exemplo: dados de lotagdo, dados de auséncia e autorizagdo de acesso).
A médio prazo, ainda, pode-se incorpora-lo integralmente a plataforma SIGEPE, mediante reescrita ou
adequagdo de seu codigo-fonte.

2 Segundo Vial (2019), a transformagdo digital ¢ definida como a mudanga organizacional desencadeada
por tecnologias digitais, envolvendo a ado¢do de inovagdes disruptivas que alteram significativamente
capacidades, estruturas, processos ¢ modelos de negdcios. Este conceito abrange tanto a perspectiva
centrada na tecnologia quanto na acdo dos atores organizacionais, combinando pesquisas sobre disrupgao
tecnologica e empreendedorismo corporativo. A transformacao digital busca melhorar a competitividade e
reposicionar estrategicamente as organizagdes, permitindo a renovagdo interna ¢ a exploragdo total do
potencial das tecnologias digitais.

24 S3o exemplos: gestdo dos parimetros de rubricas de folha de pagamento; gestio de demandas judiciais;
e, gestdo do cadastro funcional (parcial).

%5 Sdo exemplos: assentamento funcional digital; pericia médica administrativa por videoconferéncia; e,
prova de vida digital.
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meramente transacional?®. Também, em se tratando de aspectos estritamente
tecnolégicos, puramente de arquitetura de sistemas?’, percebe-se que o SIGEPE, tal como
estd, ja agregou e tem aptidao para agregar, com maior facilidade, novas funcionalidades

e processos de gestdo de pessoas.

Ademais, parece haver um movimento incipiente no sentido de que as
funcionalidades, processos e modulos disponibilizados ou a serem disponibilizados pelo
SIGEPE vem viabilizando resultados em politicas de pessoal. Isso pode ocorrer em dois
sentidos: da plataforma subsidiar com informag¢des as politicas; e, da plataforma ser
utilizada como pressuposto ou parte integrante do ciclo de politicas de pessoal do servigo

publico.

No primeiro caso, se poderia citar a disponibilizagao de dados e informacgdes que
apoiam a construcdo de politicas baseadas em dados e evidéncias?®. Exemplo, ¢ o que
vem ocorrendo com a implementagio de conceitos e técnicas de people analytics®®, que
por meio da pratica de utiliza¢do e analise avancada de dados, (incluindo capacidades
analiticas, estatistica descritiva e modelagem preditiva), pretende otimizar a gestdo de
pessoas e a melhoria do desempenho de colaboradores dentro de uma organizagdo. Outro
exemplo, que também da concretude a conceitos e praticas de people analytics, € a

130

implementa¢ao do observatorio de pessoal’”, que a partir de dados e informagdes da

plataforma, visa disponibilizar e subsidiar, com dados e informagdes, atores da sociedade

26 S30 exemplos: frequéncia; gratificagdo por encargo de curso ou concurso; €, auxilio-moradia.

27 Sdo exemplos: gestdo de fluxo de trabalhos; gestdo de documentos; gestio de mensageria; seguranga; e,
componentes visuais.

28 Kay (2011) apresenta quatro racionalidades possiveis para a formulagdo de politicas: pragmatismo,
racionalidade politica, praticidade racional e racionalidade transacional. Argumenta que a racionalidade na
elaboracdo de politicas ptiblicas deve acomodar a ambiguidade dos valores politicos e a incerteza sobre o
funcionamento do mundo, sugerindo que a racionalidade deve ser adaptada a situacdes e contextos
especificos. Destaca, que a elabora¢do de politicas publicas é puramente processual, racionalizando o
processo para obter politicas eficazes. Ainda, explora como diferentes abordagens e ferramentas, como o
enquadramento de problemas e a reestruturacdo de conflitos, podem ser usadas para navegar pelas
controvérsias sociais ¢ morais inerentes a formulacdo de politicas.

2 Segundo Starbuck (2023) envolve a coleta, anélise e interpretagio de dados relacionados aos
colaboradores para tomar decisdes mais informadas e estratégicas. Entre os principais beneficios estariam
a melhoria dos processos de recrutamento e sele¢do, o aumento da produtividade e desempenho, a elevagao
dos niveis de engajamento e retengdo, a promogdo da diversidade e inclusdo no local de trabalho, dentre
outros.

30 Observatorio de Pessoal — Portal do Servidor www.gov.br (MGI, 2024d).
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e do Governo, principalmente aqueles pertencentes ao SIPEC, para subsidiar com dados

e evidéncias acdes e politicas publicas em gestdo de pessoas’!.

No segundo caso, se poderia citar a constru¢do de politicas que para se
viabilizarem dependem da utilizagdo da plataforma de sistemas estruturantes para a coleta
de informacdes, para o seu monitoramento, para sua avaliacdo, para sua publicizagdo e,
até mesmo, para sua implementagio. E o que se pressupde estar ocorrendo com a politica
de cotas no servigo publico, que pode se valer desta plataforma, por exemplo, para
atualizagao de dados cadastrais de servidores com informagdes de raca e cor, por meio da

exigéncia de autodeclaracdo de todos os servidores, na plataforma SouGov.

Em consonancia, outro movimento que pode estar ocorrendo ¢ a ampliacdo e o
fortalecimento da participagio de atores®? durante o ciclo de politicas de pessoal, que
poderiam ser viabilizadas pelo uso do SIGEPE. Tal participacao se daria ndo apenas no
nivel de definicdo de requisitos da solu¢do, mas, também, em arenas de discussdo sobre
politicas de pessoal, tais como em foruns e comités. Nota-se que a participagao dos atores
€ 0s processos em que se estruturaram tais participagdes, amadureceram com o tempo,
ampliando seu alcance para as decisdes relacionadas aos demais sistemas legados.
Resultado disso ¢ que politicas de pessoal, recentemente, tem contemplado desde sua
elaboragdo, a discussdo sobre a utilizagdo dos sistemas estruturantes como meio para sua

consecucao.

Observagdes preliminares também indicam representacdes manifestadas em

termos de percepgdes, crengas e valores que vem sendo construidas no entorno da solugao

31 Parkhurst (2017), embora reconhega a importincia das evidéncias nas politicas publicas, apresenta
criticas em relacdo a sua utilizagdo indiscriminada, destacando que as evidéncias podem conter viés técnico
e carregar valores intrinsecos, como manipula¢do e distor¢do, descontextualiza¢do ¢ descolamento das
questdes sociais, politicas e de direitos que devem ser consideradas nas politicas publicas. Ele enfatiza que
a formulagdo de politicas publicas envolve compensagdes entre multiplos valores sociais concorrentes e
ndo pode ser vista apenas como um exercicio técnico. Argumenta também que a busca por bases cientificas
para resolver problemas sociais muitas vezes ignora a complexidade e a natureza disputada dessas questdes.
Ainda, para melhorar o uso de evidéncias, sugere a necessidade de desenvolver sistemas institucionais que
incorporem principios normativos essenciais, promovendo uma governanca eficaz das evidéncias que seja
inclusiva, transparente e responsavel perante os diversos interesses sociais.

32 Gestores de unidades de gestdo de pessoas do SIPEC (Orgdo Central, 6rgdos seccionais e 6rgios
setoriais), gestores de politicas publicas, desenvolvedores lideres, fornecedor, servidores usudrios da
solucdo, dentre outros.
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e que parecem fortalecer iniciativas em politicas, influenciando a interacdo entre o sistema

e os atores, impactando os resultados de politicas publicas a partir destas representagdes.

A esses elementos (atores, resultados, representacdes € processos), soma-se a
institucionalizacdo, formal e informal, da solu¢ao enquanto portadora das agdes e
politicas de gestdo de pessoas. Neste caso, por exemplo, observa-se o uso regular de
canais de comunicagdo para divulgacdo e atualizagdo de informagdes, tanto com o
servidor®®, como com as unidades de gestdo de pessoas®*. E, ainda, a edi¢do de normativos
relacionados diretamente ao uso do sistema, como, por exemplo, a atualizacao e validacao
anual de dados cadastrais do servidor, conforme estipulado pela Portaria MGI N° 1.035,

de 23 de fevereiro de 2024 (MGI, 2024a).

Assim, perante essas consideracdes e percepgoes, nota-se o amadurecimento do
contexto de condi¢gdes®> do ambiente no qual o SIGEPE vem sendo desenvolvido e
implantado. Este amadurecimento e estabilizacdo vem ocorrendo por condi¢des
construidas em seu entorno, porém, alavancadas pelas condi¢gdes criadas pela propria
plataforma, em um processo de retroalimentacao que alcanga também os demais sistemas

estruturantes de pessoal®

. Mesmo que de maneira claramente ndo-intencional, esse
processo se manifesta de modo que o SIGEPE possa deixar de ser um objeto de natureza
meramente técnica (ferramenta), destituido de significados e valores, para se transformar

em um instrumento da ag¢ao publica.

Portanto, nesta nova configuracdo, que carregaria consigo a capacidade de
viabilizar e alavancar politicas em gestao de pessoas da APF, colocando o sistema em
uma nova dimensao, ¢ que se faz necessario langar mao de referencial teérico proprio, a
de instrumentos da agdo publica, para averiguar essa configuracdo a partir da analise e

compreensdo dos elementos anteriormente citados (atores, representacdes, instituigdes,

33 Portal do Servidor (www.gov.br).
34 ConectaGente — Portal do Servidor (www.gov.br).

35 Baudot (2011), ao estudar a informatiza¢do dos servigos administrativos do Estado Francés, no periodo
de 1966 a 1975, verificou que em um contexto de condi¢des historicas estabilizadas, as ferramentas de
tecnologia da informagdo modificaram a propria estrutura de reforma administrativa do Estado,
transformando-se assim de objetos de natureza técnica em instrumentos da propria politica de reforma que
a criou.

36 O que faz com que a propria descontinuidade destes sistemas seja repensada, dentro do novo contexto.
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processos e resultados), bem como das forcas existentes entre suas interagdes e

articulagoes.

1.3. UM ESTUDO SOBRE O SIGEPE: OBJETIVOS E PAPEL NA GESTAO DE
PESSOAS

Portanto, diante da questdo estratégica, da complexidade, dos valores envolvidos
e dos impactos do novo sistema nas atividades e processos de todo o SIPEC, ¢ mais que
oportuno fazer perguntas em relagdo ao cumprimento de objetivos inicialmente

estabelecidos para o desenvolvimento e implantagcdo do novo sistema.

Ademais, também ¢ oportuno ampliar a andlise para compreender o papel desse
sistema enquanto verdadeiro instrumento da acdo publica, que portaria significados
técnicos, sociais e politicos, que organizaria as relagdes entre poder publico e seus
destinatarios, e que viabilizaria a a¢do publica na area de gestao de pessoas no dmbito do

SIPEC.

Assim, tem-se como hipotese que, mesmo que os objetivos inicialmente
estabelecidos para o SIGEPE ndo tenham sido cumpridos, sua manutencdo e continuo
desenvolvimento podem ser explicados pelo fato de o sistema ter se transformado em

instrumento da a¢do publica, sendo colocado a servico de outras politicas.
Assim, propde-se como pergunta central da pesquisa:

o Sec o SIGEPE desempenha o papel de influenciar a viabilizacdo da agdo
publica de gestdo de pessoas no ambito do Sistema de Pessoal Civil da
Administragdo Federal, enquanto instrumento da acdo publica?

Para responder a esta questdo, o estudo sera dirigido pela abordagem teorica dos
instrumentos de agdo publica, a ser visto em capitulo proprio, de forma a analisar e
compreender a iteracdo e articulacdo, dos interesses, conflitos, estratégias e recursos
representados pelo chamado pentagrama da agdo publica, que compreende os elementos
anteriormente abordados (atores, representacgdes, instituigdes, processos e resultados), de
modo a averiguar se o SIGEPE pode ser considerado como instrumento da agao publica

em gestao de pessoas, nesta nova configuragao.
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Como resultado, pretende-se realizar a construcdo de quadros analiticos
consolidando a andlise dos elementos do pentagrama e das forgas neles atuantes, dos quais
poderdo se valer os gestores para uma melhor compreensdo deste sistema colocado a

disposic¢do para a elaboragdo e implantagdo de politicas publicas de pessoal.

1.3.1.Objetivos

Por fim, temos como objetivo geral desta pesquisa:

e Verificar se o SIGEPE se configura como instrumento da agdo publica em
gestdo de pessoas no PEF.
Para alcangar este objetivo geral, se entende como necessario o cumprimento dos

seguintes objetivos especificos:

e Resgate historico do processo de concepcao do SIGEPE;

e Balanco da situagdo atual do SIGEPE em relagdo as metas inicialmente
estabelecidas; e

e Andlise e compreensdao dos elementos da acao publica que permeiam o

SIGEPE: atores, processos, institui¢cdes, representagdes e resultados.

1.4. ESTRUTURA E ORGANIZACAO DO ESTUDO

Este texto estd dividido em outros cinco capitulos, que se somam a este capitulo
introdutorio, que apresentou o contexto do objeto de pesquisa e as justificativas para seu

estudo, bem como a hipdtese, objetivos e perguntas da pesquisa.

O segundo capitulo apresenta as consideragdes metodologicas para a realizagdo
da pesquisa, elencadas como apropriadas para a abordagem do problema em estudo de

acordo com cada uma de suas etapas.

Prossegue o terceiro capitulo discutindo o referencial tedrico utilizado para o
estudo do objeto de pesquisa, qual seja, instrumentos da agdo publica. Para isso, discorre

inicialmente sobre a mudanga de enfoque da politica publica para a de acdo publica, e
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entdo, apresenta a agao publica abordada por meio de seus instrumentos € conceitos
relacionados a sua utilizagdo: instrumentacgdo e meta-instrumentos. Encerra apresentando
estudos realizados no campo de instrumentos e que deram suporte a compreensdao da

abordagem por instrumentos da agao publica.

O quarto capitulo discorre sobre o objeto do presente estudo, o SIGEPE, narrando
os eventos ocorridos desde a percep¢do pela necessidade de substituicio do SIAPE,
passando pela realizacdo de consulta publica para identificacao de solugdes de mercado,
pela realizagdo de acordo de cooperagdo para construcao de termo de referéncia para a
licitagdo e, finalmente, expondo a mudanga de estratégia que incorreu na contratagao do
desenvolvimento e implementacdo da nova solucdo. O capitulo se encerra com uma

sintese da situagao atual do SIGEPE e das entregas ja realizadas.

O quinto capitulo traz os resultados da pesquisa, apresentando a andlise da
capacidade do SIGEPE em ser entendido como instrumento da agdo publica de pessoas,
por meio do estudo de cada um dos seus elementos configuradores e da dindmica existente
entre eles — representacoes, instituigcdes, atores, processos e resultados —, finalizando com

a sintese destes resultados.

O tultimo capitulo apresenta as conclusdes da pesquisa.
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2. PERCURSO METODOLOGICO PARA ANALISE DO SIGEPE

Para Creswell (2014) a pesquisa qualitativa envolve a defini¢ao de pressupostos e
o uso de estruturas interpretativas e tedricas para a investigagao, situando o problema em
um contexto politico, social e cultural, nos quais a presenca e experiéncias dos

pesquisadores trazem reflexdo aos relatos por eles apresentados.

Portanto, uma pesquisa qualitativa ¢ apropriada quando um problema ou questao
deve ser explorado, abrindo-se oportunidades para se ouvir diretamente os participantes
do contexto, que auxiliardo na construcdo de uma compreensdo da complexidade do
problema e de seu detalhamento. Ainda, ¢ apropriada para a construcdo e
compartilhamento colaborativo, entre pesquisadores e participantes, de histérias que
necessitam serem escritas para a compreensao de contextos e de ambientes, explicando-
se os mecanismos e ligagdes de teorias e de modelos causais, possibilitando até mesmo o
desenvolvimento de novas teorias. Assim, algumas caracteristicas comuns de pesquisa

qualitativas sao:

e A pesquisa ¢ conduzida em um ambiente natural, no qual os pesquisadores
tém interacdes estreitas com suas fontes, que, por sua vez, se comportam e
agem dentro do seu contexto e de seus significados;

e Os pesquisadores sdo elementos chave para a preparagado, coleta e analise de
dados, langando mao de multiplos métodos (por exemplo: observacdes e
entrevistas);

e A pesquisa demanda raciocinio complexo, por meio de logica indutiva-
dedutiva, exigindo que os pesquisadores avancem e retrocedam sobre o tema
e os dados, montando padrdes que podem se tornar abstratos, construindo um
quadro complexo do problema;

e O processo de pesquisa ¢ emergente, ou seja, o plano inicial ¢ mutavel,
devendo os pesquisadores aprenderem com o problema e com os
participantes; e

e Apresenta a reflexdao dos pesquisadores, considerando suas experiéncias € seu

posicionamento sobre o tema.
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Yin (2001) considera o estudo de caso como uma abordagem da pesquisa
qualitativa que, em suas investigagdes, preserva caracteristicas holisticas e significativas
de eventos contemporaneos da vida real, tais como experiéncias individuais, grupais,
organizacionais ou programaticas, sobre os quais os pesquisadores tém pouco ou nenhum
controle. Nesta perspectiva, sao colocadas trés condigdes que determinarao qual a melhor

abordagem para o estudo em questao.

Primeiramente, deve-se colocar em enfoque o tipo de questdo da pesquisa. O
estudo de caso ¢ apropriado para aquelas que buscam respostas para “como” e “por que”,
caracterizando-se pela explanacdo de eventos que lidam com questdes operacionais que
necessitam serem descritas ao longo do tempo, ndo sendo encaradas como repeticdes ou
incidéncias. Determinar as questdes demanda precisdo em suas formulagoes, exigindo,
por exemplo, revisdo da literatura sobre o tema. A segunda condig¢do indica que os
pesquisadores nao tém controle sobre os eventos comportamentais que ocorrem. Neste
cenario, devem langcar mao de procedimentos como observacdao direta e entrevistas
sistematicas, além de lidar com uma variedade de evidéncias, como documentos, artefatos
e outras técnicas de pesquisas histdricas. Terceiro, deve-se investigar fendmenos
contemporaneos, dentro de um contexto da vida real, em especial, quando ndo ha

definicao clara dos limites do fendmeno ¢ do contexto.

Creswell (2014) ainda cita caracteristicas comuns encontradas em estudos de caso

analisados na literatura. Sao elas:

e Intencdao de estudo de um caso intrinseco (caso peculiar, de interesse
incomum por si s, que necessita ser descrito e detalhado) ou em um caso
instrumental (necessidade de entender um problema ou preocupacao
especifica a partir da compreensao do(s) caso(s);

e Foco no desenvolvimento de descricdo profunda e detalhada na analise de um
ou de multiplos casos;

e Fornecimento de uma compreensao profunda do(s) caso(s);

e Tem como unidade de analise eventos, programas, individuos, organizacdes,
processos ou grupos;

e Sc utiliza de diversos procedimentos para coleta e andlise de dados; e
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e Suas conclusdes sao formadas pelos pesquisadores, que constroem padrdes
ou explicagdes de significado generalizado para o caso (“logica de
replicagdo’).

Diante das condicionantes e considerando que os métodos escolhidos sao

coerentes com o alcance dos objetivos, o caminho metodologico a ser seguido para esta

pesquisa ¢ o estudo de caso exploratdrio, cujo detalhamento se da a seguir.

2.1. PLANEJAMENTO E ESTRUTURA DO ESTUDO

Bogdan e Taylor (1975), descrevem o projeto de pesquisa como 0 processo que
vai da conceitualizacdo de um problema a redacgao do relatorio final da pesquisa, passando
pelas etapas de preparagao das perguntas, da coleta, da analise e da interpretacao de dados.
J& Yin (2001) descreve-o como a sequéncia logica que conecta os dados empiricos as

questdes iniciais da pesquisa do estudo, e, por fim, as suas conclusoes.

Em estudos de caso, Yin (2001) considera importantes os seguintes componentes:
definigdo e explicitacdo clara das perguntas “como” e “porque” do estudo; formulagao de
proposicdes que reflitam sobre importantes questdes tedricas e orientadas pela procura de
evidéncias relevantes; definicdo do caso em si (unidade de andlise), relacionando-o as
questdes iniciais; e ligacdo dos dados as proposicdes e critérios de interpretagao das

descobertas.

Entretanto, um projeto completo deve, ainda, desenvolver uma teoria que
direcionara quais dados serdo coletados e as estratégias de sua andlise. Faz parte desta
preparagdo, por exemplo, a revisdo da literatura relacionada ao tema. Ainda, o
desenvolvimento da teoria contribuira para o nivel no qual ocorrerd a generalizacdo dos

resultados do estudo de caso.

Portanto, diante destas consideracdes metodoldgicas e, decorrente dela, em
consonancia com o problema, objetivos e hipdtese colocados por esta pesquisa face a sua
unidade de andlise (o SIGEPE), bem como do referencial tedrico utilizado (instrumentos
de acdo publica), que os seguintes procedimentos foram utilizados, conforme

detalhamento.
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2.2. BASES TEORICAS PARA A ANALISE

Com o objetivo, tanto de melhor estruturar e compreender a pergunta, hipotese e
objetivos da pesquisa, quanto, em seguida, de alcancar estes objetivos por meio de um

referencial tedrico adequado, ha a necessidade de ampla pesquisa a respeito do tema.

O préximo capitulo detalha a abordagem de instrumentos da agdo publica pela
perspectiva de Lascomes e Le Gales. Para tanto, evidencia as origens das concepgdes e
analises tradicionais das politicas publicas e o contexto do qual emergiu a abordagem pela
acdo publica. E nela que se encontra uma diregdo para o estudo, que vé os instrumentos
como objetos substanciais para a elaboragdo e implantacio das politicas publicas, sob o
novo prisma da agdo publica, de modo a justificar a motivagdo pela necessidade de
estudos empiricos e analiticos sobre o tema. O capitulo também aporta a analise da agao
publica a necessidade de se compreender sua dindmica mediante analise do chamado
pentagono das acdes publicas, centrada na articulagdo e interacdo de cinco elementos:

atores; representacoes; institui¢des; processos; e resultados.

Assim, além de encontrar uma relagdo entre o problema de pesquisa frente a sua
unidade de andlise, o SIGEPE, e a abordagem tedrica adequada a respondé-lo sob um
enquadramento, também contribui com um quadro analitico para anélise do SIGEPE,
enquanto instrumento da acdo publica, mediante compreensdo dos elementos do

pentagono.

2.3. PESQUISA DOCUMENTAL PARA A CONTEXTUALIZACAO

Inicialmente, de modo a permitir a clarificacdo do contexto inicial desta pesquisa,
exposta no capitulo introdutorio, foi realizada a pesquisa documental dos atos legais que
organizam as atividades do SIPEC e de dados oriundos do PEP do Governo Federal, para
demonstrar a amplitude e escala do SIPEC e a importancia estratégica do SIAPE e do

SIGEPE frente a tais desafios.
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Continuando, dois dos objetivos especificos desta pesquisa sao o resgate historico
do processo de concep¢ao do SIGEPE e o balango da sua situacdo atual frente as metas
inicialmente estabelecidas. Tais objetivos foram estabelecidos de modo a auxiliar na

identificacdao e compreensao dos elementos integrantes do pentagono das acdes publicas.

Para cumpri-los, capitulo proprio detalhara o SIGEPE enquanto objeto de
pesquisa, apresentando a sequéncia de eventos ocorridos desde o momento da percepcao
pela necessidade de substituicdo do SIAPE até o momento da contratacdo dos servigos
para desenvolvimento e implantacdo do novo sistema, bem com apresentacdo de sua

situacao atual.

Isto foi possivel mediante atividades de pesquisa em documentos historicos
relacionados ao SIAPE e ao SIGEPE, tais como apresentagdes, notas técnicas, contratos
e acordos de cooperagdo, regimentos internos e produtos gerados pelo projeto. Para isso,

a atividade se concentrou na identifica¢do e andlise dos processos administrativos de:

e Realizagdo de consulta publica, que visava identificar solugdes de mercado
em gestdo de pessoas (MPOG, 2009a);

e Celebragao de projeto cooperativo de pesquisa e desenvolvimento, que visava
planejar e especificar a aquisicdo do novo sistema de gestdo de pessoas do
PEF (MPOG, 2010a); e

e Contratagdo dos servigos especializados, que visava desenvolver e implantar
0 novo sistema estruturante para gestdo de pessoas e estruturas

organizacionais (MPOG, 2012).

Residualmente, ainda foram utilizadas outras fontes de referéncia, como os PPA’s,
as Leis Orcamentarias Anuais e os documentos de Planejamento Estratégico e de Planos

de Diretrizes de Tecnologia da Informagao do MPOG.

2.4. DESENVOLVIMENTO E CONDUCAO DE ENTREVISTAS

Em continuidade, e com os insumos das atividades anteriores, foi elaborado o

questionario para a realizacao de entrevistas com gestores dos sistemas estruturantes de
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pessoal, de politicas de pessoal, de unidades de pessoal, além de outros atores

considerados estratégicos para a investigacao.

Seu objetivo foi de investigar a eventual configuragdo do SIGEPE enquanto
instrumento da acdo publica, de forma a portar consigo a capacidade de atender
amplamente diversas politicas publicas. Deste modo, foi dirigido igualmente para um
publico-alvo formado por: gestores dos sistemas estruturantes de pessoal e de
informagdes, de modo a contemplar uma perspectiva de “dentro” do ambiente; e, gestores
estratégicos, de politicas publicas de pessoal e de unidades seccionais do SIPEC, de modo
a contemplar uma perspectiva de “fora” do ambiente. No total, foram realizadas doze

entrevistas.

2.5. INTERPRETACAO DOS DADOS E CONSOLIDACAO DAS CONCLUSOES

ApOs a realizacdo das entrevistas, estas foram cuidadosamente degravadas, tendo
seu conteudo classificado por meio da criacdo de categorias das declaracdes, sentencas
ou palavras encontradas nas entrevistas e tomando por base os elementos do pentagono

da agdo publica.

Com esta classificagdo em maos, partiu-se para a analise dos dados, cuja atividade
utilizou a abordagem de Yin (2001), adotando-se a estratégia geral de analise baseada em
proposicdes teodricas, a partir da constru¢do de proposicdes de relagdes causais entre

questdes e respostas do tipo “como” e “porque”.

Como técnica especifica de andlise, foi utilizada a constru¢ao da explanagdo. Seu
objetivo ¢ analisar os dados do estudo de caso construindo uma explanagdo sobre o caso.
O resultado da explanagdo final representa o resultado de uma série de iteracdes das
seguintes atividades: criar uma declaragao ou proposicao tedrica inicial do fendomeno;
comparar as descobertas de um caso inicial com a declaragdo ou proposi¢do; revisar a
declaragcdo ou proposi¢do; comparar outros detalhes do caso com a revisdo; revisar
novamente a declaragdo ou proposi¢ao iniciais; € comparar a revisao com os fatos dos

demais casos.
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Estas conclusdes foram sintetizadas em quadros analiticos representando as

principais conclusdes do estudo em torno dos elementos do pentdgono da acio publica.
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3. UMA NOVA ABORDAGEM TEORICA PARA ESTUDO DAS POLITICAS

O sistema de decisdes publicas orientado a manter o equilibrio social ou a
introduzir desiquilibrios destinados a modificar uma determinada realidade, adotadas por
governos e instituigdes publicas, que por meio da defini¢do de objetivos e estratégias de
atuacdo e de alocagdo de recursos necessarios para atingi-los, pode ser entendido como
uma definicdo de politica publica (SARAVIA, 2006). Para Villanueva (1992 apud
SARAVIA, 2006, p.8), uma politica publica pode denotar, dentre outros, uma area de
atuacao governamental (saude ou educacao), um proposito geral a ser alcangado (politica
de emprego estavel ou reducdo de evasdo escolar), um conjunto de normas para
determinada atuagdo (politica energética ou politica ambiental) ou até mesmo
concretiza¢do de um produto e resultado especifico da atividade governamental (criagao

de x postos de trabalho ou reducdo da taxa de natalidade em y pontos percentuais).

Lascomes e Le Galés (2012), apresentam outros conceitos utilizados por diversos
autores, como Richard Rose, Thoenig, Page e Pierre Muller, sempre enfatizando a politica
publica como um programa de acdo governamental, mesmo quando sdao utilizadas
dimensdes especificas de analise como a racionalizacdo, interacdo entre atores e
instituicdes e regulamentagdo de falhas de mercado. Nestes trabalhos, as politicas
publicas caracterizam-se pela observagao precisa de programas e burocracias, pela analise
detalhada dos atores e sistemas de agdo e pela utilizacdo de sequéncias de etapas
especificas. Ha uma tensao entre a descrigdo empirica das interagdes e a conceituagao dos
modelos que dao coeréncia a acdo, além de definir problemas a serem solucionados e

incorporar perspectivas historicas dos desafios.

Assim, as politicas publicas sao elaboradas e implementadas a partir de processos
complexos que incluem a identificagdo de problemas, a analise de opgdes, a tomada de
decisdes e a mobilizagdo de recursos, sendo influenciadas por diversos atores, interesses

e contextos politicos, econdOmicos e sociais.

Por exemplo, Wu, Ramesh, Howlett e Fritzen (2014), apresenta uma estrutura
orientada a acdo para gestores publicos, na qual a criagdo de politicas ptblicas consiste
em cinco fungdes essenciais: defini¢do de agenda, formulagao de politicas, tomada de

decisdo, implementagao e avaliagdo. A estas fungdes, acrescentam-se perspectivas (ou
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capacidades) organizacional, técnica e politica que os gestores necessitam adotar

simultaneamente no processo de politicas publicas.

Lowi, (1964) traz sua contribuicdo ao categorizar politicas em quatro tipos:
distributivas, regulatdrias, redistributivas e constitutivas. Ele argumenta que cada tipo
envolve diferentes dindmicas de poder e molda a interagdo entre atores em arenas, além
de influenciar os conflitos e processos politicos. Politicas distributivas alocam recursos
para grupos especificos; regulatorias limitam o comportamento em nome do interesse
publico; redistributivas alteram a distribuicao de renda ou poder, e constitutivas tratam da
organiza¢do do proprio governo. Sua tipologia auxilia na andlise tedrica e pratica das
politicas, destacando que cada tipo de politica traz desafios e caracteristicas proprias,

impactando as relacdes entre o Estado e a sociedade.

Em Souza (2006) verificamos que neste modelo cldssico de abordagem, de
abrangéncia mais restrita, em que se coloca a figura do Estado como central na
intervencgdo e na atuacao da acdo publica, a formulagdo e o estudo sobre a anélise das
politicas publicas foca na compreensao das etapas do ciclo de politicas, que incluem a
formulagdo, implementagdo, avaliacdo e reformulagdo de politicas. Tal modelo ¢
sequencial, racional e orientado a dados empiricos, permitindo que os analistas
identifiquem os principais atores envolvidos em cada fase, bem como os processos de
tomada de decisdo que guiam a elaboracgao de politicas. Essa analise tradicional valoriza
o papel das instituicdes governamentais e das elites politicas na definicdo de agendas e
na mobilizacdo de recursos, oferecendo uma visdo estruturada de como as politicas sdo

desenvolvidas e executadas para alcancar objetivos especificos®’.

Além disso, ¢ dada énfase aos mecanismos de controle e avaliagdo para garantir
que as politicas atinjam seus resultados desejados. Métodos quantitativos e qualitativos
sao frequentemente utilizados para medir a eficacia das politicas, fornecendo uma base
empirica para ajustes e melhorias continuas. Este enfoque na avaliacdo sistematica
permite uma retroalimentag@o constante, ajudando a adaptar as politicas as mudancas nas

necessidades e prioridades da sociedade.

37 Em Souza (2006) também encontramos uma revisdo da literatura de politicas plblicas, apresentando suas
origens, evolucdo historica e caracteristicas das principais correntes tedricas.
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No entanto, criticos argumentam que esta abordagem pode simplificar
excessivamente a complexidade e a dinamica das interagdes sociais e politicas, deixando
de lado as influéncias informais e os contextos culturais que também moldam as politicas

publicas (LUCIO; DAROIT; BESSA; ABREU, 2014 apud TAVARES, 2019, p. 28).

Assim, a ampliagdo do entendimento de politicas publicas para além das
abordagens tradicionais de andlise, centrada na acdo governamental, se tornou uma
necessidade diante da complexidade crescente das questdes sociais € governamentais.
Enquanto o enfoque classico tende a se concentrar em aspectos técnicos e racionais do
ciclo de politicas, a realidade demonstra que elas sdo influenciadas por uma diversidade
de fatores subjetivos. Atores diversos, com diferentes interesses e perspectivas, interagem
em arenas politicas dindmicas e muitas vezes imprevisiveis, moldando a maneira de como

as politicas sao concebidas, executadas e ajustadas ao longo do tempo.

3.1. DA POLITICA PUBLICA A ACAO PUBLICA

Diante da percep¢ao desta realidade, emerge a abordagem da agdo publica, com
uso de conceitos e de métodos de andlise que se utilizam das Ciéncias Sociais como fonte,
extrapolando a simples implementacdo de programas e avaliagdo de resultados das
politicas publicas. A Sociologia ¢ a referéncia para o estudo das representagdes, das
normas e da regulacdo da sociedade. A Sociologia do Direito ¢ a referéncia para a
produgdo e difusdo de normas, bem como da elaboragdo de instrumentos que definem e
regulam representagdes e problemas da sociedade. A Sociologia Politica, ¢ utilizada pelo
seu interesse na articulacao das regulagdes sociais e politicas, pelos conflitos, pelo uso de
recursos e pelas questdes que legitimem a agdo dos atores envolvidos. Por fim, a
sociologia das ciéncias e das técnicas da o suporte tedrico necessario as tecnologias e as

ferramentas de gestdo utilizadas (LASCOUMES; LE GALES, 2012).

Em linha com esta abordagem, Barros (2017 apud TAVARES, 2019, pp. 23-24)
expde que a analise da a¢do publica deve se basear na ruptura de trés elementos centrais:
do voluntarismo politico, da unicidade do Estado e da énfase no fluxo do processo

decisorio.
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Assim, a esséncia da agdo publica passa a residir na percepcao da fragmentagao
da autoridade estatal, onde o Estado deixa de ser visto como uma entidade monolitica e
passa a ser compreendido como uma rede complexa de atores diversos. Nesse contexto,
a responsabilidade pela formulagdo e implementacao das politicas publicas ndo ¢ mais
exclusiva do Estado centralizado, mas sim compartilhada por uma multiplicidade de
atores, estatais e ndo-estatais, em diferentes niveis e esferas de governancga, orientados

por interesses diversos (TAVARES, 2019).

Ainda, a politica publica ¢ concebida como um resultado da acdo coletiva,
influenciada pela convergéncia e conflito de diversos fatores. Essa visdo desafia a nogao
tradicional, sugerindo que o termo "politicas publicas" pode ser inadequado, uma vez que
enfatiza a a¢do do Estado, ignorando a contribui¢do significativa de atores publicos e
privados na busca de objetivos comuns (LASCOUMES; LE GALES, 2012). Reforca-se,
essa abordagem reconhece a presenca inevitavel de conflitos, dada a complexidade e

diversidade dos elementos que compdem os espacos de disputa politica.

Silva (2018), ao estudar a obra da Sociologia da A¢ao Publica, de Lascoumes ¢

Le Gales, reforga que a ag@o publica passa a contemplar uma agao coletiva que possui a

capacidade criativa de gerar uma ordem social que regula tensdes, facilita a negociagao,

aresolucdo de conflitos, a tomada de decisdes e que fortalece a coesdo social. As politicas

publicas deixam de ser um fim em si mesmas e se tornam pontes para resolver questdes

coletivas, transformando-se em instrumentos da acdo publica no processo de transformar

a realidade social e a propria democracia. Portanto, passa-se de um olhar binario (Estado

e Sociedade), para um olhar integrativo e multidimensional (Estado-Sociedade), onde a

ampliacao pluralista de atores for¢a o reconhecimento de que, sem eles, os problemas
publicos sdo reduzidos aos limites das capacidades do Estado. E, complementa:

“Destarte, fica patente que a agdo publica ¢ processual, relacional, movimentam,

significam e ressignificam os papeis dos multiplos atores e sustenta-se (e depende) de

um agir em rede, no qual o reconhecimento de todos por todos ¢ uma condicionante,

e por redes, visto que a coordenagdo das politicas publicas potencializam sua forga e
poder de incidir na realidade quando coordenados” (SILVA, 2018, p. 197).

Para compreender essa nova dinamica ¢ essencial considerar para a analise da agao
politica o estudo da interagdo e articulacdo de cinco elementos, representados no
denominado pentagono das politicas publicas. Também, deve ser considerado, em fungao

do problema ptiblico sob estudo, o entendimento de como esses elementos exercem forgas
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um sobre os outros. Os cinco elementos sdo: atores; representacdes; instituicdes;

processos; e resultados (LASCOUMES; LE GALES, 2012).

Howlett, Ramesh e Perl (2009), definem os atores como individuos ou grupos que
desempenham papéis na formulagdo e implementacdo das politicas publicas. Eles
incluem politicos, burocratas, organizagdes da sociedade civil, grupos de interesse e
cidadaos. Cada ator possui seus proprios interesses, recursos e estratégias que influenciam
no processo da politica publica. Por exemplo, em uma politica de satide publica, os atores
podem incluir o Ministério da Saude, profissionais de satde, organizagdes nao
governamentais € os proprios pacientes. A interacdo entre esses atores determina a dire¢ao

e os resultados das politicas.

As representacdes referem-se as ideias, crengas e valores que os atores trazem
para o processo de politicas publicas. Estas incluem as percepcdes sobre problemas
publicos, as solugdes propostas e as justificativas para determinadas acdes. As
representacdes moldam a maneira como as politicas sdo percebidas e aceitas pela
sociedade. Por exemplo, a representacdo de que a mudanga climatica ¢ uma ameaca
urgente pode mobilizar apoio para politicas ambientais rigorosas (LASCOUMES; LE
GALES, 2012).

Para Arretche (2000), as instituicdes sdo regras formais e informais, normas e
estruturas organizacionais que moldam a acao dos atores nas politicas publicas. Elas
incluem leis, regulamentos, agéncias governamentais e sistemas judiciais que estruturam
o ambiente no qual as politicas sdo formuladas e implementadas. As instituicdes exercem
um papel central na adogdo dos instrumentos de acdo publica, garantindo que sejam
reconhecidos como legitimos e adequados pelos atores envolvidos e pelo publico em
geral. Sua analise revela as relacdes de poder e as dindmicas de resisténcia ou adaptagao
que ocorrem na prética da acdio publica®®. Por exemplo, a existéncia de uma agéncia
reguladora independente pode influenciar a implementacdo de politicas de

telecomunicacoes.

Os processos sdo as etapas e procedimentos pelos quais as politicas publicas sao

desenvolvidas, implementadas e avaliadas. Eles incluem a identificacdo de problemas, a

38 Pela tipologia de Lowi (1964), em suas categorias de politicas regulatorias e politicas constitutivas, é nas
instituicdes que se observa a estabilizagdo das dinamicas de poder e que se moldam as interagdes entre
atores, que influenciam os conflitos e os processos politicos.
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formulacao de politicas, a tomada de decisao, a implementagao e a avaliagao. Cada etapa
do processo ¢ crucial para garantir a eficacia das politicas. Por exemplo, no processo de
elaboragdo de uma politica educacional, pode haver consultas publicas, formulagdo de
propostas, debates legislativos e avaliagdes periddicas. No contexto brasileiro, a
importancia da participacdo social e das dinamicas institucionais na formulagdo e
implementagao de politicas publicas ¢ frequentemente destacada, enfatizando como esses

fatores influenciam o sucesso das politicas (BARROS, 2018).

Por ultimo, os resultados sdo os efeitos e impactos das politicas publicas na
sociedade. Eles podem ser intencionais ou ndo, diretos ou indiretos, ¢ sdo medidos em
termos de eficacia, eficiéncia, equidade e sustentabilidade. Por exemplo, uma politica de
redugdo da pobreza pode ser avaliada pelo nimero de pessoas que sairam da pobreza e
pela melhoria em indicadores sociais como saude e educacdio (LASCOUMES; LE

GALES, 2012).

E por meio da construgdo e andlise de um quadro analitico baseado neste
pentagono das politicas publicas, detalhado no capitulo anterior de metodologia da
pesquisa, que o objeto deste estudo serd analisado, enquanto instrumento de agdo publica,

assunto que sera analisado a partir daqui.

3.2. A ACAO PUBLICA ABORDADA POR SEUS INSTRUMENTOS

A anélise sobre instrumentos>’ inicialmente era considerada secundaria no campo
de politicas publicas, sendo frequentemente abordada como parte dos exames da
implementag¢do. Ela comegou a ganhar destaque com Harold Lasswell, no inicio dos anos

1950, a partir de sua proposta de racionalizagdo das decisdes politicas para aumentar sua

3 De maneira ladica, Machado (2022) explica o que sdo instrumentos por meio de uma analogia com
instrumentos musicais. Diz que, tal como instrumentos musicais s30 meios para a materializagdo de sons,
que mediante um conjunto ordenado de notas musicais se constituirdo em uma musica, os instrumentos de
politicas publicas sdo meios de materializag@o da a¢do publica que viabilizam a implementagao de politicas
publicas. Do mesmo modo que utilizamos determinados instrumentos musicais, a depender dos sons ¢ da
musica que se pretende criar, utilizamos instrumentos de politicas publicas, a depender da politica piblica
que se pretende implementar. Sdo exemplos de instrumentos de politicas publicas as normas, os
or¢amentos, os planos e os sistemas, que podem ser influenciados e dotados de valores (por politicos e
burocratas), tal como os instrumentos musicais podem ser utilizados para produzir as mais variadas nuances
de sons a depender do artista.
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eficacia. Essa abordagem se baseava na racionalidade técnica, focada na capacidade
normativa e de regulagdo das burocracias estatais. Além da escolha racional, incorporou-
se também a ideia de racionalidade limitada, de Herbert Simon, sugerindo que a escolha
de instrumentos ¢ influenciada pelas diferentes intencdes dos governos e pelas afiliagdes

institucionais e profissionais dos tomadores de decisao (ANDRADE; VALADAO, 2017).

Nesta perspectiva, os instrumentos eram considerados como meras ferramentas de
governo para alcance dos objetivos politicos em suas politicas publicas e, por meio de sua
analise, seriam identificadas as intengdes e propdsitos de quem as escolheu e seriam
avaliados seu desempenho ao verificar o alcance dos resultados almejados politicamente

(ANDRADE; VALADAO, 2017).

Entretanto, essa abordagem foi gradualmente alterada, tendo suas raizes em
contextos nacionais especificos: (i) nos Estados Unidos, com contribui¢des pioneiras de
King, Peters e Van Nispen, ¢ Salamon; (ii) no Canada, com os estudos de Howlett; (iii)
na Inglaterra, com o trabalho de Christopher Hood; (iv) Linders e Peters, nas décadas de
1960 e 1970, com a inclusdao da dimensdo cognitiva; e (v) recentemente, na Franga, com
Lascoumes e Le Gales, que trouxeram novas perspectivas para o entendimento dos

instrumentos de agdo publica (DIREITO; KOGA, 2020).

A partir desta evolugdo, o estudo dos instrumentos de agdo publica pode ser
compreendido por meio de diversas abordagens, cada uma destacando diferentes aspectos
e autores. A abordagem classica, defendida por Brujin e Hufen, e pioneira nos estudos de
Christopher Hood, foca na identificagao e tipificacao dos instrumentos para simplificar a
compreensdo das politicas publicas. A abordagem instrumento-contexto, também
explorada por Brujin e Hufen, considera as caracteristicas contextuais que influenciam a
escolha dos instrumentos. A politics-of-instrumentality amplia a analise ao incorporar a
dimensao politica, investigando como os instrumentos influenciam e sao influenciados
pelo sistema de politicas e suas redes. Linder e Peters introduzem a abordagem
construtivista, que examina fatores simbolicos, étnicos, valores e percepgdes, sugerindo
que a legitimidade dos instrumentos se desenvolve ao longo do tempo. Por fim,
Lascoumes e Le Galés oferecem uma perspectiva socioldgica, considerando os
instrumentos como reflexos da maneira como o Estado deseja intervir na sociedade,
destacando a dimensao cognitiva e os projetos dos atores envolvidos (DIREITO; KOGA,

2020).
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Os estudos desenvolvidos a partir dos anos 2000, na Franga, demonstram que a
utilizagdo de instrumentos, sua definicdo e escolha, ¢ profundamente politica e afeta
diretamente o curso das politicas publicas. Portanto, as evidéncias empiricas acabam por
dissociar as analises das politicas publicas mais tradicionais, que colocam os instrumentos
na dimensao técnica (funcionalista) e afastada do jogo politico. Ainda, acrescida da
abordagem da acdo publica, a analise dos instrumentos aporta a dimensdo baseada nas
ciéncias sociais e coloca os instrumentos no centro da andlise (HALPERN;

LASCOUMES; LE GALES, 2021).

Os instrumentos ndo apenas operacionalizam as agdes governamentais, mas
também refletem e influenciam as relacdes de poder e as interagdes entre governantes e
governados. Salamon (2002) argumenta que a estruturagao da acao publica ¢ viabilizada
por meio desses instrumentos, enquanto Lascoumes e Le Gales (2007) reforcam que
entender as politicas publicas através de seus instrumentos revela as dindmicas politicas
e sociais subjacentes. Ainda, destacam que por serem dispositivos técnicos com vocagao
genérica, portadores de uma concep¢do concreta da relagdo politica-sociedade e
sustentados por uma concep¢ao de regulacdo, eles ndo sdo neutros, ao contrario,
produzem efeitos significativos na execugdo da agdo publica e nas relagdes entre os atores

envolvidos.

Os autores Simons e VoB3 (2017 apud TAVARES, 2019, pp. 27-28) alertam que a
aparente neutralidade técnica dos instrumentos pode ser explorada estrategicamente por
elites politicas para ocultar interesses e evitar conflitos, criando uma "cortina de fumaga"
no debate de politicas publicas. Entretanto, Lascoumes e Le Gales (2007 apud
TAVARES, 2019, p. 28) reconhecem o conflito como inerente as politicas publicas
devido a diversidade de atores envolvidos, argumentando que as diferengas ideoldgicas
podem ser abordadas e mitigadas pelo uso adequado dos instrumentos de acdo publica.
Esses instrumentos t€ém o potencial de estabilizar significados, valores e visdes de mundo

dos diversos atores, facilitando uma agao coletiva mais coordenada e previsivel.

Os instrumentos ainda seriam portadores de significados técnicos, sociais e
politicos, que organizaram as relagdes entre o poder publico e seus destinatarios,

baseando-se nas representacoes e significados que carregam (TAVARES, 2019).

Neste sentido, podem influenciar mudangas ao criar inércias ou moldar uma
representacao especifica do problema. Ao impor novas solugdes e limitar as opgdes dos
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tomadores de decisdo, os instrumentos podem ser decisivos na explicagao da mudanga.
Eles ndo sdo apenas ferramentas passivas, mas objetos substanciais que podem guiar as
decisdes politicas ao definir claramente o significado por tras das politicas em questdo

(BAUDOT, 2011).

Portanto, a abordagem da agdo publica centrada nos instrumentos, complementa
as andlises tradicionais em termos de organizacao e jogos de atores, oferecendo uma nova
perspectiva sobre a defini¢do de objetivos e a estabilizagdo de representagdes comuns
sobre questoes sociais. Sua andlise critica revela a complexidade e profundidade das agdes
governamentais, destacando tanto as potencialidades quanto as limitagdes desses
dispositivos. Em um cenério politico cada vez mais complexo e plural, entender os
instrumentos de acao publica € essencial para a elaboracao e execugao eficaz de politicas

que atendam as necessidades da sociedade (LASCOUMES; LE GALES, 2005).

3.3. INSTRUMENTACAO

Avancando na abordagem por instrumentos da a¢ao publica, Linder e Peters (1989
apud TAVARES, 2019, pp. 28-29), ressaltam que governos, ao exercerem influéncia
sobre a economia e a sociedade, podem fazer uso de varios instrumentos que lhes sdao
colocados a disposi¢do. Entretanto, ao fazer a escolha por determinado instrumento, lhes
faltam conhecimento politico e social sobre eles, bem como da dindmica de sua avaliagdo
e escolha pelos atores governamentais. E, apesar disso, sdo raros os estudos neste sentido,
sendo necessario, portanto, aprofundar no entendimento das variaveis que influenciam
essa escolha, bem como das decisdes dos agentes, dos valores individuais e coletivos e

do contexto institucional e politico.

Para entender os instrumentos de governo, ¢ essencial considerar sua origem,
desenvolvimento e os processos decisorios envolvidos. A escolha de instrumentos revela
as intengdes e propositos dos decisores além das influéncias contextuais. O contexto
organizacional ¢ especialmente relevante, pois as tradi¢cdes e valores das organizagdes
moldam suas intervengdes politicas e limitam a margem de manobra dos atores. Esse
contexto cria predisposi¢des em direcdo a certas escolhas. Deste modo, o contexto

determina tanto a sele¢do quanto a performance dos instrumentos, sendo fundamental o
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alinhamento entre o problema e o instrumento. Considerar o contexto de criacdo da
organizagdo, por exemplo, ajuda a definir as representagdes, premissas, significados e
valores que guiardo suas respostas aos problemas, influenciando na escolha de

instrumentos*.

Para Lascoumes e Le Gales (2005) a instrumentacdo da agdo publica refere-se ao
conjunto de ferramentas e métodos utilizados para a implementacdo e gestdo das politicas
publicas. Esses instrumentos sdo essenciais para traduzir as intengdes politicas em agdes
concretas, influenciando diretamente a eficacia e a eficiéncia das politicas adotadas. Na
complexa dinamica das politicas publicas, a escolha e o uso adequados dos instrumentos
sdo fundamentais para alcangar os objetivos desejados e atender as necessidades da

sociedade.

Entretanto, a instrumenta¢@o vai além da simples escolha de instrumentos. Ela
envolve a orquestracdo e a coordenacdo dessas ferramentas dentro de um contexto
especifico para garantir que elas trabalhem de forma sinérgica e eficaz. Também, abrange
as dimensdes cognitivas € normativas que moldam a forma como os instrumentos sao
percebidos e utilizados pelos diversos atores envolvidos, bem como 0s processos através

dos quais os instrumentos sao selecionados, ajustados aplicados ao longo do tempo*'.

A eficécia da instrumentacdo depende da capacidade dos gestores publicos de
entender e navegar pelas complexas redes de relagdes entre os diversos atores da politica
publica. E essencial considerar as interagdes entre esses atores, bem como as estruturas
de poder e os fluxos de informagao que influenciam a implementagao das politicas. A
instrumentagao deve levar em conta os contextos culturais e sociais em que as politicas
sdo implementadas, adaptando-se as necessidades e expectativas especificas das

comunidades para ser tecnicamente eficiente, politicamente vidvel e socialmente aceita.

Além disso, Lascoumes e Le Gales (2005) ressaltam que a capacidade de uma

organiza¢do para implementar eficazmente uma politica depende de sua estrutura,

40 Por exemplo, organizagdes criadas em periodos de crescimento econdmico tendem a adotar instrumentos
de ampliagdo do gasto e investimento publico, enquanto aquelas criadas em periodos de crise optam por
medidas mais cautelosas e de restri¢do fiscal (TAVARES, 2019).

4 Howlett, Ramesh e Perl (2009) destacam que esses processos sdo influenciados por fatores politicos,
sociais e institucionais, que podem variar significativamente entre diferentes contextos. Isso significa que
a instrumentag@o nao € um processo estatico, mas dindmico e adaptativo, respondendo as mudangas nas
condicdes externas e internas que afetam as politicas publicas.
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recursos € competéncias. Estratégias para fortalecer essas capacidades sdo fundamentais,
seja por meio de treinamento, desenvolvimento de infraestrutura ou outras formas de
apoio institucional. A instrumentacdo deve ser um processo continuo de aprendizado e
adaptagao, com sistemas de monitoramento e avaliacao criticos para fornecer feedback e
permitir ajustes conforme necessario. Esses sistemas garantem que as politicas
permanecam alinhadas com seus objetivos originais e respondam as mudangas nas

condigdes sociais, econdmicas e politicas.

3.4. META-INSTRUMENTOS

Os meta-instrumentos, por sua vez, sao estratégias € mecanismos que permitem
que instrumentos especificos sejam aplicaveis a multiplas politicas publicas,
proporcionando maior flexibilidade e eficiéncia na gestdo publica. Eles facilitam a
utilizagcdo de uma mesma ferramenta em diferentes contextos e para diferentes propositos,
promovendo a integracao e a coordenacao das agdes governamentais (LASCOUMES; LE

GALES, 2007).

Os meta-instrumentos permitem que os gestores publicos adaptem ferramentas
especificas a diversas politicas, otimizando recursos e simplificando a implementacao.
De acordo com Howlett, Ramesh e Perl (2009), a capacidade de um instrumento ser
aplicado em maultiplos contextos ¢ crucial para a eficacia das politicas publicas,

especialmente em ambientes complexos e dinamicos.

Um exemplo de meta-instrumento ¢ o uso de sistemas de informagao
compartilhados entre diferentes programas governamentais. Esses sistemas podem
coletar e gerenciar dados relevantes para diversas politicas, como educagdo, saude e
seguranca publica, permitindo uma visdo integrada e uma gestdo mais eficiente (GIL-

GARCIA; DAWES; PARDO, 2015).

Lascoumes e Le Galés (2007) destacam varios aspectos importantes na
caracterizagdo dos meta-instrumentos. Primeiramente, os meta-instrumentos incluem
estruturas de governanca que permitem a coordenacao intersetorial e intergovernamental,

promovendo a colaboracido e a integracdo das politicas para garantir a utilizagdo coerente
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e eficaz dos instrumentos em diferentes areas. Em segundo lugar, facilitam a participagao
de diversos atores na formulacdo e implementagdo das politicas publicas, aumentando a
transparéncia e fortalecendo a legitimidade das a¢des governamentais, especialmente com
a inclusdo de cidadaos, organizacdes da sociedade civil e setor privado. Terceiro, a
flexibilidade dos meta-instrumentos permite que os gestores publicos ajustem
rapidamente as politicas em resposta a mudangas nas condi¢des sociais, economicas e
politicas, essencial para enfrentar desafios imprevistos e aproveitar novas oportunidades.
Por fim, a implementacao eficaz de meta-instrumentos requer uma analise detalhada e um
planejamento cuidadoso, considerando fatores técnicos, politicos, sociais e culturais que

influenciam a aplicagdo dos instrumentos em diferentes politicas.

Em suma, os meta-instrumentos sdo componentes criticos para a implementagao
bem-sucedida das politicas publicas. Eles ndo apenas facilitam a operacionalizagcdo das
acdes governamentais, mas também promovem a integracdo e a coordenagdo das
politicas, refletindo e moldando as relagdes de poder e as interagdes entre os governantes
e os governados. A andlise e o0 uso estratégicos desses instrumentos podem contribuir
significativamente para a eficacia das politicas publicas, promovendo o desenvolvimento

social e econOmico e atendendo de forma mais eficaz as necessidades da sociedade.

3.5. ESTUDOS NO CAMPO DOS INSTRUMENTOS

A analise de estudos no campo de instrumentos como referencial para a pesquisa,
proporciona uma compreensdao mais robusta e contextualizada da analise e
implementagdo da agdo publica na abordagem por instrumentos. Por meio de uma base
tedrica e empirica mais ampla, contribuem para o desenvolvimento da pesquisa aqui
proposta. Neste sentido, finalizamos o presente capitulo, com os paragrafos seguintes,
que resumem brevemente os estudos identificados neste campo e que contribuiram para

o presente estudo.

Iniciando, trazemos o estudo de Ollaik e Medeiros (2011), que exploram o uso de
instrumentos na implementacao de politicas publica no Brasil, propondo reflexdes para
uma agenda de pesquisa sobre o tema. Primeiro, chamam a aten¢@o quanto as definigdes

de instrumentos governamentais voltados a administragdo publica e a necessidade de
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diferenciagio entre os niveis de sua observagio*?, alertando que o instrumento utilizado
influencia o préoprio processo de implementacdo da politica publica (PETERS, 2000 apud
OLLAIK; MEDEIROS, 2011, p. 1950), podendo, inclusive, produzir um distanciamento
dos objetivos da propria politica. Segundo, apresentam as diversas tipologias* para a
categorizagao dos instrumentos, que refletem a necessidade do seu uso, apresentando
exemplos de instrumentos utilizados por Salamon (seguros governamentais, contratacao,
regulagdo social, impostos e taxas corretivas etc.). Terceiro, refletem sobre o processo de
escolha dos instrumentos*. E, finalmente, propdem uma agenda de pesquisa sobres
instrumentos no Brasil, visando resolver problemas de implementagdo, realizacao de

testes e formulacdo de teorias sobre eficacia e eficiéncia dos instrumentos®.

Seguindo, Direito e Koga (2020) exploram a capacidade de integracao de politicas
plblicas pelo Cadastro Unico* (CadUnico), caracterizando-o como um instrumento
integrador de politicas publicas essencial para a materializagdo e operacionalizagdo da
acao estatal, por meio de sistemas informacionais, bases de dados, postos de atendimentos
municipais, formularios, dentre outros. O estudo utiliza a abordagem relacional*’ e a

metodologia de andlise de redes sociais*® para investigar a posi¢do do CadUnico na rede

4 Instrumento como tipo de instituigdo social; técnica como operacionalizagio do instrumento; e
ferramenta, como ferramenta técnica dentro da técnica.

43 Halpern, Lascoumes e Le Galés (2021) propdem, ainda, uma tipologia com os seguintes tipos de
instrumentos: legislativo e de regulamentacdo; econdomico e fiscal; convencional e de incentivo;
informativo e comunicacional; e normas e padrdes de boas praticas.

4 O processo envolve duas fases principais: anélise dos instrumentos disponiveis em termos de efetividade,
eficiéncia, equidade, capacidade de realizagdo, legitimidade e viabilidade politica; e exame dos
instrumentos por quatro enfoques (coercibilidade, objetividade, automaticidade e visibilidade).

4 Sdo sugeridas as seguintes linhas de pesquisa: 1) anélise dos critérios de escolha dos instrumentos
governamentais no contexto brasileiro; 2) desenvolvimento de uma tipologia brasileira de instrumentos
governamentais; 3) estudo da implementacdo e dos desafios associados aos instrumentos em uso; e 4)
comparagao dos impactos e aplicagdes de diferentes instrumentos.

46 Cadastro Unico para Programas Sociais, criado pelo Decreto N2 6.135, de 25 de junho de 2007 (BRASIL,
2007).

47 Os entes sociais sio produtos das relagdes nas quais estdo imersos € devem ser analisados dentro de seus
contextos transacionais (EMIRBAYER, 1997 apud DIREITO; KOGA, 2020, pp. 1290-1291). Essa
perspectiva foca nas relagdes sociais ao invés dos atributos individuais, considerando que as redes sociais
afetam percepgoes e acdes por meio de mecanismos estruturais ¢ dindmicos (KNOKE; YANG, 2008 apud
DIREITO; KOGA., 2020, pp. 1290-1291).

4 Método que busca identificar padrdes de interagdo entre entes sociais, frequentemente utilizado em
estudos que adotam a abordagem relacional. Permite a representag@o grafica e a analise de redes de relagdes
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de politicas sociais que o utilizam, bem como as condi¢des e o nivel de integracao que
promove. Os autores concluem que, apesar do potencial do CadUnico, a integracao entre
as politicas que utilizam suas informacdes ainda ¢ limitada, destacando a necessidade de

melhorias para fortalecer seu papel integrador.

Em outro estudo sobre o CadUnico, Lucio, Daroit e Freitas (2017) analisam e
discutem os instrumentos de gestdo (condicionalidades e CadUnico), requeridos no
contexto da agdo governamental e de sua legitimidade social, utilizados na estruturagao
do Programa Bolsa Familia. Para tanto, utilizam uma abordagem metodologica em que,
para cada instrumento, analisam suas caracteristicas de concepg¢do, uso e resultados,
ressaltando que estdo entrelagados de forma ndo-linear, sendo constantemente
reformulados via processos de mudangas internos e externos. Desse modo, exploram suas
transversalidades, abordando a defini¢do conceitual, priorizacao e coordenagdo, quanto
as condicionalidades® e a integracdo®®, descentralizagdo e controle social, quanto ao

CadUnico.

Por sua vez Tavares (2019) analisa seis Planos Nacionais de Pos-Graduagao,
plurianuais, dos anos 1975 a 2020, como instrumentos da acio publica para a constru¢ao
e consolidacdo do Sistema Nacional de Po6s-Graduagdo Brasileiro (SNPG). Em seu
estudo, conclui que além de terem influéncia na estabilizagdo das relagdes entre atores e
grupos de interesse, colaboraram efetivamente para a constru¢do e consolidacao do
SNPG, dando efetiva continuidade as politicas de pos-graduacdo. Ainda, por terem sido
identificados como componentes estratégicos e normativos, foram considerados como
meta-instrumentos, por organizarem e orientarem as relacdes de outros instrumentos de

direcao do SNPG.

entre atores, mensurando caracteristicas como centralidade e formagao de subgrupos (FREEMAN, 2002;
SCOTT, 1992 apud DIREITO; KOGA, 2020, p. 1292).

4 S30 abordados o publico-alvo do programa, suas condicionantes nas 4reas de educagdo (matricula escolar
e frequéncia minima escolar obrigatéria para criangas e adolescentes) e de satide (vacinacdo obrigatdria e
acompanhamento do crescimento e desenvolvimento de criangas e adolescentes) ¢ os aspectos de
coordenagdo horizontal (entre 6rgios e poderes do governo federal) e vertical (esferas federal, estadual e
municipal).

50 A integragdo ocorre em nivel horizontal (uso em diversos programas sociais de diferentes 6rgdos federais,
para) e vertical (operacionalizag@o pelas municipalidades). A descentralizagdo caracteriza-se pelo contato
direto com os beneficidrios da politica, avaliando-se sua situagdo e demandas. E, o controle social, exercido
pela fiscalizagdo, acompanhamento e amadurecimento do programa por conselhos e organizagdes
representativas de governos e da sociedade.
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Oliveira (2018), discorre sobre as origens historicas de dominacao dos povos
latino-americanos e sobre os mecanismos de dominagao do Estado, refor¢ados pela l6gica
weberiana envolvidos na formacao do Estado moderno capitalista. Para interromper esse
paradigma historico-social, que incorreu na exclusdo social, na desigualdade e na falta de
desenvolvimento das nagdes latino-americanas, conclui que seria necessaria a constru¢ao
de uma memoria politica, que afastasse o discurso oficial sobre o passado, gerida no e por

meio de movimentos sociais, como instrumento de agdo publica.

Abreu e Camara (2015) analisam o papel do orcamento publico como um
instrumento essencial da agdo governamental, focando nas politicas publicas de
infraestrutura no Brasil. A pesquisa examina as mudangas na gestdo orcamentaria
promovidas para a execucdo do Programa de Aceleracdo do Crescimento (PAC),
utilizando uma perspectiva tedrica que considera o or¢amento como uma instituicao
técnica e politica. A metodologia adotada ¢ a narrativa analitica, que contextualiza os
eventos politico-institucionais envolvidos na formulacdo do PAC. Conclui-se que as
alteragcdes or¢amentarias foram compativeis com as disposigdes politicas dos governos,
promovendo medidas aceitdveis pelas doutrinas hegemodnicas durante os mandatos

presidenciais.

Baudout (2011) estuda o processo de informatizacdo da administracdo publica
francesa, no periodo de 1966 a 1975, que foi iniciado em um contexto da politica de
reforma administrativa do Estado. Esse processo de informatizagao resultou em modificar
a propria configuracdo da reforma administrativa, de modo que esta foi dirigida pela
propria informatizacdo. Observou, deste modo, a transformacgdo das ferramentas de
tecnologia da informagdo, de natureza técnica, para um verdadeiro instrumento que

orientou a propria reforma.

Por fim, Andrade e Valadao (2017) discutem o uso de tecnologias sociais para a
instrumentagao da ac¢do publica, utilizando a teoria do ator-rede como base para anélise
relacional. Foi realizado um estudo de caso qualitativo para analisar a ado¢do da
pedagogia da alterndncia como instrumento da politica de educag@o rural no estado de
Rondénia. O estudo constatou que, apesar do governo estadual tentar definir um modelo
padrao, a instrumentagdo da educacao no campo foi adaptada de diferentes maneiras nas
diversas regides do estado. A agdo publica envolveu uma ampla rede de atores, revelando

que a instrumentagdo sociotécnica variada exige maior abertura dos atores
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governamentais para as dinamicas relacionais no processo de construgao de politicas
publicas. Conclui-se que essa abordagem relacional, suportada pela teoria do ator-rede,
permite uma compreensdo mais profunda e contextualizada da implementacdo e

adaptacgao das politicas publicas em contextos diversos.
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4. UM NOVO SISTEMA ESTRUTURANTE PARA GESTAO DE PESSOAS

Como dito anteriormente, o objeto de estudo da presente pesquisa ¢ o SIGEPE.
Para cumprir com seus objetivos, a partir do referencial tedrico proposto (instrumento da
acdo publica) e da metodologia aplicada (pesquisa documental e estudo de caso), este
capitulo sera utilizado para um detalhamento mais aprofundado do SIGEPE. Ademais,
esse detalhamento atendera a dois objetivos especificos da pesquisa: o resgate historico
do processo de concepciao do SIGEPE, juntamente com o balanco de sua situagdo atual
em relagdo as metas inicialmente estabelecidas, dentre elas, para que o SIGEPE
substituisse o SIAPE. Ainda fornecera subsidios para a posterior avaliacdo do sistema

enquanto instrumento da acao publica em gestdo de pessoas, objetivo final do estudo.

Para tanto, o capitulo estd estruturado em ordem cronoldgica de modo a,
inicialmente, narrar os eventos ocorridos desde o momento da percepg¢ao pela necessidade
de substituicdo do SIAPE até a consequente realizagdo de consulta publica para
identificacao de solugdes de mercado de tecnologia da informacao em gestao de pessoas.
Posteriormente, sdo relatados os eventos que incorreram na execucdo de um termo de
cooperagdo com o CDT, visando a constru¢ao de termos de referéncia para a condugdo
de processos licitatorios de aquisicao de solu¢des de mercado. A narrativa finaliza com a
mudancga desta estratégia de aquisi¢ao para a de desenvolvimento de solugdo propria,
mediante contratacdo por inexigibilidade, de servicos especializados para
desenvolvimento e implantagdo do novo sistema, por meio do consoércio de fornecedores

SERPRO’! e DATAPREV??,

S SERPRO - Servigo Federal de Processamento de Dados, empresa publica, que teve sua criagio realizada
pela Lei N24.516, de 12 de dezembro de 1964 (BRASIL, 1964).

52 DATAPREV - Empresa de Tecnologia e Informagdes da Previdéncia Social, empresa publica, que teve
sua autorizagdo de constitui¢do realizada pela Lei N© 6.125, de 4 de novembro de 1974 (BRASIL, 1974).
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4.1. CONSULTA PARA IDENTIFICACAO DE SOLUCOES DE MERCADO

O primeiro movimento formal no sentido de substituir o SIAPE por um novo
sistema de gestdo de pessoas pode ser encontrado no Anexo II do PPA 2008/2011°, na
acdo de esfera fiscal 10M8 - desenvolvimento do novo sistema de gestdo integrada de
pessoas, dentro do programa 1054 — gestdo de recursos humanos e democratizagdo das

relacdes de trabalho®* (BRASIL, 2008).

Posteriormente, em maio de 2009, foram realizados estudos com contribui¢des de
Universidades Federais>® e do SERPRO, que auxiliaram no estabelecimento de diretrizes

para o desenvolvimento e implantacdo do novo sistema (MPOG, 2012, p. 2).

Em agosto do mesmo ano foi criada a Coordenagao Geral de Modernizagao de
Processos e Sistemas, na ja existente estrutura do Departamento de Administragdo de
Sistemas de Informacdo de Recursos Humanos, da Secretaria de Recursos Humanos
(SRH/MPOG)*®, que teve entre suas atribuicdes a busca no mercado de solugdes

tecnologicas aptas a substituir o SIAPE (MPOG, 2012, p. 2).

Importante destacar que, em que pese diversas alteragdes regimentais ocorridas
desde a implantagio do SIAPE, sempre couberam ao Orgdo Central do SIPEC as
atribui¢des regimentais relacionadas com a promocgao do desenvolvimento e manutengao
dos sistemas informatizados de gestdo de pessoas e, que para cumprir com tal atribui¢do,

sempre contou com um departamento afeto as atividades de tecnologia da informagao,

53 No PPA 2004/2007, Anexo II — Programas de Governo, ha mengdo a Ac¢do de Orgamento Fiscal e de
Seguridade 1771 — Implantagdo do Sistema Integrado de Gestao de Recursos Humanos, dentro do Programa
1054 — Gestao de Recursos Humanos e Democratizagao das Relagdes de Trabalho no Setor Publico, com
total estimado de R$ 34.582.600,00, sendo de R$ 10.000.000,00 para o periodo de 2004-2007 e com 14%
de execu¢do no mesmo periodo. Entretanto, tal agdo, parece indicar a evolugdo de modulos do SIAPE, por
possuir o mesmo nome deste (BRASIL, 2004).

4 Valor estimado total de R$ 78.000.000,00, sendo previstos R$ 57.994.000,00 de recursos financeiros e
de 58% de execugdo financeira para o periodo 2008-2011, assim distribuidos: (i) ano de 2008, recursos de
R$ 4.160.000,00, com 6% de execugdo fisica; (ii) ano de 2009, recursos de R$ 15.684.000,00, com 7% de
execugdo fisica; (iii) ano de 2010, recursos de R$ 10.000.000,00, com 30% de execugdo fisica; e (iv) ano
de 2011, recursos de R$ 28.150.000,00, com 15% de execugio fisica (BRASIL, 2004).

35 Universidade Federal de Minas Gerais (UFMG); Universidade Federal de Pernambuco (UFPE);
Universidade Federal do Rio de Janeiro (UFRJ); Universidade Federal do Rio Grande do Sul (UFRGS);
Universidade de Brasilia (UnB).

36 Decreto N¢ 6.929, de 06 de agosto de 2009, que aprovou a nova estrutura do MPOG (BRASIL, 2009a).
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competente pelo desenvolvimento, implantagdo e administracdo de sistemas
informatizados de gestdo de pessoas, pela producdo de informagdes gerenciais a partir

desses sistemas e pelo controle e supervisdo das operagdes de processamento de dados.

Coube aquela Coordenacao Geral, em setembro de 2009, instruir inicialmente o
processo administrativo, que teve por finalidade ultima a de identificar no mercado
sistemas aptos a substituir o SIAPE. O processo se inicia pela nota técnica n® 64/2009-
DASIS/SRH/MP que analisa a situacdo do SIAPE para demonstrar a necessidade da
implantacdo de um novo sistema, recomenda a busca por uma solucdo de mercado e
propoe a instituicdo de um Comité Estratégico e de um Comité Executivo com tal

atribuicao (MPOG, 2009a, pp. 1-6).

Antes de analisar a situagdo do SIAPE a nota técnica chama a atengdo para sua
criticidade na administracao publica, definindo-o como sistema de missdo critica em
funcdo da sua volumosa base de dados, dos recursos financeiros envolvidos no
processamento da folha de pagamento e da grande quantidade de usudrios e de unidades
da administracdo que o utilizam. Faz referéncia, ainda, as funcionalidades que foram
incorporadas a plataforma, como o modulo de cadastro (SIAPEcad), a interface web para
acesso de informacdes por parte dos servidores (SIAPEnet) e ao modulo de processos

judiciais (SICAJ), dentre outras (MPOG, 2009a, pp. 1-6).

Entretanto, mesmo com essas evolucdes, o SIAPE, diz a nota, vem apresentando
caréncias e limitagdes em relagdo as novas funcionalidades exigidas em processos de
gestao de pessoas, além de obsolescéncia e de limitagdes de ordem tecnoldgica, dentre as

quais (MPOG, 2009a, pp. 1-6):

e Utilizagdo de interfaces pouco amigaveis e antiquadas;

e Pouca documentacdo técnica e das regras de negdcio;

e Dificuldade para construcdo e obtencdo de informagdes gerenciais e
estratégicas;

e Redundancia de funcionalidades e com sistemas desenvolvidos de maneira
periférica pelas unidades setoriais e seccionais de gestao de pessoas;

e Plataforma tecnoldgica obsoleta, com bases de dados ndo integradas e com
dados redundantes, banco de dados ndo relacional e com pouca flexibilidade

para absor¢@o de novas regras e funcionalidades de negocio;
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e Elevado custo operacional e inviabilidade financeira e técnica para
reformulacdo, em caso de manuteng¢ao, da atual plataforma;

e Regras de negdcio ndo parametrizdveis, implementadas diretamente em
codigo e com lacunas de seguranca que permitem langamentos de rubricas
diretamente em folha; e

e Indisponibilidade completa do sistema, entre trés e quatro dias no més,

durante o periodo de processamento dos calculos da folha de pagamento.

Prossegue apontando os objetivos a serem atingidos com a implantacao do novo
sistema, quais sejam: a melhoria continua dos processos de gestdo de pessoas; o
aperfeicoamento das rotinas de auditoria e de controle; a melhoria de requisitos de
tecnologia da informagao, como confiabilidade, seguranca, disponibilidade, entre outros;
e o retorno dos investimentos, com equilibrio entre os custos da nova solugao e o valor

da informagao (MPOG, 2009a, pp. 1-6).

Por conseguinte, algumas premissas para uma nova solu¢ao foram estabelecidas
em estudo anterior efetuado pela SRH/MPOG e pela Secretaria de Logistica e Tecnologia
da Informacdo (SLTI/MPOG), quais sejam: cadastro unico; documentos funcionais
organizados em pastas virtuais; parametrizacdo das regras de negdcio; manutengao do
histérico funcional completo da vida funcional dos servidores; processamento da folha
em menos de vinte e quatro horas; registro historico de todas as ac¢des realizadas no
sistema; disponibilizagdo e geracdo de relatorios gerenciais; uso de certificagdo digital,
viabilidade de implementa¢do modular, permitindo a integragao com sistemas de recursos
humanos utilizados por unidades setoriais e secionais de gestao de pessoas e de integracao
ao SIAPE, quando funcionalidades suas forem decidas por se manterem®’; suporte para
volume de uso de um sistema de missdo critica, com garantia de retorno e consisténcia
em caso de perdas ou indisponibilidade; uso de padrdes de interoperabilidade (e-PING),
de acessibilidade (e-MAG) e de desenvolvimento de software, com politicas de
reaproveitamento de codigo; e implantagdo com gerenciamento de riscos e de impactos

(MPOG, 2009a, pp. 1-6).

Diante destas consideragdes, a nota conclui pelas proposi¢cdes de busca no

mercado de um sistema e pela criagdo de um Comité Estratégico e de um Comité

7 Nesse aspecto, importante notar que houve a percep¢do por uma possivel necessidade de se manter
funcionalidades do SIAPE de forma permanente, integradas ao futuro novo sistema.
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Executivo, a quem caberiam dar prosseguimento as decisdes e agdes necessarias a

implantacdo do novo sistema (MPOG, 2009a, pp. 1-6).

Dando concretude a tais proposi¢des, a Portaria MPOG N° 344, de 15 de outubro
de 2009, instituiu o Comité Estratégico e o Comité Executivo. Ao Comité Estratégico
caberia viabilizar a implantagdo do novo sistema por meio da definicao de diretrizes e da
tomada de decisoes estratégicas que viabilizassem a implantagao do novo sistema, sendo
composto pelo Secretario da SRH/MPOG, pelo Secretario-Executivo Adjunto do MPOG,
pelo Secretario da SLTI/MPOG, pelo Secretario da Secretaria de Or¢amento Federal
(SOF/MPOG) e pelo Secretario da Secretaria de Gestao (SEGES/MPOG), todos do
MPOG. Ao Comité Executivo, caberia o planejamento, acompanhamento e execucao das
acOes para implantacdo do novo sistema. Esse Comité foi composto por membros
técnicos nominalmente designados para representar cada uma das unidades representadas

no Comité Estratégico (MPOG, 2009D).

Em conformidade as delibera¢des de ambos os Comités, que se reuniram de forma
conjunta em 16 de novembro de 2009 (MPOG, 2009a, p. 32), foi emitida a nota técnica
N° 76/2009-DASIS/SRH/MP que propos a abertura de consulta ptiblica com a finalidade
de conhecer no mercado as solu¢des informatizadas em gestao de recursos humanos, e
suas funcionalidades, que pudessem ser utilizadas pelo PEF, atendendo, dessa forma, aos
preceitos estabelecidos pelo Art. 18 da Instru¢ao Normativa SLTI N° 04, de 19 de maio
de 2008°% (MPOG, 2009a, pp. 61-62).

Assim, a Portaria Conjunta SRH/SLTI/MP N° 1, de 7 de janeiro de 2010, abriu
consulta publica para conhecer as solugdes de mercado em tecnologia de informacao em
gestdo de recursos humanos, por meio de intercambio de documentos de informagdes dos
participantes, de identificacdo de requisitos funcionais e de identificacdo de requisitos

nao-funcionais, todos disponibilizados de forma preliminar na abertura da consulta

plblica (SRH/SLTI, 2010).

Com os dados dos participantes, mediante preenchimento de formulario especifico

para tal, seria possivel identificar fornecedores (implementadores e/ou fornecedores) e

8 Conforme Art. 18, da Instrugdo Normativa SLTI N2 4, de 19 de maio de 2008, o “Termo de Referéncia
ou Projeto Basico, a critério do Requisitante do Servigo, sera disponibilizado em consulta ou audiéncia
publica para que se possa avaliar a completude e a coeréncia da especificacdo dos requisitos e a adequagao
e a exequibilidade dos critérios de aceitagdo.” (SLTI, 2008).
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produtos disponiveis no mercado, além de informagdes referentes as suas operagoes,
como o negocio principal, base de clientes instalada, porte e estrutura financeira e
patrimonial, capacidade de implementacdo e estrutura de atendimento e de suporte

(MPOG, 2009a, pp. 80-81).

Com os requisitos funcionais, seria possivel identificar em que medida os produtos
disponiveis no mercado atenderiam os requisitos de negocio (de forma plena,
necessitando de parametrizagdo/customiza¢do ou se ndo atenderiam). Para tanto, foi
disponibilizado formulério especifico relacionando os requisitos funcionais (163 no
total), evidenciando um conhecimento, apesar de preliminar, ja bastante amadurecido
quanto as funcionalidades necessarias ao novo sistema. O quadro 4 mostra os requisitos
funcionais agrupados por macro funcionalidades, sendo que o nimero entre parénteses
indica a quantidade de requisitos para a respectiva macro fungcao (MPOG, 2009a, pp. 82-
92).

Por fim, com um formulario especifico para os requisitos ndo-funcionais, seria
possivel identificar em que medida os produtos disponiveis no mercado atenderiam os
requisitos tecnologicos, arquiteturais e de plataforma (156 no total), evidenciando
também uma maturidade no conhecimento dos aspectos tecnoldgicos necessarios. Da
mesma forma que no quadro 4, o quadro 5 mostra os requisitos ndo-funcionais agrupados
por macro funcionalidades, também, com a quantidade de requisitos indicada entre

parénteses ao lado de cada macro fungao (MPOG, 2009a, pp. 93-100).

Como resultado da consulta publica, cinco empresas contribuiram respondendo
aos questionamentos dos formularios, informando em que medida seus produtos
atenderiam as necessidades do novo sistema. Para melhor compreensao da situagdo desses
produtos, o processo administrativo da consulta publica finaliza depurando e
consolidando as respostas obtidas. No quadro 6 sdo apresentados os resultados obtidos,
com os niveis de atendimento dos requisitos funcionais e nao-funcionais, por gradagao de

criticidade (MPOG, 2009a, pp. 249-270).
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Quadro 4 — Requisitos funcionais disponibilizados em consulta publica.

(163) REQUISITOS FUNCIONAIS

(41) Requisitos Compartilhados
(6) legislagdo de pessoal
(6) cadastro e historico
(2) estrutura organizacional
(12) folha de pagamento
(4) obrigacgtes judiciais
(9) consignagées
(2) informagbes gerenciais

(13) Compensagdo de Recursos Humanos
(5) plano de cargos e carreiras
(4) estruturas remuneratdria
(4) beneficios, adicionais e indenizagbes

(23) Capacitagio e Desenvolvimento

(4) treinamento, capacitagdo e desenvolvimento
(
(

(6) controle orgamentario dos eventos de capacitagdo

)
7) eventos de capacitagdo
3) instrutores internos
)
)

(3) talentos e oportunidades

(3) Avaliag3o de Desempenho
(1) estagio probatdrio
(1) promogo e progressdo funcional
(1) gratificacdo de desempenho, titulagdo e qualificagio

(3) Relagdo de Trabalho
(8) Outras Funcionalidades

(4) controle de estagiarios
(4) residéncia média e residéncia multiprofissional

(27) Evolugdo Funcional

(3) cargos efetivos
(6) controle de frequéncia
(2) ferias
(3) movimentacdo de pessoal
(1) licengas e afastamentos
(6) cargo em comissdo/fungdo gratificada
(3) regime disciplinar

)

(3) vacéncia de cargo de efetivo

(17) Provisdo da Forga de Trabalho
(4) dimensionamento da forga de trabalho
(9) concurso publico
(4) ingresso do servidor

(16) Seguridade Social
(6) ateng3o a saude do servidor
(3
(4
(3

regime proprio de previd&ncia social
aposentadoria

penséo civil

(8) Monitoramento
(2) auditoria
(3) ouvidoria
(3) acompanhamento diligéncias drgdos de controle externo

(4) Plangjamento

Fonte: Elaboragéo propria.

Quadro 5 — Requisitos ndo-funcionais disponibilizados em consulta publica.

| (156) REQUISITOS NAO-FUNCIONAIS

(32) Aplicativo (13) Processamento (8) Gerenciamento (23) Seguranca

(17) Dados (5) Redes (17) Integragdo Solugdo
(12) Produto
(7) Implementagdo
(9) Treinamento
(13) Licenca

Fonte: Elaboragéo propria.
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Quadro 6 — Nivel de atendimento dos requisitos atendidos pelos fornecedores.

FORNECEDORES REQUISITOS REQUISITOS NAO-
FUNCIONAIS FUNCIONAIS
ATENDIDOS (%) ATENDIDOS (%)
Atendem sem maiores esforgos 65,64 51,28
Necessitam de esforcos (atencao) 33,74 28,85
Possuem dificuldade (critico) 0,61 19,87

Fonte: Elaboragao propria.

4.2. ACORDO PARA CONSTRUCAO DE TERMO DE REFERENCIA

Em decorréncia dos resultados obtidos pela consulta publica e de tratativas
técnicas ocorridas entre a UnB e a SRH/MPOG ¢ a SLTI/MPOG, em abril de 2010, foi
aberto um novo processo administrativo solicitando a UnB a elaboragdo de um plano de
trabalho para viabilizar a contratacdo, customizagao ¢ implantagdo do novo sistema de

gestao de pessoas (MPOG, 2010a, p. 1).

Em resposta, o CDT da FUB elaborou um projeto basico de pesquisa e
desenvolvimento, no qual propds o estabelecimento de cooperagdo técnica para o
planejamento e especificacdo do novo sistema, mediante transferéncia de tecnologia,
prestagao de apoio técnico especializado e integracao entre Governo e Academia. Essas
acoOes seriam consubstanciadas em produtos e documentos que permitissem a realizagao
de processo licitatorio de aquisicdo do sistema (com os servicos de implantagdo,
customizagdo e manuten¢do), bem como do acompanhamento e suporte as atividades

apos a publicacio dos editais de licitagdo® (MPOG, 2010a, pp. 39-73).

A proposta de cooperacao foi formalizada por meio do Termo de Cooperagao N°©
02/2010-SRH/MP®°, contendo em anexo o projeto basico, com vigéncia de 30 de abril de

2010 a 29 de abril de 2011, tendo sido prorrogado sua execucdo para 30 de dezembro de

59 Acompanhamento e subsidios as consultas € pedidos de esclarecimentos, participagio nas atividades de
testes € homologag@o ¢ sistematizagdo dos resultados dos testes e emissdo de relatorios de conformidade
aos requisitos do certame (MPOG, 2010a, p. 65).

60 Entre Unido, por intermédio da SRH/MPOG e DSTI/SLTI/MPOG, e FUB, por intermédio da CDT.
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2011%!. Seu valor total foi de R$ 1.951.680,00 e teve sua execucdo e suas despesas
realizadas conforme o PPA 2008-2011, Anexo II, na A¢ao de Esfera Fiscal 10MS -
Desenvolvimento do Novo Sistema de Gestdo Integrada de Pessoas, dentro do Programa
1054 — Gestao de Recursos Humanos ¢ Democratizagdo das Relacdes de Trabalho
(MPOG, 2010, pp. 89-97). Cabe destacar a presenga do Departamento Setorial de
Tecnologia da Informacao (DSTI/SLTI/MPOG), como participe da cooperagdo e com a
responsabilidade pela manifestacdo e anuéncia nos procedimentos licitatorios, conforme
competéncias estabelecidas pela Instrucdo Normativa N© 04, de 19 de maio de 2008, e
pela divulgagdo, no ambito do MPOG, das boas praticas e licoes aprendidas decorrentes

dos objetivos da coopera¢do®® (MPOG, 2010a, pp. 76-90).

Partindo de uma visdo de arquitetura final da solucao, o projeto basico propds a
revisdo do termo de referéncia da solucdo de digitalizagdo de documentos funcionais® e
a elaboracdo de dois novos termos de referéncia: um para o modulo de regime celetista e
de outros regimes especificos (mddulo dois), conjuntamente a base de dados Unica da
solucdo final; e outro para o modulo de servidores ativos (mddulo um) e modulo de

aposentados e pensionistas (médulo trés)®* (MPOG, 2010a, p. 43).

Para a conducdo das atividades, o trabalho fez uso de metodologia de gestao de
projetos e de metodologia de execu¢do fundamenta na aplicacdo de métodos de pesquisa
e desenvolvimento visando observar, identificar, analisar ¢ documentar atividades de
identificacao de requisitos, de conformidade legal e de transferéncia de conhecimento

(dos métodos aplicados e dos resultados gerados) (MPOG, 2010a, pp. 45-51).

Assim, em observancia as metodologias de trabalho e visando a construcao dos

termos de referéncia ¢ de todos os instrumentos necessario ao certame licitatorio, as

61 Vigéncia prorrogada por meio do Primeiro Termo Aditivo, de 16 de dezembro de 2010 (MPOG, 2010a,
pp. 116-119).

62 Nos termos das competéncias estabelecidas no Art. 33 do Decreto N© 7.063, de 13 de janeiro de 2010, a
DSTI/SLTI/MPOG ¢ responsavel, entre outros por gerir a Tecnologia da Informagao do MPOG, portanto,
decorrente disto, nos termos da Instrugdo Normativa SLTI N2 4, de 19 de maio de 2008 (BRASIL, 2010a).

63 A revisdo do termo de referéncia da solugo de digitalizagdo de documentos funcionais foi realizada no
escopo do Termo de Cooperagdo face a sua relevancia na arquitetura da solugdo de gestdo de pessoas, mas

nao a integrando.

64 Os prazos previstos para a realizacdo dos certames licitatorios eram bastante audaciosos, sendo 28 de
julho de 2010, para a base de dados e mddulo dois, € 20 de setembro de 2010 para os mdédulos um e trés.
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atividades foram executadas em frentes que tinham por objetivo, cada uma, de (MPOG,

2010a, pp. 52-65):

e Identificar requisitos funcionais e requisitos ndo-funcionais®;

e Especificar a arquitetura de software e de hardware das solugdes;

e Detalhar requisitos técnicos em termos de seguranga, usabilidade,
documentagao, migracao e integracao com sistemas estruturantes de governo;

e Detalhar requisitos de modelos de dados e de metadados que suportassem a
especificagdo de sistemas gerenciadores de bancos de dados relacionais e
multidimensionais;

e Definir a estratégia e os procedimentos das contratagdes®®;

e Estimar os custos das contratagdes;

e Delinear o plano de implantacao das solugdes;

e Estabelecer a metodologia de teste € de homologacao dos produtos e servigos
a serem entregues; €

e Acompanhar e dar suporte ao projeto de digitalizagdo de documentos.

Como resultado dos trabalhos executados foi apresentada, em 30 de marco de
2012, formalmente, a prestacdo de contas final do Termo de Cooperagdo, anexando,
dentre outros, o relatorio técnico das atividades desenvolvidas. Nesse relatorio sdo
relatadas as principais adequagdes ocorridas e elencados os produtos gerados durante o

projeto (MPOG, 2010a, pp. 162-173).

Em relacdo as adequagdes dos trabalhos ocorridas durante o projeto sao relatadas
a prorroga¢do da cooperagdo em decorréncia do volume e complexidade das atividades;
a atualizacdo da visdo final de arquitetura da solugdo; a integracdo em um Unico termo de
referéncia dos termos referentes a base de dados e dos modulos um, dois e trés; a
eliminacdo e/ou redug¢do de escopo de algumas frentes de trabalho, como o

acompanhamento das atividades licitatorias; e a adequacao dos requisitos, procedimentos

65 O projeto basico relaciona, como ponto de partida para os trabalhos de identificagdo e detalhamento, os
mesmos requisitos funcionais e ndo-funcionais do edital de consulta publica (quadros 4 ¢ 5).

% Em conformidade com o Acérddo do Tribunal de Contas da Unido (TCU) 2.471/2008 - Plenario, que
recomenda ao MPOG a elaboragdo de normativo exclusivo & contratagdo de servigos de Tecnologia da
Informagdo, e com a Instru¢do Normativa SLTI N2 04, de 19 de maio de 2008, que dispde sobre o processo
de contratacdo de servicos de Tecnologia da Informagdo pela Administracdo Publica Federal direta,
autarquica e fundacional (MPOG, 2010a, pp. 60-62).
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e documentacao de licitagdo a Instrucdo Normativa SLTI N° 4, de 12 de novembro de
20107 (MPOG, 2010a, pp. 162-173). Ainda, observa-se o relato da mudanca de
designacao do novo sistema para Sistema de Gestao de Pessoas - SIGEPE.gov ou SIGEPE
(MPOG, 2010a, p. 166), cuja primeira referéncia formal a este nome ¢ encontrada no

Oficio 590/2010-CDT (MPOG, 2010a, p. 103).

Como resultados das atividades do projeto, sdo elencados os produtos gerados
pelas diversas frentes de trabalho e os artefatos nos quais aqueles produtos foram
consolidados, quais sejam: o termo de referéncia necessario a licitagdo do SIGEPE; o
termo de referéncia para a licitagdo do mddulo de assentamento funcional digital; e
processos modelados (as-is e to-be), pagina web de acompanhamento dos processos,

planilhas de requisitos e protétipos de prova de conceito para o SIGEPE.

4.3. MUDANCA DE ESTRATEGIA

Paralelamente a execucdo das atividades do Termo de Cooperagao N° 02/2010-
SRH/MP, ¢ mesmo em decorréncia dessas, outros movimentos decisorios estavam
ocorrendo e que mudariam os rumos da até entdo pretendida aquisi¢ao no mercado do
sistema de gestdo de pessoas. Esses movimentos podem ser verificados nos primeiros
documentos presentes no processo administrativo (MPOG, 2012, pp. 2-29), que visava a

contratagao do desenvolvimento e implantacao do SIGEPE.

Dentre os documentos que abrem o supracitado processo, tem-se a nota técnica n®
11-DESIN/SEGEP/MP contendo a exposi¢ao de motivos pela necessidade de contratagao
de desenvolvimento do SIGEPE. Dentre outros aspectos, faz referéncia que os trabalhos
executados no ambito do Termo de Cooperacao N° 02/2010-SRH/MP foram realizados
até meados do primeiro trimestre de 2011 visando a aquisi¢do de solu¢do de mercado,

porém, a partir dai, os trabalhos foram orientados a contratagdo do SERPRO para seu

7 Dispde sobre o processo de contratagdo de Solugdes de Tecnologia da Informagdo pelos orgdos
integrantes do SISP do Poder Executivo Federal (SLTI, 2010).
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desenvolvimento, sendo, portanto, os produtos entregues ao final da cooperagao aderentes

a tal estratégia. Importante transcrever a literalidade da exposicao dessa decisdo:
“...por ser um sistema estruturante de alta criticidade que iria substituir o SIAPE, por
ter sido identificado como sistema estratégico, pelos riscos envolvidos em uma
contratagdo no mercado, no que se refere a gestdo de um processo grande e complexo,
dificuldades de controle de um processo de longo prazo, riscos na migracdo e
qualidades de dados, dificuldades de transferéncia de tecnologia e, por fim, a partir da
identificagdo de entendimento quanto a obrigatoriedade da utilizagdo da prerrogativa
relativa a contratacdo de sistemas criticos do Governo Federal, pelo Ministério da
Fazenda e pelo MP, o qual atribuiu ao SERPRO tal responsabilidade, por meio do

artigo 2° da Lei n® 5.615/1970, foi tomada a decisao de se contratar o SERPRO...”,
grifo nosso (MPOG, 2012, p. 5).

Na perspectiva dessa decisdo, o citado Art. 22, da Lei N2 5.615, de 13 de outubro
de 1970%, alterado pelo Art. 67, da Lei N2, 12.249 de 11 de junho de 2010%, dispensa a
licitag@o no caso de contratagdo do SERPRO, para a prestacao de servigos de tecnologia
da informacao considerados estratégicos por meio de ato do Ministro do MPOG, que
identificara os referidos servigos do Ministério. Neste sentido, a Portaria MPOG N© 438,
de 28 de outubro de 2010, define os servicos estratégicos do Ministério como sendo as
atividades relacionadas aos sistemas estruturantes’® de tecnologia da informagdo que
envolvam informagdes criticas quanto a confiabilidade, seguranca e confidencialidade e
cuja descontinuidade possa afetar gravemente suas atividades. A mesma Portaria delega
ao Coordenador do CETI do Ministério a competéncia para elaborar a relacdo dos

servigos estratégicos do Ministério (MPOG, 2010b).

Com essa perspectiva em considera¢do, ha um ponto de inflexdo, da estratégia de
contratacdo de solu¢do de mercado para o desenvolvimento de uma nova solugdo pelo
SERPRO, por intermédio da 38 Reunido Ordinaria do CETI, realizada em 26 de outubro
de 2011, em cuja ata consta a deliberagao e aprovacao pela inclusao do SIGEPE, novo

Sistema de Gestdo de Pessoas, como servico estratégico do MPOG (MPOG, 2012, p.

% O SERPRO, vinculado ao entdo Ministério da Fazenda, foi criado pela Lei N¢ 4.516, de 12 de dezembro
de 1964 (BRASIL, 1964). Esta lei foi revogada pela Lei N2 5.615, de 13 de outubro de 1970, que dispde
sobre novas providéncias relacionadas a instituicao e estrutura da empresa (BRASIL, 1970).

69 Lei N© 12.249, de 11 de junho de 2010 (BRASIL, 2010b).

70 A mesma Portaria, em seu paragrafo unico, define sistemas estruturantes como “aqueles baseados em
Tecnologia da Informagdo, de suporte a macroprocessos de governo, com caracteristicas multi-
institucionais, possuindo requisitos de integracdo e relacionamento que remetem a fung¢des internas ou que
envolvam as diferentes esferas do Governo, bem como as relagdes entre o governo e os agentes econdmicos
e as relagdes entre o governo e os cidaddaos” (MPOG, 2010b).
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133). Concretizando essa nova estratégia, em 26 de janeiro de 20127!, por intermédio do
oficio n® 008/2012-DESIS/SRH/MP, ¢ solicitada ao SERPRO a apresentacdo de proposta
técnica e comercial para a prestacdo de servigos especializados de desenvolvimento do

SIGEPE (MPOG, 2012, p. 12).

Entretanto, uma nova inflexao ocorre apos a solicitacdo da proposta técnica e
comercial ao SERPRO e tem sua evidéncia localizada no teor do memorando n°
04/DESIN/SEGEP/MP, de 05 de junho de 2012, enderecado a Consultoria Juridica do
MPOG (CONJUR/MPOG). Nesse memorando ¢ citada, explicitamente, a realizacdo de
discussoes sobre o modelo de contratagao de empresa para desenvolvimento do SIGEPE
e que, como resultado, optou-se pela contratagdo de um consorcio formado pelas
empresas publicas SERPRO e DATAPREV. Essa decisao, continua, foi motivada:

“..pela grande envergadura do projeto, estimado em cerca de 100 mil pontos de
funcdo e aproximadamente 5 anos de duracdo, bem como a complementaridade de
expertise das duas empresas, 0o SERPRO como fornecedor habitual deste Ministério e
responsavel pelo sistema atualmente em uso, SIAPE e a DATAPREV por sua notoria
experiéncia em sistemas de previdéncia social, uma vez que faz parte do escopo do

presente projeto funcionalidades vinculadas a previdéncia dos servidores publicos
federais vinculados ao regime proprio.” (MPOG, 2012, p. 13).

Em resposta aos questionamentos efetuados no referido memorando, aquela
CONJUR/MPOG  manifesta-se, por meio do  parecer n®  0786-
4.2/MM/CONJUR/MP/CGU/AGU, de 05 de julho de 2012, com os seguintes
esclarecimentos (MPOG, 2012, pp. 15-21):

e E permitida a constitui¢io de Consércio entre as Empresas Publicas SERPRO
e DATAPREYV com a finalidade de desenvolvimento do SIGEPE, desde que
observadas as exigéncias dos respectivos estatutos quanto a necessidade, ou
ndo, de autorizacdo dos seus respectivos 6rgaos de decisdo e de autorizagao
dos Ministérios os quais estejam vinculadas, Ministério da Fazenda e

Ministério da Previdéncia Social, respectivamente;

I Poucos dias antes ¢ publicado o Decreto N° 7.675, de 20 de janeiro de 2012, unindo a SRH/MPOG com
a SEGES/MPOG na nova Secretaria de Gestdo Publica (SEGEP/MPOG). Nesta nova Secretaria, o até entdo
Departamento de Administracdo de Sistemas de Informagdo de Recursos Humanos passa a se chamar
Departamento de Gestdo dos Sistemas ¢ Informacdes das Estruturas e da Forga de Trabalho. Neste
Departamento, deixa de existir a Coordenagdo Geral de Modernizagdo de Processos e Sistemas e ¢ criada
uma func¢do de direcdo e assessoramento (DAS 101.4) especifica para a Geréncia do Projeto SIGEPE e
diretamente subordinada ao Diretor do novo Departamento (BRASIL, 2012b).
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e Nao ¢ possivel a contratagdo do Consodrcio por dispensa de licitagao,
conforme enquadramento pretendido nos termos do ja citado Art. 2°, da Lei
N¢ 5.615, de 13 de outubro de 1970 (BRASIL, 1970b), que autoriza a
contratagdo do SERPRO, por dispensa, para a prestacao de servigos de
tecnologia da informacao considerados estratégicos;

e A contratacdo do Consorcio devera observar as disposi¢cdes da Instrugdo
Normativa SLTI N2 04, de 12 de novembro de 2010 (SLTI, 2010), afastando
a aplicacio da Instru¢io Normativa SLTI N2 02, de 14 de fevereiro de 201272;
e

e A contrata¢ao do Consorcio pode ser realizada por inexigibilidade, desde que
ocorra a comprovacao da inviabilidade de competi¢do de mercado e que seja

demonstrada a peculiaridade das empresas para a execugdo do servico.

A partir desses esclarecimentos, dois movimentos ocorrem quase em paralelo. No
primeiro, o SERPRO e a DATAPREYV assinam o Termo de Constitui¢do de Consorcio,
em 03 de julho de 2012, com vigéncia de seis anos, e tendo por objeto o servigo de
desenvolvimento do SIGEPE e outros servicos correlatos, como consultoria,
administracao do ambiente de tecnologia, suporte técnico e transferéncia de tecnologia.
Pelo Termo, o SERPRO ¢ designado como empresa lider do Consorcio, responsavel por
sua representacdo, manutengdo de registros contabeis das operagdes e, principalmente, a
coordenagao dos trabalhos perante 0o MPOG e terceiros. Quanto aos servigos, ao SERPRO
e a DATAPREV sao atribuidas as competéncias de desenvolvimento e consultoria,
entretanto, a0 SERPRO também ¢ atribuida a competéncia pela manutengdo dos
ambientes de tecnologia. Ainda, foram criados dois 6rgdos de gestdo e administragdo do
consorcio: o Conselho Diretivo, composto pelos presidentes das consorciadas € por mais
dois suplentes, cada um, indicado pelas consorciadas; e o Nucleo Gerencial, composto
por um Gerente de Servigos, um membro designado pelo SERPRO e dois membros

designados pela DATAPREV (MPOG, 2012, pp. 274-277).

No segundo movimento, o MPOG abre em 10 de julho 2012, o processo

administrativo para a contratacio do desenvolvimento do SIGEPE, pelo Consoércio

72 A Instrugdo Normativa SLTI N® 02, de 14 de fevereiro de 2012 d4 nova redagdo a Instrugdo Normativa
SLTIN204, de 12 de novembro de 2010, afastando sua aplicacdo, entre outros casos, a até entao pretendida
contratacdo do SERPRO por dispensa de licitacdo (SLTI, 2012).
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SERPRO-DATAPREV, que resulta na assinatura do Contratado Administrativo N°
45/2012 para a prestagao do respectivo servico (MPOG, 2012).

4.4. A CONTRATACAO DO SIGEPE

O processo administrativo de contratacdo do SIGEPE foi instruido nos termos da
Instru¢ao Normativa SLTI N© 04, de 12 de novembro de 2010 (SLTI, 2010), conforme
orientacdes do ja citado parecer CONJUR/MPOG, e, por isso, possui, basicamente, as
seguintes pecas: Documento de Oficializagdo de Demanda (DOD); Andlise de
Viabilidade da Contratagcdo; Plano de Sustentacdo; Estratégia da Contratagcao; Analise de

Riscos; Termo de Referéncia ou Projeto Bésico (PB); e Contrato Administrativo.

Sao essas pecas que efetivamente determinam, dentre varios outros aspectos, as
necessidades, o escopo, os requisitos, as estratégias, os compromissos € obrigagdes € 0s
recursos do projeto SIGEPE. Por isso, sdo identificados seus aspectos mais relevantes
para que, ao longo deste trabalho, seja mais bem compreendida a evolu¢ao do projeto

SIGEPE at¢ o seu status quo.

O DOD”? ¢ o documento que formalmente iniciou o processo de contratagio do
desenvolvimento e implantacio do SIGEPE, tendo por unidade requisitante o
Departamento de Gestdo dos Sistemas e Informacdes das Estruturas e da Forga de
Trabalho da SEGEP. Nele encontramos a designacao da fonte de recursos (A¢ao 10M8 —

Sistema de Gestdo de Pessoas — SIGEPE.gov’%) para a contrata¢do, com o respectivo valor

3 De acordo com o Art. 22, paragrafo XI, da Instru¢do Normativa SLTI N2 04, de 12 de novembro de 2010,
0 DOD ¢ “documento que contém o detalhamento da necessidade da Area Requisitante da solugdo a ser
atendida pela contratagdo”, e que, de acordo com o Art. 9° “...conterd no minimo: I - necessidade da
contratagdo, considerando os objetivos estratégicos e as necessidades corporativas da institui¢do, bem como
o seu alinhamento ao PDTTI; II - explicitagdo da motivacdo e demonstrativo de resultados a serem
alcancados com a contratagdo da Solu¢do de Tecnologia da Informagao; III - indicagdo da fonte dos recursos
para a contratacdo; e IV - indicagdo do Integrante Requisitante para composi¢ao da Equipe de Planejamento
da Contratag@o.” (SLTI, 2010).

" A agdo 10MS8 esta presente na Lei Or¢camentaria Anual, vinculando-se ao Plano Plurianual 2012/2015,
Anexo I — Programas Tematicos, por meio da Iniciativa 02D4 - Aperfeicoamento do planejamento, da
organizacao, do dimensionamento e da gestdo da forga de trabalho, considerando perspectivas de médio e
longo prazos -, do Objetivo 0606 - Aperfeicoar a gestdo de pessoas na administracdo publica federal,
orientada por competéncias e pela democratizacao das relagdes de trabalho, visando aumentar a capacidade
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estimado, de R$ 100.000.000,00. Tem ainda explicitado o alinhamento estratégico da
contratagdo aos objetivos estratégicos da unidade requisitante’® e as necessidades em

atendimento’® pelo PDTI 2012-201377 do MPOG (MPOG, 2012, pp. 7-11).

Prossegue o DOD com a motivacdo e justificativa pela necessidade da
contratagdo, fazendo um retrospecto das agoes ja realizadas até entdo (e ja expostas neste
trabalho) e que, diante desse cenario, ndo apenas o SIAPE necessita ser substituido’s,
como também seus processos de trabalho necessitam serem redefinidos e otimizados com
vistas ao aumento de produtividade, simplificacdo e melhoria dos resultados produzidos
(MPOG, 2012, pp. 7-10). Identifica, ainda, questdes qualitativas a serem trazidas pelo
novo sistema, como economia de escala dos servicos e:

“..melhoria e agilidade na gestdo da informagao; elasticidade e expansibilidade de
recursos ¢ funcdo do volume de servigos; localizacdo de dados e agilidade na
informagao a ser respondida; elevagdo da seguranca e confiabilidade da informacao;
melhoria da qualidade em processos de auditoria; aumento e expansdo da

disponibilidade da informagao e servigos e; portabilidade da informacao e dados entre
ambientes heterogéneos de T1.” (MPOG, 2012, p. 10).

do governo na implementagao de politicas publicas -, do Programa 2038 - Democracia ¢ Aperfeigoamento
da Gestdo Publica (BRASIL, 2012a).

75 Nio foi encontrada referéncia a eventual documento com os objetivos estratégicos da unidade
requisitante. Entretanto, o DOD relaciona os objetivos alinhados a contratacdo do SIGEPE: “Aperfeigoar a
gestao de pessoas na Administragao Publica Federal; Melhor gestao dos recursos publicos; Gerir a folha de
pagamento da Administracao Publica Federal com precisdo e qualidade; Aperfeicoar a coordenacdo e o
relacionamento com os setoriais do SIPEC, do SIORG e da rede SIASS; Modernizar e racionalizar
processos e sistemas gerenciais e finalisticos; Desenvolver a gestdo da informagdo e do conhecimento”
(MPOG, 2012, pp. 7-8).

76 “OE10 — Aprimorar a gestdo dos sistemas informatizados do MP; OE11 — Apoiar a modernizagdo dos
sistemas estruturantes do MP; OE12 — Prover e melhorar continuamente a infraestrutura de TIC do MP;
OE13 — Promover a seguranga da informagdo e comunica¢do do MP” (MPOG, 2012, pp. 7-8).

77 Embora o DOD faga referéncia aos objetivos estratégicos do PDTI 2012-2013, cumpre ressaltar que uma
analise pormenorizada desse documento revela que os objetivos estratégicos servem apenas como
norteadores para identificacao das iniciativas no ambito do Ministério. A priorizagdo, em plano de agdo de
atendimento, leva em conta uma analise de fatores pontuaveis (gravidade, urgéncia e tendéncia). De todo
modo, das quatro frentes de atendimento presentes no plano de acgdo, a definicdo da estratégia para
contratagdo ¢ substituicdo do SIGEPE possuia prioridade maxima na frente de Sistemas Estruturantes
(MPOG, 2012, pp. 133-149).

78 E importante levar em consideragio que em MPOG (MPOG, 2009a, p. 5), ao tratar das justificativas para
busca no mercado de solugdes de gestdo de pessoas, considera a possibilidade de adaptagdo do SIAPE
quando nao houver necessidade de descontinuidade de seus médulos. Da mesma forma, MPOG (2010a, p.
41), quando estabelece o projeto basico para a cooperacdo com o CDT, considera a possibilidade de
manutencdo de fungdes instrumentais do SIAPE.
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Finaliza o documento com a justificativa pela necessidade de contratagdao de
empresa especializada, compreendendo o conhecimento em sistema de gestdo de pessoas
especificos do setor publico, a capacidade produtiva - tendo em vista a magnitude do
projeto - o sigilo necessario das informagdes e da estrutura do sistema e a garantia de

perenidade da solugao (MPOG, 2012, p. 11).

No documento de Analise de Viabilidade da Contratacdo’®

, como ponto
relevante, tem-se a identificacdo das necessidades de negocio e dos requisitos funcionais,
de metodologia de desenvolvimento, de gestao do projeto, de manutengdo, de seguranca,
de arquitetura, de implantacdo e, em relagdao a contratada, dos requisitos de experiéncia
profissional e de capacitacao técnica. Outro ponto relevante € a identificagdo e analise das
alternativas para o desenvolvimento do novo sistema, quais sejam: (i) evolucao do
SIAPE, mediante contratagdo do SERPRO; (ii) desenvolvimento do sistema por equipe
propria do MPOG; e (iii) desenvolvimento do sistema pelo Consércio SERPRO-
DATAPREYV (consorcio este ja constituido). Apds uma analise das alternativas, mediante
os critérios técnicos e econodmicos discriminados, optou-se, mediante elaboragdo de

justificativa, pelo desenvolvimento com a contratagdo do Consoércio SERPRO-

DATAPREV (MPOG, 2012, pp. 165-173).

No Plano de Sustentagio®!, como aspecto relevante, ha a necessidade de formagao
de uma equipe de projeto do MPOG dimensionada em 32 colaboradores, sendo um
Gerente de Projeto, uma equipe de assessoria®? de seis colaboradores (apoiada pela UnB)

e outras cinco equipes, com cinco colaboradores cada, para condugdo de frentes de

7 A produgio deste ¢ dos proximos documentos que instruem o processo administrativo de contratagio,
bem como a condugao das respectivas atividades, € realizada pela Equipe de Planejamento da Contratagdo
(EPC), formada por integrantes requisitante, técnico e administrativo, cuja designacdo ocorreu em 20 de
julho de 2012 (MPOG, 2012, p. 27).

80 De acordo com o Art. 2°, paragrafo XII, da Instrugdo Normativa SLTI N© 04, de 12 de novembro de
2010, a Analise de Viabilidade da Contratacdo é o “documento que demonstra a viabilidade técnica e
econOmica da contratagdo.” (SLTI, 2010).

81 De acordo com o Art. 2°, paragrafo XIII, da Instrugdo Normativa SLTI N© 04, de 12 de novembro de
2010, o Plano de Sustentacdo ¢ o “documento que contém as informagdes necessarias para garantir a
continuidade do negdcio durante e ap6s a implantagdo da Solugdo de Tecnologia da Informagéo, bem como
apos o encerramento do contrato.” (SLTI, 2010).

82 Para apoio administrativo e ao gerente do projeto, acompanhamento de indicadores, documentacio e
registro de atividades, validag@o e discussdes de ambito técnico, entre outros (MPOG, 2012, p. 175).
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trabalho®® especificas. Outras questdes abordadas sdo procedimentos relacionados a
eventual rescisdo contratual, com as agdes para transicdo e encerramento contratual,
transferéncia de conhecimento ao MPOG e direitos de propriedade intelectual (MPOG,

2012, pp. 174-176).

No documento de Estratégia da Contratagio®* encontram-se de forma antecipada,
basicamente, todos os componentes que foram transpostos para o PB. Assim, tem-se: a
descri¢do do escopo da solugdo contratada; o detalhamento dos bens e servigos que
compde a contratacdo (com seus respectivos volumes, unidades de medida e valores); o
cronograma fisico-financeiro de execu¢do; as obrigagdes das partes contratuais; os
acordos de nivel de servigo; os procedimentos e critérios para aceitacado dos produtos
gerados; os procedimentos para inspecdes e diligéncias; as regras para aplicacdo de
multas e sancdes; os procedimentos e formas de pagamento; os mecanismos de
comunicag¢do; a metodologia de trabalho utilizada; a fonte dos recursos or¢amentarios; as
métricas utilizadas na medi¢do dos servigos de desenvolvimento®’; a justificativa dos
precos utilizados, com comparativo e referéncias a outros contratos do SERPRO e da
DATAPREV; e as justificativas para a necessidade da contratacdo (MPOG, 2012, pp.
177-192).

Além de consolidar o historico e os passos executados até a escolha pelo
Consorcio, o documento se encerra com uma extensa, porém, precisa, sintese das
justificativas que levaram a decisao pela contratacdo do Consorcio € que compreendem,

fundamentalmente (MPOG, 2012, pp. 185-188):

e A sustentabilidade da solucao ao longo do tempo, devido ao reduzido risco
de descontinuidade do projeto e da solucdo em contraposi¢do a uma

contratacdo de fornecedor de mercado;

8 Arquitetura, saneamento e gestdo da base de dados, camada de apresentacdo e novas funcionalidades,
automacao dos processos de gestdo de pessoas e acompanhamento do projeto SIORG (MPOG, 2012, p.
175).

8 De acordo com o Art. 2°, paragrafo XIV, da Instrugio Normativa SLTI N2 04, de 12 de novembro de
2010, a Estratégia da Contratagdo ¢ o “documento contendo a defini¢do de critérios técnicos, obrigagdes
contratuais, responsabilidades e defini¢des de como os recursos humanos e financeiros serdo alocados para

atingir o objetivo da contratagdo.” (SLTI, 2010).

85 Pontos de funcdo, de acordo com o roteiro do SISP.
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® A especializacdo e a experiéncia de vinte anos do SERPRO no sistema
SIAPE, com historico de disponibilidade e inexisténcia de atrasos no
processamento da folha de pagamento;

o A experiéncia e expertise da DATAPREV na area de previdéncia e assisténcia
social;

e A autonomia tecnoldgica e a confiabilidade na seguranca das informagoes
publicas geridas nas solugdes das duas empresas;

e A inclusdo do SIGEPE no rol de servigos estratégicos do MPOG, pelo CETI;
e

e A independéncia tecnoldgica de sistemas estratégicos em relacdo a
fornecedores privados, em caso observado na contratagdo direta da
DATAPREV, pelo Ministério do Trabalho e Emprego, em caso corroborado
pelo MPU.

A Analise de Riscos®® ¢ o menor e mais sintético documento produzido pela EPC
e nele se encontram os riscos previamente identificados, com respectivas agdes
preventivas e de contingéncia, durante o processo de contratagdo e que podem fornecer
importantes informacdes a respeito de sua predigao de ocorréncia ao longo do processo

de desenvolvimento do SIGEPE. Sao eles (MPOG, 2012, pp. 192-194):

e Riscos do processo de contratacdo: presenga de vicios nos documentos

gerados pela EPC; e impossibilidade de registro do SERPRO e da

DATAPREV, perante o mesmo contrato, no respectivo sistema de gestao do
Governo;

e Riscos da execucdo do projeto: insuficiéncia de colaboradores para as

atividades de especificacdo das regras de negocio e de homologacdao dos
moédulos implementados; problemas de integragdo entre SERPRO e
DATAPREV; custos estimados ndo suficientes para o escopo previsto para
desenvolvimento; cortes de orcamento para o projeto; requisitos

incorretamente especificados; e ndo cumprimento do cronograma; e

8 De acordo com o Art. 29, paragrafo XV, da Instrugdo Normativa SLTI Ne 04, de 12 de novembro de
2010, a Analise de riscos ¢ o “documento que contém a descri¢do, a andlise e o tratamento dos riscos e
ameacas que possam vir a comprometer o sucesso em todas as fases da contratagdo.” (SLTI, 2010).
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e Riscos da solugdo tecnologica: problemas de integracdo entre os sistemas

SIAPE, SIORG e SIGEPE; dependéncia de ferramentas proprietarias cujo
licenciamento o MPOG ndo possui; ndo atendimento aos requisitos de

seguranca ¢ performance; ¢ baixa qualidade na documentagdo gerada.

Encerrada a elaboracdo formal dos documentos de contratag¢ao, ocorrida em 26 de
agosto de 2012, deu-se prosseguimento aos tramites internos necessarios a sua efetivagao
(elaboracdo de proposta comercial ajustada, realizagdo de empenho orgcamentario,

elaboragdo de parecer juridico favoravel a contratagao, dentre outros) (MPOG, 2012).

Finalmente, como resultado de todas as agdes realizadas, em 13 de setembro de
2012, ocorre a assinatura do Contrato Administrativo N® 045/2012, entre MPOG ¢ o
Consércio SERPRO-DATAPREYV, visando o desenvolvimento e a implantagdo do
SIGEPE e do SIORG, contemplando os servigos de desenvolvimento, consultoria e
treinamento®’, com vigéncia de sessenta meses, no valor total de R$ 97.320.593,60% e
com uso de dotagdo orgamentaria do Programa de Trabalho 04.126.2038.10M8.0001
(MPOG, 2012, pp. 797-830).

Dentre os principais anexos do Contrato Administrativo estd o PB¥, que relaciona
os requisitos de negocio do SIGEPE nos seguintes macroprocessos: provisao da forga de
trabalho; capacitagdo e desenvolvimento de pessoas; compensacdo de RH; gestdo de
desempenho; evolugdo funcional; folha de pagamento; qualidade de vida; seguridade
social; cadastro de dependente; legislacdo de pessoal; monitoramento; e gestdo de
processos e de sistemas (MPOG, 2012, pp. 847-850). Em outro anexo do PB, sdo
relacionados os requisitos funcionais do SIGEPE e dos requisitos funcionais comuns

entre SIGEPE e SIORG (MPOG, 2012, pp. 847 ¢ 873-920). Por ltimo, outros requisitos

87.53.153 Pontos de fungdo para o servigo de desenvolvimento e 162.412 horas de consultorias diversas e
treinamento (MPOG, 2012, p. 818).

8 R$ 10.042.912,31 para 4 meses do exercicio 2012; R$ 21.223.528,7 7 para 12 meses do exercicio 2013;
RS 21.223.528,77 para 12 meses do exercicio 2014; RS 19.403.449,41 para 12 meses do exercicio 2015;
RS 17.381.139,01 para 12 meses do exercicio 2016; ¢ R$ 8.046.035,33 para 8 meses do exercicio 2017,
sendo que para os anos de 2012 a 2015 ja hé previsdo no PPA 2012-2015 (MPOG, 2012, p. 168).

8 Conforme citado anteriormente, o PB possui quase todos os seus componentes ja contemplados na
elaboragdo do documento Estratégia da Contratagdo, sendo, basicamente, uma atualizagdo deste.
Importante também destacar que, em que pese esse trabalho ndo fazer uma andlise comparativa com os
documentos presentes na consulta publica e nos artefatos gerados pela cooperacdo com o CDT, o projeto
basico é, naturalmente, fruto desses trabalhos.
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sao relacionados de forma agrupada nos seguintes topicos: metodologia; gestdo do
projeto; manutencdo; seguranca; arquitetura; implantacdo; experiéncia profissional e
capacitacdo técnica dos profissionais do consoércio; e desenvolvimento do sistema

(MPOG, 2012, pp. 851-855).

4.4.1.Sistema de Informagdes Organizacionais da APF

Um aspecto relevante no processo de contratacdo do desenvolvimento do SIGEPE
¢ de que nele foi incorporado o desenvolvimento do novo Sistema de Informagdes
Organizacionais da Administracdo Publica Federal (SIORG), também sistema
estruturante, para cadastro e manutencao das informacgdes de estruturas organizacionais e
dos cargos comissionados da APF. Assim como o SIAPE, o SIORG era um sistema
obsoleto e que necessitava ser substituido em funcao de suas limitagdes tecnoldgicas e

funcionais (MPOG, 2012, pp. 10-11).

As justificativas apresentadas no processo de contratagdo para o desenvolvimento
conjunto, dizem respeito as evidentes necessidades do SIGEPE em utilizar-se de dados
de estruturas organizacionais e dos cargos comissionados para suas finalidades, tais
como, informacdes das unidades de lotacdo dos servidores (vigentes e histdricas,
decorrentes de extingdo e criagdo de unidades), historico funcional, movimentacdo de
pessoal, dimensionamento e custos da for¢a de trabalho por unidades organizacionais,
apoio as autorizagdes de concurso, pagamento e substituicdo de comissionados, entre
outros. Entretanto, ao invés dessas funcionalidades serem desenvolvidas no SIGEPE,
optou-se por sua integragdo com o novo SIORG, pois este também seria fonte de
informacdes e de integracao com outros sistemas estruturantes da administra¢ao publica,
possuindo especificidades ndo utilizadas necessariamente pelo SIGEPE (MPOG, 2012,
pp. 10-11).

De qualquer forma, face a iminente necessidade do SIGEPE pelas informagdes de
estruturas organizacionais e de cargos comissionados, visando evitar a redundancia de
informac¢des e de funcionalidades entre os sistemas e racionalizar os recursos
or¢amentarios, optou-se pela contratacdo conjunta do desenvolvimento dos dois sistemas
(MPOG, 2012, pp. 10-11).
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Com essa importante consideracdo em tela, apesar da contratacdo e
desenvolvimento conjunto, esse trabalho continuard sua analise apenas com a dtica do
desenvolvimento do SIGEPE. Certamente, o0 SIORG é merecedor de um novo caso de

estudo tio abrangente quanto este”.

4.4.2. Principais Eventos

Com o objetivo de facilitar a visualizacdo e entendimento dos movimentos que
culminaram com a assinatura do contrato de desenvolvimento e implantacao do SIGEPE,
no quadro 7 ¢ apresentada a relacao cronologica dos principais eventos ocorridos durante

esse periodo.

Quadro 7 — Principais eventos até o inicio do projeto de desenvolvimento do SIGEPE.

DATAS ATOS EVENTOS
Ano de 2008
7 de abril Lei N2 11.653 Plano Plurianual 2008/2011, aggo de esfera fiscal

10MS, para desenvolvimento do novo sistema de

gestao integrada de pessoas.

Ano de 2009
6 de agosto Decreto N2 6.929 Criacao da Coordenacao Geral, de Modernizagao
de Processos e Sistemas.
09 de setembro Nota técnica N2 64/2009- | Abertura do processo administrativo para
DASIS/SRH/MP consulta publica.
15 de outubro Portaria MPOG N2 344 Institui Comités Estratégico e Executivo
Ano de 2010
7 de janeiro Portaria Conjunta | Abertura de consulta publica para identificagdo
SRH/SLTI/MP Ne@ 1 de solugdes de mercado.
09 de abril Oficio Ne | Abertura do processo administrativo para

799/2010/SLTI/SRH-MP celebragdo de cooperagao com o CDT.

% Um fator a se considerar é que o processo de contratagdo do SIGEPE e do SIORG ocorre na vigéncia do
Decreto N2 7.675, de 20 de janeiro de 2012, que, regulando a nova estrutura regimental do entdo MPOG,
une a antiga SRH/MPOG e a antiga SEGES/MPOG, essa responsavel pelo SIORG, na nova SEGEP/MPOG
(BRASIL, 2012b).

65



30 de abril

Termo de Cooperagdo N2

02/2010-SRH/MP

Celebracdo de cooperagdo com o CDT para
constru¢do de documentos necessarios a licitagdo

para aquisi¢ao de solugdo de mercado.

11 de junho

Lei N212.249

Dispensa a licitagdo em caso de contratagdo do

SERPRO para servigos de tecnologia da

informacao considerados estratégicos.

28 de outubro

Portaria MPOG N¢ 438, de
28 de outubro de 2010

Define servigos estratégicos no ambito do

MPOG.

Ano de 2011

26 de outubro

Ata da 382 Reunido Ordinaria

do CETI

SIGEPE declarado como sistema estratégico.

31 de dezembro

Termo de Cooperacdo N2

02/2010-SRH/MP

Término da vigéncia da cooperagdo com o CDT.

Ano de 2012

20 de janeiro

Decreto N2 7.675

Criacdo do DAS 101.4 para Geréncia do Projeto
SIGEPE.

26 de janeiro Oficio N2008/2012 Solicitagdo de proposta comercial ao Serpro,
05 de junho Memorando Ne | Solicitag@o de parecer juridico para formagao do
04/DESIN/SEGEP/MP consorcio.
03 de julho Termo de Constitui¢do de | Inicio da vigéncia do Consoércio SERPRO-
Consorcio DATAPREV.
05 de julho Parecer Ne 786- | Esclarecimentos sobre viabilidade da contratacio
42/2012/MM/CONJUR/MP/ | do Consoércio SERPRO-DATAPREV.
CGU/AGU
09 de julho Oficio SUNMP 021667/2012 | Proposta comercial Serpro e indicagdo da
formagdo do consorcio.
10 de julho Memorando Ne 005- | Abertura do processo administrativo para
DESIN/SEGEP/MP ¢ desenvolvimento e implantacdo o SIGEPE.
Documento de Oficializag¢do
da Demanda
13 de setembro Contrato Administrativo | Assinatura do contrato e inicio do projeto de
45/2012 desenvolvimento do SIGEPE.

Fonte: Elaboragao propria.
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5. A CONFIGURACAO DO SIGEPE A PARTIR DA PERSPECTIVA DOS
ELEMENTOS DA ACAO PUBLICA

Como resultado da pesquisa, neste capitulo sdo apresentados e discutidos os
resultados das analises realizadas sobre as evidéncias encontradas. Para tanto, o capitulo
estd estruturado de modo a percorrer cada um dos elementos da acgdo publica,
identificando suas partes componentes de forma a agrupar as evidéncias encontradas,

permitindo, assim, a analise de cada uma das partes.

Iniciando com as representacoes, sao analisadas a forma como os valores, crengas
e percepcdes dos diferentes atores moldam a aceitacdo e o uso do SIGEPE. Este topico
explora os significados atribuidos ao sistema e como essas representagdes afetam a sua

legitimidade e eficécia.

Seguindo com as instituigdes, sdo examinadas as estruturas € normas que
sustentam o SIGEPE, focando nas regras formais e informais que conferem legitimidade

ao sistema e moldam a atuacao dos atores na implementacao das politicas de pessoal.

Na secdo sobre atores, ¢ feita uma andlise detalhada dos diferentes grupos e
individuos que interagem com o SIGEPE. Nela sdo destacados os papéis desempenhados
por cada um dos atores, desde a alta gestdo até os operadores e usudrios finais, € como

suas agoes e percepgoes influenciam o desempenho do sistema.

Prosseguindo, sao abordados as atividades e procedimentos que viabilizam a
implementag¢ao das politicas de pessoal por meio do SIGEPE, em seu elemento nominado
de processos. Sdo analisados os processos de desenvolvimento, operacdo, manutengdo e
comunicagdo entre os diversos atores, além de se discutir como a coexisténcia de sistemas

estruturantes impacta esses processos.

Por fim, o capitulo se encerra com a apresentacao dos resultados do SIGEPE e de

sua contribui¢ao para as politicas de pessoal.

67



5.1. REPRESENTACOES: VALORES E PERCEPCOES

A anélise do elemento representacdes busca identificar os valores, crengas e
visdes que influenciam a interacao entre o SIGEPE e os atores envolvidos, impactando
diretamente nos resultados das politicas de pessoal. Essas representacdes embutidas no
sistema moldam as percepgdes e os comportamentos dos atores, afetando a legitimidade,
aceitacdo e eficacia das politicas. O SIGEPE, assim, carrega consigo diferentes
significados que vao além de sua fungdo técnica, refletindo simbolismos que afetam sua
implementag¢dao e operacao. O quadro 8 sintetiza as principais caracteristicas de cada

representacdo identificada que a seguir sdo detalhadas.

Uma das principais representagdes do SIGEPE ¢ a de ser um sistema que veio para
substituir o SIAPE, modernizando a gestdo de pessoas. Essa visdo reflete o desejo de
transi¢do dos antigos sistemas fragmentados para uma plataforma tinica e mais eficiente.
O SIGEPE simboliza, nesse contexto, o progresso tecnologico, representando uma
evolugdo em relagdo as limitagdes dos sistemas legados. Sua proposta inicial, de unificar
diversas operagdes em uma Unica plataforma dé a ele o papel de elemento estruturante,
centralizando processos de recursos humanos, eliminando redundéncias e inconsisténcias
e integrando processos e operacdes na perspectiva de processos. Esta representagdo
também tem amparo na préopria justificativa que ensejou a contratagdo do seu
desenvolvimento e guarda estreita relagdo com os investimentos que tem sido realizado

no seu desenvolvimento.

Contudo, ela tem sido progressivamente enfraquecida. O principal motivo ¢ a
longa duracao do desenvolvimento do sistema: em mais de doze anos, o SIGEPE ainda
ndo conseguiu substituir integralmente o SIAPE, especialmente em processos criticos
como cadastro e folha de pagamento. A mudanca de estratégia, que priorizou a construgao
de outros modulos do SIGEPE, também contribuiu para essa percep¢do de estagnacao.
Além disso, a coexisténcia com outros sistemas legados e o surgimento de sistemas
periféricos para atender necessidades especificas de gestdo de pessoas criaram a visao de

que o SIGEPE ¢ "mais um" sistema, como refor¢cado pelo Decreto N° 10.715, de 08 de
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junho de 2021 (BRASIL, 2021), que posiciona o SIGEPE ao lado de outros sistemas
estruturantes, como o SIAPE e o SIAPENET’!.

Ha, no entanto, um esfor¢o em curso por parte dos atores estratégicos para resgatar
essa representacdo, com o objetivo de "desidratar" os sistemas legados no médio prazo,
em especial o SIAPE, SIAPENET e SIASS. Contudo, essa estratégia carece de

comunicagdo e clareza entre os atores, o que pode comprometer a sua efetividade.

Outra importante representacao do SIGEPE ¢ a de ser um sistema que contempla
diversos processos de gestio de pessoas. Esta visdo, também com guarida na
justificativa que ensejou a contratacdo do seu desenvolvimento, tem sido reforcada pela
entrega constante de mddulos e funcionalidades que atendem a diferentes processos de
gestao de pessoas, embora com criticas em relagdo a completude dessas funcionalidades.
A atuagdo dos atores estratégicos de decisdo e de tecnologia, ao alinhar entregas com
gestores de politicas, para que novas implementacdes ou melhorias nos sistemas legados

sejam realizadas no SIGEPE, tem contribuido para consolidar essa visao.

No entanto, a coexisténcia de sistemas paralelos para atender demandas
especificas, como o dimensionamento da for¢a de trabalho, frequéncia e a politica
nacional de desenvolvimento, gera uma representacao conflitante: de que o SIGEPE ainda
ndo ¢ capaz de absorver completamente todas as necessidades de gestdo de pessoas e que
tem dificuldade em fazé-lo. Entretanto, a atuagdo dos atores estratégicos de decisdo e de
tecnologia parece ir no sentido estratégico de aceitar esta situagao como transitéria, em
funcdo da necessidade especifica de determinadas politicas e da falta de capacidade deles
proprios em atender tempestivamente as demandas. De toda sorte, a estratégia reside no
sentido de conviver com estes sistemas por curto periodo, para em seguida realizar sua
absor¢do na infraestrutura do SERPRO, com posterior recodificacdo na plataforma

SIGEPE.

Outro fator que parece conflitar com esta representacao ¢ o SouGov, sistema
disponibilizado como aplicativo de smartphones para uso direto pelos servidores em

tarefas que facilitem a interacdo deles com as unidades de gestao de pessoas € em servigos

%10 e-SIAPE foi outro sistema mencionado nas entrevistas e, em apesar de poucos casos, ¢ considerado
como o sistema que vai substituir todos os outros sistemas.
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solicitados na modalidade autosservico e autoatendimento’>. Porém, os atores de
tecnologia sdo enfaticos em afirmar que o SouGov ¢ apenas uma interface (“‘casca”) para
0 usudrio, que em sua codificagdo “conversa” diretamente com transacdes ¢ bases de
dados operacionalizadas no SIGEPE ou SIAPE. E que, de fato, aplicativos de
smartphones surgiram posteriormente ao inicio do desenvolvimento do SIGEPE e, neste
sentido, o SIGEPE ¢ capaz de integrar-se facilmente com novas tecnologias em demandas

especificas.

Prosseguindo, o SIGEPE também tem sido representado como simbolo de
modernizacao e eficiéncia para as atividades de orgdos setoriais e seccionais. Para
muitos atores, o sistema centraliza’® e automatiza processos que antes eram manuais,
aliviando a sobrecarga de trabalho e aumentando a eficiéncia das operagdes, reforgcando
a percep¢ao de que o sistema representa uma gestdo mais agil e menos dependente de
processos manuais. Essa visdo positiva, no entanto, ¢ afetada por criticas relacionadas a
incompletude das funcionalidades. Muitos operadores precisam utilizar diversos sistemas
simultaneamente para concluir uma unica tarefa. Ainda, requerimentos realizados no
SouGov, diretamente pelo servidor, sdo duplicados no Sistema Eletronico de Informagdes

(SEI) para um melhor acompanhamento e instru¢ao processual.

Por fim, o SIGEPE também ¢ representado como um sistema que possui
limitacoes significativas de usabilidade e implementa¢ao. Embora modernizador, as
dificuldades operacionais, como a diversidade de sistemas, a falta de integracdo entre
sistemas e as lacunas de regras dos processos disponibilizados, geram uma percepcao de
complexidade e incompletude, muitas vezes sobrecarregando os operadores. Criticas
também vao no sentido da necessidade de disponibilizar informagdes e transagdes
consideradas bdasicas para que ele possa ser de pronto inserido no ciclo de algumas
politicas publicas, bem como da percep¢do de alguns atores de que ¢ um projeto de

sistema ainda iniciado.

Com relacdo a implementacdo de politicas, as criticas relacionam-se a nao

previsdo, em requisitos de sistema, da disponibilizagdo de dados para producdo de

92 Exemplos: solicitagdo de férias e homologagdo pela chefia, apresentagdo de atestados médicos, dentre
outros mais de 60 servigos.

%3 Centralizar no sentido de serem realizados na unidade de gestdo de pessoas dos 6rgdos e entidades.
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evidéncias a partir das funcionalidades implementadas para as politicas, bem como a falta

de planejamento e alinhamento dos gestores de politicas para pensar politicas com o

aporte tecnoldgico para sua operagao.

Quadro 8 — Sintese da analise das representagdes.

REPRESENTACOES

CARACTERISTICAS

Substituir o SIAPE

e Simboliza a transi¢do para uma plataforma inica e mais eficiente.

e Marca a modernizagio da gestdo de pessoas na APF.

¢ Projeto ainda em desenvolvimento ap6s 12 anos do seu inicio.

e Convivéncia com sistemas legados e periféricos tem enfraquecido essa

representagao.

Contempla diversos

processos de gestao de

e Entrega constante de mddulos e funcionalidades referentes a diversos

processos de gestao de pessoas.

modernizagdo e

eficiéncia

pessoas e Coexisténcia com sistemas periféricos conflita com objetivos, mas ¢é
atenuada por estratégia de transigao.
e SouGov ¢ visto como outro sistema, mas foi construido como parte do
SIGEPE.
Simbolo de e Centraliza e automatiza processos antes manuais.

e Reduz a sobrecarga de trabalho nos drgéaos setoriais e seccionais.

e Fragmenta tarefas em diversos sistemas.

Limitagdes significativas
de usabilidade e

implementacao

e Incompletude de dados e das funcionalidades disponibilizadas.
e Fase de especificacdo de requisitos ndo prevé geracao de evidéncias.
e Desacoplamento consideravel entre processos de planejamento, de

desenvolvimento e de desenho das politicas

Fonte: Elaboragéo propria.

5.2. INSTITUICOES: ESTRUTURAS E IMPACTOS

A andlise do elemento instituicdes busca identificar estruturas e regras, formais

ou informais, € normas que conferem ao SIGEPE o reconhecimento de sua legitimidade

e adequacdo para a implementacdo das politicas de pessoal, moldando a atuagdao dos

atores neste sentido.
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O quadro 9 relaciona as instituicdes identificadas, juntamente com o seu
fundamento. A seguir estao relacionadas a perspectiva institucional na qual operam e que

conformam os atores e processos de gestdo de pessoas e do SIGEPE:

e SIPEC - ¢ a espinha dorsal do sistema de gestdo de pessoal na APF e
compreende diretrizes normativas que regulam a administragdo de pessoal,
estabelecendo os papéis e responsabilidades das unidades de gestdo de
pessoal dos orgaos e entidades da APF, configurando-se como um “sistema
organico” denominado de sistema estruturador de pessoal;

e Orgdo Central - responsavel pelo estudo, formulagdo de diretrizes, orientagdo
normativa, coordenagao, supervisao, controle e fiscalizacao das atividades de
pessoal de todo o SIPEC, além de outras competéncias estabelecidas.
Atualmente ¢ desempenhado de forma compartilhada pela SGP e SRT;

e Orgdos setoriais e seccionais — denominados muitas vezes de unidades de
gestdao de pessoas, estdo incumbidos da gestdo e execugdo das atividades de
pessoal no ambito dos respectivos 6rgaos e entidades e se utilizam, para tanto
e de maneira intensa, dos sistemas estruturantes de pessoal,

e Sistemas de tecnologia da informacdo — denominados de sistemas
estruturantes de pessoal, sdo os sistemas informatizados de gestdo de pessoas
da APF, que tém por carateristica centralizar, em plataformas tecnologicas, a
execucdo de atividades de gestdo de pessoal gerenciadas pelo Orgido Central;

e DESIN —unidade na estrutura do Orgao Central responséavel por desenvolver,
manter e sustentar as solugdes dos sistemas estruturantes de pessoal;

e Controladoria Geral da Unido e TCU - auditam e fiscalizam politicas de
pessoal, processos de trabalho e os sistemas estruturantes de pessoal, no
ambito do Orgdo Central e dos 6rgdos setoriais e seccionais;

e SERPRO - fornecedor de infraestrutura e solugdes tecnoldgicas para os
sistemas estruturantes de pessoal; e

e Areas de negocio ou finalisticas — sdo unidades na estrutura do Orgéio Central

responsaveis pelas politicas de pessoal no ambito do SIPEC.
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Quadro 9 — Sintese da analise das instituigdes.

INSTITUICOES

FUNDAMENTOS

SIPEC

(Sistema Estruturador de Pessoal)

Tem por fundamento o Decreto-lei N2 200, de 25 de fevereiro de
1967, Decreto N2 67.326, de 5 de outubro de 1970, ¢ o Decreto N2
93.215, de 3 de setembro de 1986,

Orgio Central
(SGP e SRT)

Tem por fundamento as mesmas normas do SIPEC e o Decreto N©
11.437, de 17 de margo de 2023, que estabelece como Orgﬁo Central
do SIPEC, de forma compartilhada, a SGP e a SRT (BRASIL,
2023a).

Orgaos setoriais e seccionais

(unidades de gestdo de pessoas)

Tem por fundamento as mesmas normas do SIPEC e as respectivas
normas que criam e estruturam os orgdos e entidades da APF, nas
quais sdo designadas as unidades responsaveis pela gestdo de

pessoas.

Sistemas de tecnologia da
informacgdo
(Sistemas Estruturantes de

Pessoal)

Tem por fundamento o Decreto N© 10.715, de 8 de junho de 2021,
que institui como Sistemas Estruturantes de Gestao de Pessoal da
APF o SIAPE, SIAPENET, SIAPE SAUDE, SIASS, SIGEPE ¢
outros que venham a ser disponibilizados pelo Orgido Central do

SIPEC (BRASIL, 2021).

DESIN

Tem por fundamento o Decreto N2 11.437, de 17 de margo de 2023,
que estrutura as diversas unidades do MGI, dentre elas, a DESIN,
como responsivel pelos sistemas estruturantes de pessoal®

(BRASIL, 2023a).

CGU e TCU

(Orgios de controle)

Orgdos de controle interno e externo previstos constitucionalmente.

SERPRO

Empresa publica que opera servigos de processamento de dados para
a APF, de acordo com a Lei N® 5.615, de 13 de outubro de 1970
(BRASIL, 1970b).

Areas de negocio ou finalisticas

Tem por fundamento o Decreto N2 11.437, de 17 de margo de 2023,
que estrutura as diversas unidades do MGI, dentre elas, diretorias e
coordenagdes-gerais responsaveis pelas politicas de pessoal no
ambito do Orgdo Central. De forma costumeira, sdo denominadas

areas de negocio ou finalistica (BRASIL, 2023a).

Fonte: Elaboragao propria.

% Ver quadro 1 para maiores detalhes.

%5 Nas entrevistas, em particular, referéncias a recém-criada DIGID (Diretoria de Informagdes Gerenciais)
foram realizadas. Entretanto, dada sua novidade e ser oriunda de uma coordenagdo-geral da DESIN, optou-
se aqui por ndo a considerar como instituicao.
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5.3. ATORES: PERFIS E DINAMICAS DE INTERACAO

A andlise do elemento atores evidenciou um grande rol de grupos e individuos
que influenciam e sdo influenciados na relagdo entre o SIGEPE com as politicas de
pessoal. Sao atores que desempenham diversos papeis, com diferentes niveis de poder e
de influéncia, desde os niveis estratégicos, passando pelos gestores de politicas e de
tecnologia, indo até os operadores e usuarios finais. O SIGEPE, por sua vez, também
pode incentivar ou limitar acdes desses atores, impactando suas percepgdes e

comportamentos.

A identificagdo e caracterizagao desta dindmica na relagao com o SIGEPE ¢ com
as politicas de pessoal se mostrou uma tarefa bastante drdua, em fun¢ao da coexisténcia
de outros sistemas estruturantes com o SIGEPE. Esta coexisténcia cria zonas de
sombreamento e de incertezas em funcdo desta propria natureza, que influencia a
percepcao dos entrevistados e dos proprios atores. Como exemplo temos as priorizagdes
e planejamento de demandas que podem se referir ao SIGEPE, ao SIAPE, a ambos ou,
até mesmo, serem compreendidas somente durante o processo de desenvolvimento. Outro
exemplo ¢ sobre o sistema estruturante do qual se originam os dados para uso como
evidéncia no diagnoéstico de politicas, que para atores de tecnologia € algo claro enquanto

para gestores de politicas sequer € cogitada a discussao sobre sua origem.

Outro desafio na obtencao e analise de dados diz respeito a interpretacao do limiar
do SIGEPE enquanto instrumento da acdo publica ou ferramenta de natureza técnica. O
processo de pesquisa demonstrou que tanto entrevistados como atores possuem
dificuldade em separar temas de natureza puramente técnica, ou normativas, dos de
politica de pessoal. Assim, por vezes, simples regras de parametrizacao do sistema sao
entendidas como politicas, enquanto em outras, politicas sdo entendidas apenas como

normas.

Diante destas consideragdes, o rol de atores identificados com suas caracteristicas

esta consolidado no quadro 10.
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Quadro 10 — Sintese da analise dos atores.

CATEGORIAS TIPOS CARACTERISTICAS
Estratégicos Alta Gestdo ¢ Participam das principais decisdes estratégicas.
e Responsaveis pela defini¢do das politicas gerais.
¢ Distanciamento das decisdes dos sistemas estruturantes.
e Exemplo: Casa Civil, Ministros e Secretarios.
Decisdo ¢ Intermedia decisdes da alta gestdo com as areas de tecnologia

e de politicas.

¢ Organiza demandas e promove sua priorizagao junto ao nivel
estratégico.

e Exemplo: Secretario de Gestao de Pessoas, Diretoria da area

de sistemas e Diretorias responsaveis pelas politicas.

Gestores de Politicas’®

e Responsaveis pela implementagdo de politicas publicas na
area de gestdo de pessoas, em todo o ciclo de politicas.

e Consideravel desacoplamento entre politicas e sustentagdo
dos sistemas estruturantes.

¢ Exemplo: Diretores e servidores responsaveis pelas politicas

no Orgéo Central.

Operacionais

Operadores

e Sem participagdo na governanga.

¢ Baixa participag@o na construgdo de politicas.

e Atuagdo concentrada em atividades operacionais.

e Exemplo: Servidores das unidades de gestdo de pessoas

(setoriais e seccionais do SIPEC).

Integradores

e Demandam e fornecem informagdes de outros sistemas
governamentais.

e Exemplo: Receita Federal, CGU e Ministério do Trabalho.

Usuarios

e Publico-alvo das politicas de pessoal.
¢ Beneficiados pelas facilidades do autoatendimento.
e Exemplo: Servidores Ativos, aposentados, pensionistas e

lideres de equipe

Tecnologia

Desenvolvedores

e Realizam a gestdo das demandas por desenvolvimento

ligando areas finalisticas e fornecedor do sistema

estruturante.
e Gerem ¢ fornecem bases de dados para producdo de

evidéncias as politicas.

% Gestores de politicas nas unidades setoriais e seccionais do SIPEC também foram identificados como
atores, porém, sua analise foi prejudicada dada a natureza residual de informagdes obtidas.
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e Exemplo: DESIN, DIGID.

Fornecedor e Fornecem e mantém a infraestrutura e as solugdes
tecnoldgicas dos sistemas estruturantes.

e Desenvolvem solucdes demandadas para os sistemas
estruturantes.

e Absorvem para suporte de infraestrutura sistemas de terceiros
que objetiva incorporar ao sistema estruturante.

e Exemplo: SERPRO.

Controle Orgios de o Contribuem para a melhoria da governanga.
Controle o Realizam auditorias e fiscalizagdo dos processos de gestao de
pessoas, incluindo, os sistemas estruturantes.

e Exemplo: CGU, TCU.

Sociedade e Pressiona por resultados e melhorias na administragdo
publica.

o Exige transparéncia e eficiéncia nos processos.

e Exemplo: Sindicatos, cidaddos que questionam politicas

publicas.

Fonte: Elaboragéo propria.

Os atores estratégicos desempenham um papel central na defini¢ao, organizagao

e priorizagao das politicas publicas, sendo divididos em dois grupos: alta gestao e decisao.

Os atores da alta gestdo participam das decisdes estratégicas e da defini¢do das

politicas publicas em um nivel elevado. Sdo responsaveis pela formulacao das diretrizes
gerais ¢ pelo estabelecimento de prioridades orcamentéarias. Atuam como agentes
centrais, garantindo que as decisdes estejam alinhadas com os objetivos do governo e que
as a¢oes sejam executadas em conformidade com o planejamento estratégico. No entanto,
esses atores frequentemente enfrentam desafios, como a falta de clareza sobre a relevancia
dos sistemas estruturantes de pessoal, especialmente no contexto das politicas de pessoal.
Além disso, ha caréncia de uma estrutura de governanga clara que defina papéis,
responsabilidades e niveis de decisdo, o que pode resultar em sobreposi¢do de atribuigcdes
entre diferentes areas, prejudicando o alinhamento estratégico entre sistemas e politicas,

que até mesmo extrapolam a gestdo de pessoas.

O grupo de decisdo atua como intermedidrio entre a alta gestdo e atores

operacionais, organizando as demandas ¢ promovendo sua priorizagdo junto ao nivel
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estratégico, gestores de politicas e fornecedores, para que seja estabelecido um
planejamento adequado dos recursos disponiveis. Esses atores enfrentam pressdes
constantes para buscar o equilibrio entre a manutencdo e a sustentagdo dos sistemas, o
atendimento das demandas dos gestores de politicas e a otimiza¢dao dos recursos. Outro
desafio enfrentado por esse grupo ¢ a eventual falta de planejamento por parte dos
gestores de politicas e da alta gestdo, que, por vezes, ndo consideram adequadamente o
uso dos instrumentos tecnoldgicos para a viabilizagdo das politicas ou a necessidade de

um planejamento conjunto.

Os gestores de politicas desempenham um papel fundamental na criagdo,
priorizagdo e implementagdo de politicas publicas voltadas a gestdo de pessoas. Eles sdo
responsaveis por definir diretrizes normativas e procedimentos que orientam a acao
publica em gestao de pessoal. Entre esses atores, encontram-se diretores e servidores das
areas de negocio, que lideram o processo de politicas e que se utilizam de dados como

evidéncias.

No entanto, o processo frequentemente ocorre de forma isolada em relacao aos
atores de tecnologia e de decisdo, o que gera desafios considerdveis na fase de
implementagdo. A falta de integracdo e coordenacdo entre esses grupos muitas vezes
resulta em descompassos entre a criacao das politicas e sua execugdo tecnoldgica por
sistemas estruturantes. Um exemplo disso ¢ a publicagdo de normas sem o envolvimento
prévio dos atores de tecnologia e de decisdo. Esse descompasso, somado a uma
comunicag¢do ineficiente, sobrecarrega os atores de tecnologia com demandas urgentes
que nado foram previamente planejadas, impactando diretamente a eficacia das politicas.
Outro ponto relevante ¢ a falta de percepg¢do das potencialidades dos sistemas
estruturantes para alavancar as politicas, porém, a falta de credibilidade no cumprimento
dos cronogramas desses sistemas pode estar reduzindo a confianca e engajamento destes

gestores de politicas.

Por outro lado, os gestores de politicas se beneficiam da utilizagdo de evidéncias
e diagnosticos que fundamentam suas decisdes, o que aumenta a qualidade das politicas
elaboradas. Ainda assim, o sucesso dessas politicas depende fortemente da coordenagao
com os atores de tecnologia e de decisdo, ja que a implementagado tecnologica ¢ um fator

crucial para sua operacionalizagdo eficaz.
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A falta de uma visdo integrada entre gestores de politicas, de tecnologia e
estratégicos pode gerar falhas que afetam a eficiéncia da gestdo de pessoal e foi

evidenciada como algo a ser buscado para fortalecimento do Orgio Central.

Os atores operacionais sdao aqueles que diretamente operam ou se utilizam das
funcionalidades dos sistemas estruturantes. Estdo divididos em trés grupos: operadores

do sistema, integradores e usuarios.

Os operadores do sistema sdo os que utilizam diariamente os sistemas
estruturantes para executar processos administrativos e gerenciais nas unidades de gestao
de pessoas do SIPEC. Eles tém um papel técnico e operacional, sendo responsaveis pela
insercdo de dados, controle de fluxo de informagdes e suporte a outras areas do governo
e aos usuarios dos sistemas. As melhorias implementadas pelo SIGEPE trouxeram alivio
para a sobrecarga de trabalho operacional, mas tém sido absorvidas pela diversidade de
sistemas e pela disponibilizagdo de funcionalidades incompletas, como, por exemplo,
requerimentos que sao abertos concomitantemente no SEI. Demandas pela participacao
dos responsaveis dessas unidades em processos decisorios de governanga, junto ao Orgao
Central, foram relatadas, bem como uma maior participag@o na elaboracdo de politicas de

pessoal.

Os integradores, por sua vez, sdo atores externos que, junto aos de tecnologia,
promovem a integragdo coordenada dos sistemas estruturantes de pessoal com outros
sistemas governamentais, como o e-Social, sistemas tributarios e trabalhistas e portal da
transparéncia. Sua funcao principal € alinhar os requisitos de politicas publicas com os
processos de gestdo de pessoas, garantindo que as mudancas feitas em um sistema sejam
refletidas e aproveitadas pelos outros. De forma residual, esses atores enfrentam desafios
quando ocorrem alteragdes externas que afetam a sincronia dos processos e informagdes

entre diferentes sistemas.

Os usuarios compreendem o publico-alvo das politicas de pessoal, incluindo
servidores ativos, aposentados, pensionistas, lideres de equipe, dentre outros. A
implementagao de autoatendimento, especialmente via SouGov, permitiu que esses
usuarios pudessem realizar tarefas como consultas e solicitagdes de forma autdnoma, sem
depender diretamente das unidades de gestdo de pessoas, evitando deslocamentos

desnecessarios, por exemplo. Apesar de dificuldades pontuais relatadas no uso do
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autoatendimento e da necessidade de melhorias, o sistema representa um avango

significativo na relagdo entre os usudrios e as unidades de gestdo de pessoas.

Os atores de tecnologia sao responsaveis por concretizar as implementagdes nos
sistemas estruturantes de pessoal. Eles desempenham atividades relacionadas a gestao de
projetos de desenvolvimento, geragcdo e manuten¢do de bases de dados para produgdo de
evidéncias para politicas de pessoal, ¢ a manuten¢do e suporte da infraestrutura que
hospedam os sistemas estruturantes. Esses atores estdo divididos em dois grupos:

desenvolvedores e fornecedores.

Os desenvolvedores gerenciam as atividades de desenvolvimento, manutengao e

sustentacdo dos sistemas estruturantes, coordenando as atividades entre as areas
demandantes e o fornecedor, garantindo o alinhamento as necessidades estratégicas e
operacionais de gestdo de pessoas. Um subgrupo de desenvolvedores atua
especificamente na geracdo, manutengdo e producdo de dados e evidéncias para as
politicas publicas, a partir dos sistemas estruturantes. No entanto, eles ressaltam que o
desenvolvimento do SIGEPE e as politicas publicas frequentemente desconsideram a
necessidade de geracdo de dados, resultando na dependéncia do SIAPE como principal

fonte, com algumas construcdes ainda sendo feitas manualmente.

O SERPRO atua como o fornecedor das solug¢des estruturantes para o SIGEPE e
outros sistemas. Ele ¢ responsavel por manter a infraestrutura e realizar o
desenvolvimento e a manutengao dos sistemas. A relacdo com o SERPRO ¢ critica, pois
desempenha um papel essencial na continuidade e evolugdo das politicas implementadas
por meio dos sistemas estruturantes. Embora seja um parceiro estratégico, ha
preocupagdes sobre sua proximidade nas decisdes de negdcio, o que pode interferir nas
defini¢des estratégicas. Além disso, a dependéncia de tecnologias especificas, como o
Mainframe no caso do SIAPE, pode aumentar os custos e limitar a flexibilidade no
desenvolvimento e operacao dos sistemas. Sua capacidade em atender o volume de

demandas que lhe sdo colocadas também tem sido alvo de criticas.

Os atores de controle atuam na fiscalizagao e monitoramento da implementagao
das politicas, assegurando que as diretrizes normativas sejam cumpridas. Também
exercem pressao por resultados e melhorias na administragao publica e em suas politicas,

muitas vezes, a partir de seus proprios interesses. Eles promovem a transparéncia e a
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responsabilidade na administracdo publica e estdo divididos em dois grupos principais:

orgdos de controle e sociedade.

A CGU e TCU atuam como 6rgaos de controle interno e externo, respectivamente,

tendo a responsabilidade de auditar e avaliar a conformidade das politicas de gestdo de
pessoal e a eficiéncia dos sistemas estruturantes, como o SIGEPE. Esses 0rgaos realizam
inspegdes e auditorias de forma continua, buscando garantir que 0s processos sejam
executados conforme as normas vigentes, em especial naqueles que envolvem recursos
financeiros da administragdo publica. As auditorias podem criar desafios, como a
necessidade de adaptagdo rapida as demandas dos 6rgdos de controle, o que por vezes
gera pressdo sobre os demais atores, especialmente no cumprimento dos prazos e nas
demandas por dados, entretanto, também tem sido vistas como forte indutor para a

melhoria dos sistemas estruturantes e das politicas de pessoal.

Embora sua influéncia seja muito indireta, a sociedade exerce pressao na avaliacao
das politicas, exigindo monitoramento e dados que evidenciam ou nao a efetividade de
politicas. Esta pressdo foi destacada no caso da politica de cotas, no qual agiu como
indutor para a producdo de dados e evidéncias a partir dos sistemas estruturantes de
pessoal, de modo a se ter um monitoramento constante da politica, bem como de sua

adequacgao.

Ainda, foram categorizados sindicatos e entidades representativas de servidores
como sociedade, dado que na relagdo das negociacdoes com a SRT, enquanto Orgao
Central, exigem atuacao nas politicas de remuneragao do servidor, exigindo dos sistemas

a producdo de evidéncias para o diagnostico das politicas.

5.4. PROCESSOS: FLUXOS E DINAMICAS

A analise dos processos buscou identificar os procedimentos e atividades
executados e utilizados na interagdo entre os atores que viabilizam a consecugdo dos
resultados no SIGEPE, a partir das politicas de pessoal em suas diversas etapas. Esta
analise evidenciou quatro tipos de processos que foram agrupados em: de gestdo; de

desenho de politicas; de operagdao e manutencao; e de comunicagao.
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Assim como no trabalho de identifica¢dao e analise dos atores e de sua interagao,
o esfor¢co empreendido no campo dos processos mostrou a coexisténcia do SIGEPE com
outros sistemas estruturantes que influenciam a percep¢do dos entrevistados nesta

avaliacdo.

Porém, a percepcao dos entrevistados, adiciona-se outra camada de complexidade,
pois, quase todos os processos, sendo todos, sdo de fato executados de maneiras
sobrepostas em relacdo ao SIGEPE e aos outros sistemas estruturantes de pessoal. Por
exemplo, no processo de comunicagdo todos os canais sdo utilizados de maneira indistinta
pelos sistemas estruturantes. Ja em alguns processos, como no caso de desenvolvimento
e tecnologia, apenas atores de tecnologia conseguem distinguir a quais sistemas se

aplicam, porém, no caso concreto.

Do mesmo modo que no elemento atores, outro desafio neste esforco de
identificacdo e analise de processos foi o da interpretacdo do limiar do SIGEPE entre
instrumento da agdo publica e ferramenta de natureza técnica. Por exemplo, o processo
de desenho da politica por vezes ¢ entendido como tal para situagdes de simples

parametrizacao do sistema.

Mediante estas consideragdes, da-se prosseguimento com a analise de cada um

dos grupos de processos identificados.

5.4.1.Comunicagdo e Integracao

Os processos de comunicacdo dizem respeito a necessidade de fluidez de
informagdes e orientacdes entre os diversos atores, anteriormente identificados, que
possuem a necessidade de coordenacdo com os objetivos almejados nas politicas de
pessoal e/ou do SIGEPE e sistemas estruturantes. Sua analise revelou que ocorrem de
forma informal e estdo concentrados na utilizacao de canais para disseminar informagoes
aos orgdos do SIPEC e aos usudrios, sendo que alguns também se prestam a coordenagao

e alinhamento com estes 6rgaos.

Os canais identificados foram divididos em dois grupos. Os canais de politicas,

que se concentram naqueles direcionados aos 6rgaos do SIPEC, onde se colocam, de
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forma geral, assuntos relacionados as politicas, normas e sistemas estruturantes. E, os
canais operacionais que se prestam as informagdes de natureza técnica e operacional, aos
operadores do sistema, das politicas e dos sistemas estruturantes e, ainda, de comunicagao

com o usuario (quadro 11).

Como primeiro canal de politica temos o ConnectaGente, que se configura em um

forum considerado fundamental na comunicacao direta com os 6rgaos do SIPEC que, por
meio de reunides periodicas, promove a aproximagdo do Orgdo Central com os 6rgios
setoriais e seccionais para a divulgacao de normas, politicas de pessoal e de relevantes
informagdes sobre os sistemas estruturantes. Embora importante e diante do seu
potencial, ainda ¢ visto como carente de mais recursos e de institucionalizacao. Pode ser
aprimorado para se consolidar como elo mais robusto entre o Orgdo Central e as unidades

de gestao de pessoas.

Prosseguindo, o portal do servidor ¢ um site que concentra acesso aos sistemas

estruturantes e informagdes relevantes sobre sua utilizacdo e, em alguns casos, sobre as
politicas de pessoal. Entretanto, também ¢ criticado por carecer de recursos, de
atualizagdes e de clareza, sendo muitas das vezes superado por informagdes produzidas e
disponibilizadas pelos 6rgdos setoriais e seccionais. Mesmo assim, ¢ visto como de
grande potencial enquanto ferramenta de comunicagdo que pode centralizar e unificar

informacdes relevantes e atualizadas dos sistemas estruturantes e das politicas de pessoal.

Ja as reunides de acompanhamento, citadas em diversas oportunidades e em

diferentes contextos, se concentram na maioria em agendas para planejamento,
acompanhamento e alinhamento continuo das demandas em desenvolvimento nos

sistemas estruturantes com as politicas publicas.

No grupo de canais operacionais, os plantdes de duvidas funcionam como canal

direto de comunicag¢do e orientagdo entre gestores de politicas, operadores do sistema e
desenvolvedores, em relagdo a utilizagdo dos sistemas estruturantes no contexto das
politicas de pessoal que esses implementam. As criticas sdo de que pode nao ser
suficientemente divulgado ou acessado, o que limita seu potencial de resolver problemas
mais amplamente conhecidos.

A mensageria ¢ um mddulo do SIGEPE que possibilita o envio de mensagens de
correio eletronico e notificacdes pelo SouGov diretamente ao servidor, de forma
individualizada ou em massa, a partir do Orgdo Central ou das unidades de gestio de
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pessoas, com possibilidade de leitura obrigatoria em casos criticos. Tem grande potencial
como meio de comunicag@o para a implementagdo de politicas de pessoal, entretanto, a
ferramenta ¢ amplamente criticada por sua polui¢do e falta de governanga, o que tem

comprometido sua credibilidade e utilidade.

Quadro 11 — Sintese da analise dos processos de comunicagio.

GRUPOS CANAIS CARACTERISTICAS
Canais das ConnectaGente e Foruns mensais entre orgaos do SIPEC.
Politicas e Bem reconhecido pelos participantes.

e Pode ser potencializado, com recursos e institucionalizagao.

Portal do Servidor | e Potencial inexplorado.
e Carece de gestdo, de clareza e de atualizagdes.

e E superado por informagdes disponibilizadas pelos setoriais e

seccionais.
Reunides de e Agendas de planejamento, acompanhamento e alinhamento
Acompanhamento de diversos temas.
Canais Plantdo de Diividas | e Modelo de seminario aberto as dividas dos atores das
Operacionais unidades de gestdo de pessoas

¢ Potencial inexplorado, necessitando de mais divulgacdo e

acesso.

Comunica Siape e Natureza técnica e operacional com unidades de gestdo de

pessoas.

Mensageria Sigepe | e Comunicagdo direta com o servidor, individualmente ou de
forma coletiva.

e Grande potencial, carecendo de governanga ¢ de uso
criterioso.

e Uso indiscriminado tem comprometido a credibilidade e

utilidade pelos usuarios.

Oficios, mensagens | e Natureza técnica e operacional com unidades de gestdo de

e e-mails pessoas.

Fonte: Elaboragao propria.

O Comunica SIAPE ¢ um meio de comunicag¢ao utilizado para a comunicagao de

informacdes de natureza técnica e operacional para os 6rgaos setoriais € seccionais do

SIPEC, entretanto, ainda utiliza a estrutura do SIAPE.
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Oficios, mensagens e e-mails completam a lista de canais. Asseguram que

informagdes criticas sejam transmitidas e compreendidas para os 6rgdos envolvidos.
Eficiente para comunicagao direcionada a publicos especificos, garantem que mensagens
detalhadas sejam transmitidas adequadamente, porém, sao utilizadas de forma especifica

em fun¢ao da analise dos atores envolvidos.

5.4.2. Sustentacdo, Operacao e Manutengao

Os processos de operacio e manutenc¢iao dizem respeito as atividades executadas
e utilizadas em nivel tatico-operacional para o desenvolvimento e manutengdo dos
sistemas estruturantes com vistas ao atendimento das politicas de pessoal, para a operagao
do sistema e para a producdo e uso de documentacdes e capacitagdes do sistema,

compondo, deste modo, trés grupos conforme apresentado no quadro 12.

Os processos de desenvolvimento e de tecnologia compde atividades de
desenvolvimento, manutenc¢do e infraestrutura de sistemas que sdo executadas pelos
atores de tecnologia para atendimento das demandas dos atores de politicas. Trata-se de
matéria de engenharia de software que possui ampla gama de processos, atividades,
papeis e estruturas, dentre outros, que nao ¢ objeto deste estudo. Assim, apenas as
consideracdes evidenciadas pelos entrevistados foram identificadas, como a utilizacdo de
padrdes de desenvolvimento de governo para o SIGEPE, a preocupag¢do com seguranga
(buscada mediante integragdo com a plataforma GOV.BR para autenticagdes) e o
processo de abertura de chamados e de priorizagao de demandas intempestivas por meio
de ferramentas como Kanban. Hé criticas em relagdo a algumas situagdes em que a falta
de envolvimento e comprometimento das areas de negocio, na especificagdo dos
requisitos resultou em problemas no sistema e, at¢ mesmo, abandono de mddulos do

SIGEPE.

Enquanto campo de atuagdo das unidades de gestdo de pessoas, os processos de

operacdo do sistema evidenciam que a automacgao das atividades de natureza operacional

reduziu a carga de trabalho dos operadores do sistema e permitiu, em tese, uma maior

atuacdo em atividades de gestdo de pessoas. Porém, a utilizagdo de diversas plataformas

84



tem, ao contrario, demandado maior esfor¢o operacional pois as atividades sao

fragmentadas nestes sistemas.

Com relagdo ao processo de capacitacdo e documentacdo foi ressaltada a

fragmentacio e defasagem dos cursos e capacitagdes oferecidos pelo Orgdo Central junto
a ENAP. O mesmo ocorre com manuais de operagao dos sistemas, que, muitas das vezes,
sdo disponibilizados e atualizados de forma unilateral por 6rgaos e entidades seccionais.
Tais processos sao vistos pelos 6rgaos de controle como essenciais para garantir a correta

utilizacao dos sistemas estruturantes € o cumprimento de normativos.

Quadro 12 — Sintese da analise dos processos de opera¢do € manutencao.

PROCESSOS CARACTERISTICAS

Desenvolvimento ¢ | e Uso de padrdes do governo para desenvolvimento.
Tecnologia e Integragdo de sistemas para seguranga e permissdes com o GOV.BR
o Prioriza¢do de demandas intempestivas usando Kanban.

o Abertura de chamados como insumo para evolugdo do sistema.

Operagdo do Sistema | e Fragmentagdo de sistemas dificulta operagio e contabilizagdo de processos.
e Automagdo reduziu a carga de trabalho operacional.

o SIGEPE-Legis uniformiza a aplicagao da legislagao.

Capacitagdo e o Defasagem nos cursos e capacitagdes oferecidos sobre o SIGEPE e SIAPE.
Documentagéo e Processos de capacitagdo estdo fragmentados e desatualizados.

e Normas e manuais precisam ser continuamente atualizados para cada modulo.

Fonte: Elaboragéo propria.

5.4.3. Processos de Desenho de Politicas

Os processos relacionados ao desenho de politicas, em suas diversas fases,
possuem abordagens e campos de estudo proprios e amplos, os quais, assim como aqueles
do dominio de desenvolvimento e manutengdo de sistemas, ndo sdo objeto de andlise
nesta pesquisa. Assim, o uso do termo foi apropriado com a finalidade unica de agrupar
os procedimentos e atividades especificamente foco desta pesquisa, ou seja, aqueles
executados e utilizados na interagdo entre os atores que viabilizem a consecugdo dos

resultados do SIGEPE, a partir das politicas de pessoal.
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Com este esclarecimento em tela, a identificacdo e analise dos processos resultou

no seu agrupamento conforme temas a seguir detalhados e apresentados no quadro 13.

A visdo sistémica aponta para a necessidade de construcao integrada das politicas

de pessoal, com o planejamento estratégico e com os sistemas estruturantes, em uma
perspectiva ponta a ponta do denominado ciclo laboral do servidor, tal como referenciado
por alguns entrevistados. H4 falta desta visdo, que contribui para a fragmentagdo das
politicas e a desconexdo com os objetivos gerais, gerando a segregagdo das areas de
negdcio que, por fim, dificulta a construgdo de sistemas estruturantes mais coesos. O uso
dos sistemas estruturantes de forma mais ampla ¢ considerado como fator de apoio para

a construgdo desta visdo sistémica.

Quadro 13 — Sintese da analise dos processos de desenho de politicas.

PROCESSOS CARACTERISTICAS

Visdo Sistémica e Necessidade da construgfo integrada de politicas e sistemas estruturantes,
apoiada na visdo do ciclo laboral.
e Ha fragmentacdo das politicas e desconex@o com os objetivos gerais.

o Sistemas estruturantes podem fortalecer a constru¢do da visao sistémica.

Normatizacao e Alto grau de desconexao entre geragdo normativa e implementacao sistémica.

e Desconexao traz riscos administrativos e judiciais, além de frustragdes.

Dados e Evidéncias | e Uso para diagndstico, monitoramento e avaliagdo de politicas.
e Geragdo, uso e amadurecimento crescente.

e Politica de cotas como caso de sucesso.

e Dependéncia de dados oriundos do legado.

e Politicas e médulos construidos sem previsdo da geracdo de dados.

Implementagdo de | e Necessidade de alinhamento entre politicas e sistemas.
Politicas e Casos de sucesso e casos de insucessos relatados.

e Sugestdes para fortalecimento da visdo sistémica por meios institucionais.

Fonte: Elaboragédo propria.

A normatizacdo guarda relagdo com a necessidade de se estabelecerem
formalmente as politicas de pessoal e geram a necessidade de alinhamento prévio e
planejado entre as areas de negocio e a area de tecnologia. Entretanto, apesar de
apontamentos no sentido de uma parceria crescente entre essas areas, as criticas sao

intensas em relagdo a publicacdo de normativos sem a coordenacdo com os atores de
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tecnologia. De outro lado, ha criticas das areas de negdcio em relagdo ao descompasso
existentes entre a evolugdo sistémica e a geragdo das politicas expressas em normativos,
o que compromete a efetividade da politica. Esses descompassos resultam na frustracao
dos usuarios e, junto com a excessiva normatizagao, acarretam judicializacao, ineficiéncia

em processos administrativos e a visdo de Orgao Central meramente normatizador.

O apelo pelo uso de dados e evidéncias para embasar politicas de pessoal tem sido

crescente e tem induzido a interacdo entre gestores de politicas e atores de tecnologia, no
sentido de demandar e de construir solugdes que produzam tais dados. Sao relatados casos
de politicas, como a de cotas, que estdo tendo uma inflexdo positiva em sua efetividade
gracas a coordenacdo entre os atores que pressionam por evolugdes dos sistemas de modo
a se coletar dados na “ponta”, com o usudrio. Também, as melhorias dos sistemas
estruturantes tém ido no sentido de se coletar e produzir dados independente de existir
demanda especifica. As criticas vao no sentido de ndo se ter, por padrdo, na construgdo
de novos modulos no SIGEPE a previsdo de geragdo de dados, que em algum momento
serdo utilizados como evidéncias para avaliagdo e monitoramento das politicas que o

SIGEPE est4a implementando.

O envolvimento dos gestores de politicas com os atores de tecnologia durante o

processo de implementacao de politicas € visto como essencial para seu sucesso. Com

excecoes e restrigdes, 0s atores veem a tecnologia como facilitadora para implementar e
alavancar politicas e, por isso, devem ser construidas de forma conjunta e coordenada’’.
A visdo, especialmente das areas de tecnologia, ¢ a de que seu envolvimento durante a
elaboragdo das politicas tem o potencial de aumentar sua eficiéncia. “Especialistas de
tecnologia devem conhecer o negocio e gestores de politicas devem conhecer tecnologia”
¢ a sintese de algumas entrevistas, em especial no contexto atual de transformagao digital

em que servigos ja nascem digitalizados.

O amadurecimento das 4reas tem caminhado nesse sentido e casos de sucesso sao
relatados, como a ja citada politica de cotas, o dimensionamento da for¢a de trabalho e a
gestdo de autorizagdes de concursos. Entretanto, durante as entrevistas foram informados
e identificados casos de politicas que ndo contaram com a interlocucao junto aos atores

de tecnologia. Nesses casos, politicas foram implementadas e normas publicadas sem que

97 Alids, esse processo pode ser considerado o cerne da caracterizagdo do sistema SIGEPE como
instrumento de agdo publica e ndo como ferramenta de natureza técnica.
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houvesse meios de acompanhar sua efetividade ou, quando acompanhadas, o eram por

meios manuais € nao institucionalizados.

Sugestdes aparecem no sentido de fortalecimento da visdo sistémica, mediante
criacdo de procedimentos, normas ou atuacao de atores de nivel sénior que possuam esta
visdo, para que tanto politicas quanto sistemas sejam construidos e evoluam de forma

coordenada, integrada e coesa.

5.4.4.Gestao Estratégica e Planejamento

Os processos de gestao, conforme quadro 14, estdo centrados em atividades que
visam obter alinhamento estratégico com a alta gestdo, das agdes e decisdes de
planejamento em que sdo identificadas e estabelecidas prioridades de evolucdo e
desenvolvimento dos sistemas estruturantes, a partir das necessidades das politicas de

pessoal, e que estejam ancoradas na capacidade de atender as demandas.

A andlise dos processos de governanca revela a importancia de uma estrutura

decisoria clara e bem-organizada para o desenvolvimento e a implementa¢dao do SIGEPE.
E clara a necessidade de um processo mais robusto de priorizagdo, onde decisdes
estratégicas sejam tomadas e posteriormente implementadas pelas areas de tecnologia. A
governanga no contexto do SIGEPE esta se aprimorando, especialmente com a futura
criagio dos Comités Estratégico e Executivo para os sistemas estruturantes’®, que tém o
papel de responsabilizar os gestores e garantir a execucao das diretrizes de planejamento.
A introdugao desses comités ¢ vista como uma tentativa de formalizar e melhorar os

fluxos decisorios, garantindo maior transparéncia e responsabilidade.

No entanto, também sao citados desafios significativos, como a centralizagao
excessiva das decisdes no Orgdo Central e a falta de envolvimento das unidades do SIPEC
no processo decisorio. Essa centralizagdo ¢ criticada por criar lacunas de comunicagdo e
por ndo considerar totalmente os critérios relevantes para a implementacao das politicas.

Além disso, a falta de clareza sobre as atribuicdes entre diferentes secretarias do MGI

%8 A Portaria MGI N2 4.610, de 6 de agosto de 2024 foi publicada ap0s a realizagdo das entrevistas € pouco
antes de iniciada suas analises, instituindo os referidos comités (MGI, 2024b).
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gera sobreposi¢des de responsabilidades e ruidos nos processos de trabalho, resultando
em desafios operacionais. A governanga, embora vista como um fator de sucesso, ainda
precisa superar essas dificuldades para garantir uma execu¢@o mais eficaz e coesa das

politicas publicas.

Os processos de planejamento revelam uma maturidade da DESIN, que facilita a

antecipagdo de demandas e a defini¢do de prioridades, o que garante que o SIGEPE
continue evoluindo de maneira ordenada, com metas claras e bem definidas. Esse avango
¢ reforgado pelo esforgo em envolver as areas de negocio no processo de planejamento,
ajudando a alinhar o sistema com as necessidades operacionais. O planejamento segue
um roadmap anual, construido a partir de um backlog de necessidades, com entregas

trimestrais e ajustes continuos baseados nas prioridades que surgem durante o ano.

Em contraste, as areas de negocio enfrentam dificuldades para planejar, gerando
inconsisténcias na execu¢do das politicas e afetando o cumprimento das metas
estabelecidas. A falta de formalizacdo no planejamento, aliada a mudangas constantes de
prioridades, acaba resultando em ajustes improvisados e atrasos nas entregas do sistema

estruturante.

Por fim, no que se refere aos recursos, o orcamento para os sistemas estruturantes
de pessoal ¢ gerido pela DTI e se concentra em uma acdo especifica do MGI que
geralmente atende as necessidades. Como ndo ha disputas por orgamento, as areas
finalisticas nem sempre estao cientes dessa dindmica, focando-se mais na priorizacao de
funcionalidades. O processo de gestao de empréstimos consignados ¢ gerido e incorre em
taxas cobradas das institui¢cdes financeiras diretamente pelo SERPRO, convertendo-se,
posteriormente, em medida compensatoria (descontos) dos servigos prestados pelo
SERPRO a Unido, que permitem “financiar” o desenvolvimento e a manuten¢do dos

sistemas pela fonte de custeio nao utilizada.

Outro aspecto importante ¢ a margem consignavel de empréstimos, cujo processo
¢ gerido diretamente pelo SERPRO. Essa margem se converte em uma medida
compensatoria no contrato, utilizada para financiar o desenvolvimento € a manutengao

dos sistemas, minimizando assim os impactos or¢amentarios.

Quanto aos recursos humanos, ha uma limitagao significativa na DESIN e no

SERPRO para atender a todas as demandas devido a escassez de mao de obra, o que freia
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uma evolucdo mais acelerada do SIGEPE e dificulta a implementagdo de novas

funcionalidades e o cumprimento das metas.

Quadro 14 — Sintese da analise dos processos de gestao.

PROCESSOS CARACTERISTICAS

Governanga e A governanga estd se aprimorando com a criagdo dos Comités Estratégico e
Executivo, que visam maior transparéncia e responsabilidade.

e Centralizagdo excessiva das decisdes no Orgdo Central gera lacunas de
comunicagdo e falta de envolvimento das unidades do SIPEC.

o Ha sobreposigdo de atribui¢des entre secretarias, criando desafios operacionais
e dificultando a implementagao das politicas.

e Apesar dos avangos, a governanca precisa de melhorias para garantir melhor

coordenacdo ¢ eficiéncia.

Planejamento e Maturidade da DESIN com um planejamento estruturado.
e Areas finalisticas enfrentam dificuldades em organizar e executar seus planos.

e Mudanga constante de prioridades afeta o planejamento de longo prazo.

Recursos e Orgamento e contrato centralizado e gerenciado pela DTI.
e A margem consignavel se reverte em medida compensatoria do contrato,
financiando o desenvolvimento e manuten¢do dos sistemas.

o A falta de pessoal na DESIN e no SERPRO limita o avanco do SIGEPE.

Fonte: Elaboragao propria.

5.5. RESULTADOS E IMPLICACOES PARA A ACAO PUBLICA

A andlise do elemento resultado teve por desfecho a necessidade de apresentar
suas conclusdes em dois distintos eixos. O eixo de entregas realizadas pelo SIGEPE e o

eixo de influéncias nas politicas de pessoal.

O primeiro eixo guarda relagdo com a natureza ferramental e técnica do SIGEPE,
que em fungdo de ser um dos objetivos desta pesquisa, a de realizar um balango da sua
situacdo atual, se considera adequado identificar as principais entregas do projeto, que
estdo consolidadas no quadro 15. Neste sentido, apesar de ndo ter atingido seus objetivos,
¢ inegavel a entrega de produtos ndo previstos originariamente. Nota-se que algumas

entregas estdo diretamente relacionadas ao eixo de influéncia nas politicas de pessoal,
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porém, mesmo assim, uma analise detalhada ¢ merecedora de novos estudos desta

influéncia sobre as politicas em termos de eficiéncia, eficacia e efetividade.

Deste modo, o segundo eixo ¢ analisado no quesito qualitativo, de acordo com as
evidéncias colhidas nas entrevistas e que, em alguns casos, consolidam neste elemento as

analises j& tangenciadas nos elementos anteriores.

Quadro 15 — Entregas do projeto SIGEPE.

ENTREGAS DESCRICAO
Mobdulo para acompanhamento de agdes judiciais envolvendo
Agdes Judiciais servidores publicos.
Anistiados Politicos Gerenciamento de questdes relativas a servidores anistiados politicos.

Assentamento Funcional

Digital Digitalizagdo do historico funcional dos servidores.
Auxilio Moradia Gerenciamento de auxilio-moradia para servidores elegiveis.
Avaliag@o de Desempenho Acompanhamento e gestdo da progressao funcional dos servidores.

Publicacdo oficial com informagdes sobre a gestdo de pessoas na

Boletim de Gestao de Pessoas | APF.

Central de Mensagens Comunicacao entre servidores e unidades de gestao.

Apuragdo de irregularidades e autorizacdo de portabilidade de

Consignagao consignacdes.

Gestdo de informacgdes curriculares e oportunidades internas para

Curriculo e Oportunidades servidores.

Dimensionamento da Forca de | Apoio no planejamento e gestdo da alocagdo de servidores de acordo

Trabalho com as necessidades operacionais

Férias Web Gerenciamento de férias com solicitagdo e homologacao digital.

Automacdo e controle da folha de pagamento dos servidores

Folha de Pagamento publicos.
Frequéncia Controle da frequéncia dos servidores.
Gestdo de Beneficios Gestao de gratificagdes, adicionais e beneficios funcionais.

Gestdo de Vinculo de

Estagiarios Administracdo do vinculo de estagiarios.

Gratificacdo por Encargo Gestao de gratificagdes por encargo de curso ou concurso.

Solicitagdes e acompanhamento de termos de reclamagdo e outros

Modulo Requerimento requerimentos.

91



Apesar de ndo serem moédulos ou funcionalidades do SIGEPE,
Observatorio de Pessoal, Painel | configuram-se em plataformas para disponibilizagdo de dados e
Estatistico de Pessoal e Dados | informagdes de pessoal oriundos das bases de dados dos sistemas

Abertos estruturantes, dentre eles o SIGEPE.

Gerenciamento de pensdes alimenticias descontadas da folha de

Pensdo Alimenticia pagamento.
Ponto Eletrénico Controle de frequéncia e registro de ponto eletronico.
Prova de Vida Confirmagao periddica de vida de aposentados e pensionistas.
Selecao de Pessoas Gestao de concursos publicos e processos seletivos.
Sigepe Legis Acesso a legislacdo relevante para a gestdo de pessoas.

Aplicativo para autosservicos, como consulta de contracheque e

SouGov atestados médicos.

Fonte: Elaboragéo propria.

Entre os resultados alcangados, destaca-se o processo de automacgao de tarefas
operacionais, que proporcionou ganhos de eficiéncia ao reduzir a carga de trabalho
manual nas unidades de gestdo de pessoas. O SIGEPE, através de suas interfaces e
integracdes com outros sistemas, como o SouGov, facilitou a execugdo de operagdes de
rotina, como solicitagdes de férias, gestdo de atestados médicos e atualizagdes cadastrais.
Essas funcionalidades trouxeram melhorias perceptiveis, ao permitir que os operadores

pudessem se dedicar a atividades mais estratégicas € menos operacionais.

Apesar desses avancos, o SIGEPE ainda enfrenta dificuldades em entregar um
sistema totalmente integrado. A coexisténcia com sistemas legados, como o SIAPE, e a
falta de modulos completos sdo obstaculos significativos para a implementacao de uma
gestdo de pessoal mais eficiente e coesa. A incompletude de diversos moédulos impede
que o SIGEPE desempenhe plenamente o papel de integrar todos os processos de gestao

de pessoas, desde a selecao até a aposentadoria.

A fragmentacdo dos sistemas faz com que os operadores e gestores precisem
utilizar multiplas plataformas para concluir tarefas, o que, na pratica, reduz a eficacia da
automagao ¢ mantém uma sobrecarga de trabalho que o SIGEPE pretendia eliminar.
Assim, o sistema, apesar de seu potencial, ainda ¢ visto por muitos como um projeto

inacabado, longe de atingir a plenitude de resultados previstos.

Outro ponto critico identificado na andlise ¢ a falta de previsdes adequadas para a

geracdo de dados nos novos mddulos do SIGEPE. Isso resulta em uma limitagdo para o
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monitoramento e avaliagdo das politicas de gestdo de pessoal. Muitos processos ainda
dependem de sistemas legados para a extragdo de dados relevantes, o que compromete a

capacidade de realizar diagndsticos precisos e avaliagcdes baseadas em evidéncias.

A falta de planejamento para a producao de dados ¢ um fator que impacta
negativamente a capacidade de o SIGEPE se consolidar como um sistema estruturante
eficaz para a gestdo de politicas publicas. A auséncia de um sistema integrado que forneca
dados consistentes prejudica o acompanhamento continuo e¢ a melhoria das politicas de

pessoal, tornando o sistema menos eficiente do que poderia ser.

Entretanto, varias iniciativas evidenciam os resultados positivos quando ha
integragdo e coesdo das iniciativas de desenvolvimento com os gestores de politicas,
como ¢ o caso da politica de cotas, que apesar de algumas criticas técnicas, apresentam
atuacdo em todo o ciclo da politica, centrada na atualizagdo cadastral, integra¢do de dados

e sua utilizagdo para diagndstico € monitoramento.

Por fim, os resultados alcangados até o momento estdo sob intensa pressdo, tanto
por parte dos gestores quanto dos 6rgaos de controle. Existe uma expectativa clara de que
o SIGEPE substitua totalmente os sistemas legados e se torne a principal plataforma de
gestao de pessoas na APF. No entanto, essa transi¢ao tem sido lenta e marcada por
desafios, como a falta de priorizagdo adequada das demandas e a complexidade das

integragdes entre sistemas.

A pressao por resultados mais rapidos e efetivos também estd ligada a necessidade
de um maior alinhamento entre as areas de tecnologia e os gestores de politicas. A falta
de coordenacdo entre esses atores dificulta a implementacdo de melhorias no sistema,
resultando em um ciclo de desenvolvimento que muitas vezes ¢ interrompido por falhas

de comunicac¢ao e de planejamento.

O quadro 16 finaliza com a sintese destes achados, em relacdo ao elemento

resultados.
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Quadro 16 — Sintese da analise dos resultados.

CARACTERISTICAS

IMPACTOS

Automagao e modernizacdo

e Ganho de eficiéncia com redugdo da carga de trabalho.
o Autosservigo e autoatendimento dos servidores.

o Liberagdo para atuagdo em atividades estratégicas.

Processos de trabalho
incompletos, fragmentacéo e

redundancia

e Diversos sistemas estruturantes.
¢ Incompletude das funcionalidades disponibilizadas.

e Replicagdo das mesmas tarefas em diferentes sistemas.

Dados e evidéncias

e Desenvolvimento de funcionalidades e modulos sem previsdo da
geracdo dos dados para avaliagdo e monitoramento de politicas.

¢ Falta de integracdo e coesdo entre desenvolvimento e politica.

e Iniciativas apresentam resultados expressivos para diagndstico,
monitoramento ¢ avaliagao de politicas, com a de cotas.

e Acdes de atualizacdo cadastral no ambito da tecnologia alavancam

de forma nao intencional politicas futuras.

Pressdo por resultados e

expectativas

Expectativa estratégica por substitui¢do do legado.
Pressdo por resultados mais céleres.
Necessidade de maior integracdo entre a area de tecnologia ¢ os

gestores de politicas, alinhadas a uma visdo sistémica integrada.

Fonte: Elaboragéo propria.
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6. CONSIDERACOES FINAIS E PERSPECTIVAS PARA A GESTAO DE
PESSOAS

Esta dissertag¢do teve como objetivo central analisar o SIGEPE com o intuito de
determinar sua configuragdo enquanto instrumento da acao publica para a gestdo de
pessoal da APF. A investigagdo focou em aspectos-chave como representacoes,
instituicdes, atores e processos, buscando entender como essas dimensdes se entrelagam
para moldar a funcionalidade e o impacto do SIGEPE na formulagdo e implementacao de

politicas de pessoal.

Os resultados revelam que, embora tenha sido concebido como uma solugdo
modernizadora para substituir o SIAPE, o SIGEPE ainda ndo alcangou plenamente seus
objetivos iniciais. A iniciar pela ainda forte coexisténcia com os sistemas legados e de
que ainda estd fortemente orientado para a automacao de atividades operacionais de
gestdo de pessoal. No entanto, ele demonstra limitagdes significativas no apoio as
politicas estratégicas de gestdo de pessoal. Esse desalinhamento entre as inteng¢des iniciais
e os resultados obtidos sugere que, enquanto instrumento, o SIGEPE permanece
incompleto e limitado em sua capacidade de influenciar de forma decisiva a politica

publica.

Mesmo assim, a analise indica que o sistema tem um grande potencial, e que ha
um desejo latente de diversos atores, para que ele venha a ser um instrumento da acao
publica. Para tanto, seria necessaria uma estrutura robusta de governanca, com
participagdo ativa e comprometimento das unidades de gestdo de pessoas e dos gestores
de politicas do Orgdo Central. Ainda, a constru¢do de processos que permitam uma forte
acoplagem entre o desenvolvimento do sistema e o desenho de politicas teria que ser
viabilizado. E, por fim, maior assertividade e celeridade na busca por uma plataforma

mais homogénea.

Os achados desta dissertacdo dialogam com a literatura sobre instrumentos da
acdo publica, que destaca a necessidade de uma robusta integracdo entre as capacidades
técnicas, institucionais e operacionais para que um sistema possa ser considerado um
instrumento eficaz de politica publica. No caso do SIGEPE, embora existam avangos

consideraveis em termos de tecnologia e automacao, as institui¢des envolvidas enfrentam
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desafios que limitam a governanga e a coordenagao do sistema. A coexisténcia com outros
sistemas estruturantes, contribuem para uma percepgao de incompletude e insuficiéncia,
o que dificulta a consolidacdo do SIGEPE como um verdadeiro instrumento de a¢do
publica. Entregas como o SouGov, que sdo parte da infraestrutura do SIGEPE, sao vistas
deste modo apenas pelos atores mais proximos da tecnologia e sdo dissociadas das

percepgoes dos demais.

Além disso, as representagoes do SIGEPE, tanto entre os gestores quanto entre os
usudrios, refletem uma visao mista: por um lado, o sistema ¢ visto como uma tentativa de
modernizagdo e inovagdo; por outro, sua implementacdo parcial e a falta de
funcionalidades plenamente integradas geram frustragdes e desconfiangas. Esses fatores
ndo apenas afetam a aceitagdo do sistema, mas também influenciam negativamente sua

eficacia na implementacdo de politicas publicas de pessoal.

A analise dos principais processos e canais de comunicag@o revela que eles tém
um potencial significativo para alavancar o SIGEPE e as politicas de pessoal. No entanto,

para que esse potencial seja realizado, sao necessarias estruturas e governanga.

A pesquisa enfrentou algumas limitagdes que devem ser consideradas na
interpretagdo dos resultados. Uma das principais foi a dependéncia das entrevistas, que,
apesar de fornecerem insights valiosos, podem refletir percep¢des subjetivas e estar
sujeitos a vieses interpretativos (muitas vezes negativos, tal como percebido). Além disso,
a complexidade do tema, envolvendo multiplos atores e uma ampla gama de processos,
todos presentes em varias politicas, imp0Os desafios para uma analise mais detalhada de
cada elemento abordado. A abrangéncia do estudo, embora necessaria para uma visao
holistica, também limitou a possibilidade de explorar em profundidade aspectos

especificos, como a interagdo entre o SIGEPE e politicas de pessoal em areas especificas.

Outra limitagao reside na evolugdo continua do SIGEPE, que estd em um processo
de implementacdo progressiva. Como o sistema ainda estd em desenvolvimento, muitos
dos desafios identificados nesta pesquisa podem ser resolvidos em etapas futuras, o que
sugere que algumas das conclusdes podem ser temporarias ou sujeitas a revisoes a medida

que novos médulos e funcionalidades forem implementados.

Com base nas limitagdes identificadas e nos achados desta pesquisa, sugere-se que

futuras investigagoes aprofundem a andlise de como o SIGEPE pode ser integrado de
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forma mais eficaz com as politicas estratégicas de gestdo de pessoal. Uma linha de
pesquisa promissora seria a comparagao entre o SIGEPE e sistemas de gestdo de pessoal
em outros contextos governamentais ou internacionais, para identificar melhores praticas
que poderiam ser adaptadas para o contexto brasileiro. Na mesma linha, seriam estudos
similares em sistemas estruturantes e estruturadores no contexto dos demais poderes da

Unido (Legislativo e, principalmente, Judicidrio pela sua fragmentagdo administrativa).

Além disso, pesquisas futuras poderiam focar na analise longitudinal do impacto
do SIGEPE a medida que novos modulos sdo desenvolvidos e implementados. Estudos
de caso sobre a integracdo do SIGEPE com politicas publicas especificas, como a politica
de cotas no servigo publico ou dimensionamento da for¢a de trabalho, ou em etapas
especificas do ciclo de politicas, como diagnostico € monitoramento baseados em
evidéncias, poderiam fornecer insights mais detalhados sobre os desafios e as
oportunidades de utilizar o SIGEPE como um instrumento de politica publica. Acredita-

se que, para tanto, esta pesquisa possa ser valiosa como base referencial.

Outra area de interesse seria explorar a percep¢ao dos usuarios finais e dos
gestores de diferentes niveis sobre o SIGEPE, a fim de entender melhor como as
representacdes sociais do sistema evoluem ao longo do tempo e influenciam sua aceitagao
e eficacia. A andlise de como o SIGEPE interage com outros sistemas estruturantes ¢ a
possibilidade de convergéncia tecnoldgica também sdao temas relevantes que poderiam

enriquecer a compreensdo do seu papel na APF.

Ainda, sob a perspectiva do referencial tedrico de instrumentos da acao publica,
se abrem possibilidades de pesquisas que tenham por objeto outros sistemas estruturantes
que suportam outras atividades estruturadas em sistemas da APF, como o SISG, SIORG,

SPOF e SCF.

Em conclusio, a pesquisa demonstra que o SIGEPE, apesar de seu potencial e das
melhorias ja implementadas, ainda ndo atingiu o nivel de maturidade necessario para ser
considerado um instrumento pleno da agao publica na gestao de pessoal. Sua fung¢ao atual
¢ predominantemente técnica e operacional, com impacto limitado na formulagdo e
execucdo de politicas estratégicas de gestdo de pessoal. Para que o SIGEPE possa
desempenhar um papel mais central na governanca e na inovagao das politicas de pessoal,

serd necessario um esfor¢o continuo de integragcdo, fortalecimento institucional e

97



superagao das barreiras entre tecnologia e desenho de politicas, identificadas ao longo

desta pesquisa.

Espera-se que essa dissertacao possa contribuir para o debate académico e pratico
ao fornecer uma analise critica e detalhada dos desafios e das possibilidades associadas
ao SIGEPE. Ao destacar tanto as limitacdes quanto as oportunidades, o estudo oferece
subsidios para gestores publicos, formuladores de politicas e pesquisadores interessados
em aprimorar a gestdo de pessoal no ambito da APF. Com base nos resultados
apresentados, espera-se que este trabalho possa inspirar futuras iniciativas e estudos que
visem transformar o SIGEPE em um instrumento efetivo de politica publica, alinhado aos

objetivos estratégicos de modernizacao e eficiéncia na gestdo publica.
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ANEXO I-MODELO DO TERMO DE CONSENTIMENTO

TERMO DE CONSENTIMENTO LIVRE E ESCLARECIDO

Titulo do Projeto de pesquisa: Sistema de Gestdo de Pessoas (SIGEPE) Enquanto

Instrumento da Acao Publica em Politicas de Pessoal
Pesquisador Responsavel: Marco Aurélio Alves da Cruz
Orientadora: Prof®. Dra. Regina Luna Santos de Souza

Instituicao: Escola Nacional de Administracao Publica - ENAP

Nome do participante:

Data de nascimento:

Vocé estd sendo convidado (a) para ser participante do Projeto de Pesquisa
intitulado “Sistema de Gestdo de Pessoas (SIGEPE) enquanto Instrumento da Agao
Publica em Politicas de Pessoal do SIPEC”, de responsabilidade do pesquisador Marco
Aurélio Alves da Cruz, no ambito do Mestrado Profissional de Governanca e

Desenvolvimento da ENAP.

Leia cuidadosamente o que se segue e pergunte sobre qualquer davida que vocé
tiver. Caso se sinta esclarecido (a) sobre as informagdes que estao neste Termo e aceite
fazer parte do estudo, peco que assine ao final deste documento, em duas vias, sendo uma
via sua e a outra do pesquisador responsavel pela pesquisa. Saiba que vocé tem total

direito de ndo querer participar.

1. O trabalho tem por finalidade identificar se, e de que maneira, o SIGEPE
desempenha o papel de instrumento da acao publica em politicas no ambito do

SIPEC (Sistema de Pessoal Civil da Administragdao Federal).
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2. A participagdao nesta pesquisa consistira em entrevista semiestruturada, com
perguntas abertas, realizadas de forma presencial ou remota, com duracdo
estimada de uma a duas horas.

3. Pretende-se ter, como resultado desta pesquisa, um quadro referencial do
SIGEPE que possa auxiliar gestores na elaboracdo e implementacdo de
politicas de pessoal, no ambito do SIPEC, que tenham este sistema como parte
instrumental da politica.

4. Os participantes nao terdo nenhuma despesa ao participar da pesquisa e
poderdo retirar sua concordancia na continuidade da pesquisa a qualquer
momento.

5. Nao ha nenhum valor econdmico a receber ou a pagar aos voluntarios pela
participacdo, no entanto, caso haja qualquer despesa decorrente desta
participagdo havera o seu ressarcimento pelos pesquisadores.

6. O nome dos participantes sera mantido em sigilo, assegurando assim a sua
privacidade, e se desejarem terdo livre acesso a todas as informacdes e
esclarecimentos adicionais sobre o estudo e suas consequéncias, enfim, tudo o
que queiram saber antes, durante e depois da sua participagao.

7. Os dados coletados serdo utilizados Unica e exclusivamente para fins desta

pesquisa, e os resultados poderdo ser publicados.

Qualquer duvida, pedimos a gentileza de entrar em contato com Regina Luna
Santos de Souza, orientadora responsavel pela pesquisa, telefone: (61) 9202-5327, e-
mail: regina.luna@enap.gov.br, com a Coordenagdo-Geral de P6s-Graduacao Stricto

Sensu, e-mail: mestrado@enap.gov.br, a qualquer momento.

Eu,

>

RG n° declaro ter sido informado e concordo em sem

participante do Projeto de pesquisa acima descrito.
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ANEXO II - ROTEIRO DE ENTREVISTAS

PUBLICO-ALVO

a. Olhar de “dentro para fora”: gestores de sistema e gestores de informagoes
b. Olhar de “fora para dentro”: gestores estratégicos, de politicas e de unidades
setoriais

INTRODUCAO

1. Introdugdo do pesquisador
a. Apresentacdo do pesquisador
b. Reforgo sobre confidencialidade da entrevista
c. Necessidade do termo de consentimento
d. Solicitagdo para aceite de gravagao

2. Apresentacdo da pesquisa
a. Objeto de estudo
b. Instrumento da acdo publica e analise dos seus elementos configuradores
c. Alinhamento de conceitos: politicas de pessoal; ciclo de politicas (identificagdo
do problema, diagnéstico, elaboragdo, planejamento, monitoramento, avaliacao,
implantacdo)

3. Perfil do entrevistado
a. Apresentacao do entrevistado: posicao atual, experiéncia e areas de atuagdo

ENTREVISTA

1. Eixo Representacdes

a. Para vocé, o que sdo e quais sdo os sistemas estruturantes de pessoal? Como o
SIGEPE esta neste contexto?

b. Para vocé, o que o SIGEPE representa em termos de objetivos a serem
alcancados? O que ele ja alcangou?

c. Qual sua visdo em relagdo ao momento atual ¢ futuro dos sistemas estruturantes
de pessoal e qual o papel no SIGEPE neste contexto? (considerar questdes como
descontinuidade, convivéncia, integracao)?

d. Qual sua percep¢do ao ampliar sua andlise para além do sistema SIGEPE,
considerando o AMBIENTE e condigdes ao entorno que foram criados,
influenciados e alterados em decorréncia do SIGEPE? (Por exemplo: estruturas
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organizacionais, foruns, processos de trabalho, normatizagdes, estruturas de
governanga, processos decisorios e informagdes)

2. Eixo Resultados

a. Qual sua percepcdo na relagdo entre o ciclo de politicas de pessoal e o
AMBIENTE SIGEPE? Ele ¢ capaz de orientar, influenciar ou servir de apoio as
politicas?

b. Pode fornecer exemplos de politicas de pessoal que dependeram de subsidios
(informagdes) ou AMBIENTE SIGEPE para se viabilizarem?

c. Qual sua percepcao sobre 0 AMBIENTE SIGEPE nos resultados no ciclo de
politicas de pessoal?

3. Eixo Atores

a. Ao se considerar o ciclo de politicas, quais atores (individuais ou coletivos) vocé
percebe desempenhando (ou nao) algum papel na relagdo com o AMBIENTE
SIGEPE (incluindo tomadores de decisdo, destinatarios, dentre outros)? Qual a
percepgao voce tem dos atores da area de tecnologia?

b. Para cada ator, como vocé percebe sua atuagao (ou ndo atuagdo) em fungdo dos
interesses, recursos e estratégias destes no ciclo de politicas? Como eles interagem
e se articulam?

4. Eixo Processos
a. Pode citar outros exemplos de politicas que em alguma fase do seu ciclo teve como
fator de SUCESSO o envolvimento do SIGEPE no processo de trabalho?
b. Tem exemplos de politicas que em alguma fase do seu ciclo teve como fator de
INSUCESSO o nao envolvimento (ou envolvimento) do AMBIENTE SIGEPE no
processo de trabalho?

5. Eixo Instituigoes

a. Existem normas, formais ou informais, relacionadas ao AMBIENTE SIGEPE no
ciclo de politicas de pessoal (de forma geral ou especifica a uma politica)?

b. Existem mecanismos de planejamento, formais ou informais, relacionadas ao
AMBIENTE SIGEPE no ciclo de politicas de pessoal?

c. Existem mecanismos de comunicacao, formais ou informais, relacionadas ao uso
do AMBIENTE SIGEPE no ciclo de politicas de pessoal (de forma geral ou
especifica a uma politica)?

CONSIDERACOES FINAIS

1. Perguntas Abertas
a. Apos entender melhor o contexto e termos realizado essa entrevista, vocé acredita
que teria alguma coisa relevante que eu ndo cheguei a perguntar? Poderia

compartilhar?
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