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Resumo

A administragdo publica é historicamente rotulada de ineficiente, morosa e pouco produtiva,
sendo entendida enquanto entrave para o desenvolvimento do tecido socio-econéomico
nacional. O presente artigo se insere neste contexto objetivando a formatag¢do de uma
metodologia para projetos de moderniza¢do administrativa em organizagoes publicas tendo
como arcabougo conceitual as areas de atuag¢do da Engenharia de Produgdo, principalmente
a tematica da melhoria de processos. A metodologia proposta é resultante da experiéncia dos
autores em projetos de reforma organizacional, abarcando diretrizes, premissas, objetivos e
resultados esperados para cada uma das etapas definidas. Por fim, sdo identificadas as novas
frentes sobre as quais a metodologia proposta deve avangar de forma a expandir seu escopo
e agilizar sua implantagdo.

Palavras chave: Administracao Publica, Modernizacdo Administrativa, Melhoria de
Processos.

1. Introducao

A maquina administrativa publica ¢ notoriamente caracterizada enquanto ineficiente e de
baixa capacidade para agregacdo de valor a sociedade. Isso decorre, em primeira andlise, da
propria esséncia burocratica de seus processos, o que dificulta a identificagdo de problemas e,
conseqlientemente, restringe a implantagdo de melhorias. Além disso, o ambiente politico
marcado por conflitos e trade offs partidarios promove grande instabilidade. Também deve ser
observado o historico do perfil do servidor publico marcado pelo conhecimento limitado de
questdes emergentes no estado da arte no que tange a gestdo de organizagdes.

Ainda, soma-se a estes aspectos uma tendéncia de desprezo e incompreensdo acerca do
planejamento e das ciéncias e técnicas de governo, além do excesso de confianga na
experiéncia e na arte politica, os quais acabam por se tornarem inimigos dos métodos de
governo. Conseqlientemente, politica e governo tornam-se as Unicas artes que prescindem do
apoio da ciéncia (MATUS, 1997).

Ainda segundo Matus (1997), governar exige que constantemente se articulem trés variaveis,
na qual cada uma depende das demais. Estas sdo: Projeto de Governo, que se refere ao
conteudo propositivo dos projetos de agdo que um ator realiza para alcangar seus objetivos;
Governabilidade do Sistema, entendida como relag@o entre o peso das variaveis que um ator
controla e as que ndo controla, no processo de governo, ou seja, expressa o poder para realizar
os seus projetos; e por fim, a Capacidade de Governo, que se relaciona ao acervo de técnicas,
métodos, destrezas ¢ habilidades de um ator e de sua equipe de governo para conduzir o
processo social aos objetivos declarados.

Considerando a proposta de Matus, percebe-se que existem diversas possibilidades de
inser¢dao da Engenharia de Producdo (EP) de forma a transformar a imagem de ineficiéncia da
administracao publica: assessorar o governo a delimitar seu escopo de atuagdo e definir seus
objetivos considerando a governabilidade do sistema existente; construir um modelo para

ENEGEP 2004 ABEPRO 3935


mailto:macieira@gpi.ufrj.br

@" XXIV Encontro Nac. de Eng. de Produgéo - Florianépolis, SC, Brasil, 03 a 05 de nov de 2004

alteragdo da governabilidade vigente do sistema de forma que novos projetos de agdo possam
passar a serem executados; defini¢do de técnicas e métodos que facilitem a relagdo com as
variaveis as quais o governo ndo controla. No caso especifico deste artigo, foca-se na
Capacidade de Governo concebendo uma metodologia para realizagdo de uma reforma
administrativa centrada na melhoria dos processos da organizacao e focada no aumento de sua
eficiéncia e eficacia com a reducdo dos custos diretos da maquina administrativa. Tal agao
ainda tem impactos indiretos nos outros elementos propostos por Matus (1997), permitindo
que o escopo do Projeto de Governo tenha mais agdes e de maior complexidade e
desenvolvendo a gestdo das varidveis controladas dentro da Governabilidade do Sistema. A
figura 1 abaixo apresenta estas variaveis ilustrando a discussdo supracitada.

. Governo

Capacidade
nabllldad_ de
-1

Figura 1 — Triangulo de governo (MATUS, 1997).
2. Metodologia para projeto de reforma administrativa

A modernizagdo administrativa deve ser iniciada por um entendimento da situacdo atual da
organizagdo, que gera o conhecimento necessario para o posterior redesenho de sua estrutura
organizacional. Em seguida, inicia-se uma fase de melhoria dos processos, que conduz a
organizagdo para uma transicdo entre sua estrutura original e o modelo de funcionamento
idealizado. Estas mudangas implicam em uma série de desdobramentos essenciais para apoiar
0S NOVOS processos € sem os quais elas seriam inviaveis. Estes desdobramentos sdo agrupados
em trés areas principais: Tecnologia da Informacao, Gestdo do Conhecimento e Gestdo por
Indicadores. Por fim, ¢ necesséria a elaboracdo de um novo modelo de gestdo, que norteia os
administradores publicos sobre o funcionamento da organizagao ¢ integra de forma alinhada e
consistente todos os elementos discutidos anteriormente.

A metodologia de trabalho proposta ainda é acompanhada por um pacote de dez produtos -
relatorios em Microsoft Word - e diversos instrumentos - documentos em Microsoft Word,
apresentagcdes em Microsoft Power Point e Planilhas em Microsoft Excel. Desta forma, cada
acdo realizada possui um conjunto intrinseco de informagdes de entrada, atividades a serem
desenvolvidas e resultados esperados, que s3o coordenados por metodologias internas
especificas alinhadas a macro metodologia do projeto. Em ultima instancia, busca-se que o
projeto transcorra no minimo de tempo possivel sem que isto implique numa redugdo dos
beneficios proporcionados a organizagao.

Finalmente ¢ importante ressaltar que qualquer agdo de reforma administrativa ¢ de natureza
complexa promovendo uma grande ruptura de paradigmas, com a modifica¢do da organizagao
do trabalho historicamente aceita, a alteragdo dos valores culturais cultivados, a reestruturagao
da sistematica de execucgdo das tarefas, etc. Para minimizar esta problematica ¢ fundamental
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que, antes do inicio efetivo do projeto, seja definida uma série de diretrizes estratégicas que
orientem o processo de tomada de decisdo ao longo da modernizagdo e promova a
convergéncia das decisdes tomadas para polos comuns, potencializando resultados obtidos e
minimizando agdes contraproducentes. Por exemplo, quando se define o aumento da
satisfacao dos usudrios enquanto uma diretriz, todas as deliberagdes a serem efetuadas vao ser
pensadas sob a otica do que pode ser feito para maximizar aceitacdo do cidaddo em relagdo
aos servicos prestados. Além disso, as diretrizes também t€m um papel importante enquanto
referencial conceitual para legitimar e justificar as decisdes tomadas. Neste sentido, a
organiza¢do tem melhor entendimento do porqué uma decisao esta sendo tomada e nao outra.

3. Modelagem de processos

A metodologia de trabalho proposta se inicia com uma agao de modelagem dos processos da
organizagdo. Um processo deve ser entendido enquanto um conjunto estruturado e
mensuravel de atividades com um propdsito especifico (um nivel de qualidade ou um prazo
de entrega, por exemplo) e orientadas para o cliente final. Este cliente deve ser tinico/comum
para estas atividades que compoe o processo. As atividades atuam de forma cooperativa entre
si adquirindo uma ordem através do espaco e do tempo, com entradas e saidas bem definidas
(HUNT, 1996; PAIM, 2002; SALERNO, 1999). Ja um modelo segundo Pidd (1999) “... pode
ser entendido como uma representacdo explicita e externa de parte da realidade vista por
pessoas que desejam usar o modelo para: entender, mudar, gerenciar e controlar esta parte da
realidade de alguma forma”.

Neste sentido, a pratica da modelagem de processos tem os seguintes objetivos globais:
uniformizar o entendimento da forma de trabalho, gerando integracdo organizacional; analisar
e melhorar o fluxo de informagdes; explicitar o conhecimento sobre 0s processos,
armazenando, assim, o know how organizacional; realizar andlises organizacionais e de
indicadores (processos, financeiros e outros); realizar simula¢des, apoiando tomada de
decisdes; e gerir a organizacdo (VERNADAT, 1996).

O processo de mapeamento se inicia com a realizacdo de entrevistas com os principais lideres
da organizagdo gerando, como resultado inicial, o diagrama do macroprocesso da situagdo
atual. Este diagrama representa sua cadeia de valor agregado, ou seja, como a concatenagao
das vérias atividades agrega valor através das unidades organizacionais de forma a gerar os
produtos e servicos resultantes. Posteriormente, o macroprocesso ¢ decomposto em seus
subprocessos individuais - um diagrama para cada uma das unidades - que, finalmente, sdo
desdobrados em cada uma de suas atividades identificadas. Este ¢ o nivel mais detalhado de
mapeamento, considerando, além do fluxo de funcdes intercaladas com eventos, todos os
documentos, sistemas, pastas, executores, etc. necessarios para realizagdo da atividade.
Posteriormente, se inicia o processo de validacdo dos modelos gerados com a apresentacao
destes aos gestores da organizacdo para verificagdo de inconsisténcias ou falta de aderéncia
com a realidade. Feito isso, os processos mapeados sdo revisados de forma a inserir as criticas
percebidas e as alteragdes sugeridas.

O resultado final da acdo de modelagem de processos serd um relatdrio que representa o
entendimento da situacdo atual sob a otica de processos constituindo o primeiro produto do
projeto organizacional.

4. Desenho da nova estrutura organizacional

A segunda a¢do da reforma administrativa busca entender, analisar e criticar a estrutura
organizacional existente, tendo como importante ressalva a consideragdo de que o
organograma implantado na realidade da organizacdo pode ser distinto do modelo formal
documentado e oficializado pela legislacao.
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Segundo Carson (1967), uma organizagao inclui: “As pessoas que compdem uma empresa, 0s
respectivos lugares que elas ocupam, o alcance de autoridade e responsabilidade que elas
individualmente exercem, a estrutura de relagdes através das quais elas entram em contato e
negociam entre si € os mecanismos através dos quais elas operam e coordenam suas
atividades na empresa”. Para Quinn, Mintzberg e James (1988), uma organizagdo ¢ composta
de diferentes partes: dentro da linha de autoridade tém-se trés grandes grupos: a clpula
estratégica, a linha intermedidria — formada pelos gerentes — e o nucleo operacional. Fora da
linha de autoridade, ou seja, fora do fluxo de trabalho operacional, tem-se a tecnoestrutura
constituida pelos analistas que planejam formalmente o trabalho a ser executado e a assessoria
de apoio, formada pelo pessoal de suporte as tarefas administrativas.

A metodologia para o desenvolvimento desta etapa ¢ realizada através de reunides com a
cupula administrativa em que se busca o entendimento dos seguintes aspectos: (1) Estratégia
da organizacdo; (2) Estrutura organizacional vigente, identificando a existéncia de
coordenadores de processos; (3) Atendimento ao cidaddo; (4) Integracdo entre unidades
organizacionais; (5) Mecanismos de gestdo, identificando principalmente o que ¢ centralizado
e o que ¢ descentralizado; (6) Recursos humanos, em que se deve dar especial ateng¢do para os
programas de capacitagdo ¢ gestdo do conhecimento dos servidores; (7) Sistemas de
informacgdo, em que se explicita quais sdo, qual o nivel de integragdo entre eles e sua
eficiéncia; e, por fim, (8)Financas. As percep¢des e informagdes obtidas com estas reunides
devem ser complementadas pelos conhecimentos tacitos e explicitos gerados pelo
mapeamento de processos na etapa anterior.

Em seguida, ¢ realizado um estudo de outras organizagdes de natureza semelhante tidas como
referéncias nacionais ou internacionais. A premissa aqui defendida estd embasada na
identificacdo das melhores praticas de atuacdo e dos modelos de gestdo mais eficientes para
posterior analise da possibilidade de inser¢do e adaptagcdo destes fatores diferenciais de
sucesso no contexto vigente.

O resultado obtido consiste em um relatério que formaliza o segundo produto da reforma,
englobando tanto o estudo de referéncias quanto o entendimento da estrutura atual.

Na etapa seguinte, inicia-se efetivamente o desenho da nova estrutura organizacional. A
questdo que norteia este desenho se refere ao melhor modo para distribuicdo das macro-
atividades da organizacdo em suas unidades organizacionais ¢ a como diluir o processo
decisério em suas hierarquias de comando e controle. Ainda deve ser feita a importante
ressalva que o organograma se constitui em instrumento eficaz para que tanto seus
funciondrios quanto pessoas externas entendam como o trabalho ¢ distribuido e organizado.

O procedimento de trabalho proposto para esta etapa consiste no desenho de uma alternativa
inicial e sua apresentagdo num forum de discussdo com os principais gestores da organizacao.
Posteriormente, revisdes e desdobramentos provenientes desta discussdo sdo processados
sendo elaborada uma nova proposta de estrutura a ser discutida em nova reunido. Este ciclo de
acoes se repete até que se chegue a uma proposta organizacional definitiva e satisfatoria a ser
implantada. Esta ainda ¢ documentada de forma detalhada no terceiro produto da
Modernizagdo Administrativa.

5. Implanta¢ido da mudanca

Concluida a segunda acdo da metodologia proposta, surge o desafio relacionado a
implementar tanto a nova estrutura organizacional quanto as melhorias nos processos. Ambas
tornam-se particularmente dificeis, dada a complexidade da tarefa de convencer um grupo de
individuos a sair de sua 4area de conforto e aderir as mudangas propostas baseado na
expectativa de futuros beneficios. Dessa forma, faz-se necessaria a estruturagao consistente de
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um conjunto de etapas interligadas que induzam e garantam que cada unidade e cada pessoa
passara a operar sobre a nova sistemdtica de funcionamento proposta (GROVER &
KETTINGER, 2000; KOTTER, 1997).

Neste sentido, emerge a acdo da implantacdo da mudanca que ¢ segmentada em trés etapas
para clarificacdo de seu entendimento: Preparagdao do ambiente; Identificacdo de melhorias
nos processos ¢ Implantacdo dos novos processos.

5.1 Preparacio do ambiente para a mudanca

A preparacdo do ambiente se fundamenta em trés pilares principais: atividades para
implantacdo - referentes as agdes a serem tomadas e a seqiiéncia em que dever ser tomadas;
grupos de implantagdo - referentes a distribuicdo das atividades propostas em unidades
organizacionais funcionais formais; e estratégia de implantagao - referente ao debate que deve
ser fomentado considerando as diversas possibilidades para esta implanta¢do alcangar a
qualidade esperada no minimo tempo possivel (MACIEIRA, OPPERMANN & PAIM, 2003).

Vale ressaltar dentro desses trés pilares, o conceito de grupo que, segundo Tjosvold (1991)
apud Salerno (1999), ¢ o conjunto de duas ou mais pessoas interagindo e influenciando-se
diretamente, com papéis entrelacados e dependentes entre si. Esse conjunto possui um grau de
integracao pautado na relagdo pessoal, o que justificaria a formagdo de pequenos grupos. A
metodologia proposta priorizou a formagdo de cinco grupos: Grupo Coordenador da
Implantagdo (GCI), que possui a fungdo de planejamento e estruturagdo da implantagdo, além
de servir de elo entre a organizacdo e uma possivel consultoria contratada; Grupos de
Melhoria de Processos (GMPs), que estdo focados na melhoria de cada um dos processos e
sdo constituidos de funcionarios diretamente ligados a este; Grupo de Implantagdo de
Processos, que ira coordenar os GMPs; Grupo de Desenvolvimento de Tecnologia da
Informagao (GTI), responsavel pelo desenvolvimento dos sistemas de forma alinhada as
melhorias identificadas nos processos; Grupo de desenvolvimento de Sistema Gerencial
(GSGQG), que deve definir uma estrutura integrada de indicadores de desempenho, analisa-los e
prover novas formas de gratificacdo e recompensa dos funcionarios; Grupo de
Desenvolvimento de Recursos Humanos (GRH), que possui as atribui¢des de gestdo
comportamental, capacitacdo dos funciondrios e acompanhamento do ambiente da
organiza¢do ao longo da implantagdo; e por fim, o Grupo de Facilitadores, que abarca a
fun¢do de fornecer apoio e auxiliar a mudangca (MACIEIRA, OPPERMANN & PAIM, 2003).

Esta etapa deve estar integralmente descrita para a organizacdao no quarto produto da reforma
de modo que as pessoas envolvidas nesta atividade tenham um material referencial detalhando
0 que esta para acontecer, quais sdo as atengdes especiais a serem tomadas, qual o papel de
cada um neste novo contexto ¢ qual o proposito de toda esta agdo em andamento.

5.2 Identificacdo de melhorias nos processos

A segunda etapa desta acdo consiste na realizagdo de reunides entre os grupos de implantacao
descritos anteriormente de forma a identificar problemas e oportunidades de melhorias dos
processos. Estas reunides devem gerar como resultado uma extensa planilha que resume as
discussdes realizadas e propostas apresentadas. Tal planilha baseia-se na metodologia SWI1H
discutida por Falconi (1999), que no contexto deste projeto, consiste no preenchimento das
respostas as seguintes perguntas: What — Qual a proposta de melhoria?; When — Até quando
deve ser implementada?; Where — Em qual setor(es) organizacional(is) ela ocorre?; Why —
Qual o motivo?; Who — Quem ¢ o responsavel por conduzir a acdo?; How — Quais passos ou
atividades principais da tarefa?. Nesta etapa ainda ¢ de grande relevancia identificar como a
novo organograma ird influir em cada um dos processos de forma que as melhorias
priorizadas estejam alinhadas as discussdes emergentes na agdo anterior de redesenho do
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projeto organizacional (MACIEIRA, OPPERMANN & PAIM, 2003).

Passada a etapa de identificagdo de oportunidades de melhorias, estas devem ser
reorganizadas em grupos por semelhanca de natureza (até entdo o foco era nos processos),
priorizadas dado um conjunto de critérios pactuados com a organizacao, e, finalmente, devem
ser definidos prazos, custos e responsaveis para sua implantagdo. O quinto produto desta
metodologia encerra esta discussdo apresentando o plano de implantagdo das melhorias
identificadas.

5.3 Implantacio dos novos processos

Finalizando a agdo de implantacdo da mudanca, tem inicio a transicdo dos processos da
organizagdo que passam a sistematizar e padronizar as melhorias propostas. Isso promove
para a mesma a melhor utilizacdo de seus recursos, a eliminagdo de atividades que ndo
agregam valor, informatiza¢do dos processos, reducdo do tempo de atravessamento, reducao
dos custos e incidéncias de erros, capacitacdo do corpo de funciondrios e gerencial e etc.

Além destes ganhos tangiveis e facilmente perceptiveis, a organizagdo também se fortalece
com o enraizamento da nova sistematica de operagdo baseada na melhoria continua de suas
operagdes. Ou seja, embora o presente projeto de modernizagdo possua tempo finito de
atuacdo o aprendizado da metodologia de trabalho proposta e a mudanga da cultura
organizacional difundem uma mentalidade de se repensar continuamente como melhorar o
que estd sendo feito. Por fim, ¢ elaborado o produto seis que abarca os novos processos
concebidos e implantados na organizagao.

6. Desdobramentos da reforma administrativa

Uma vez que se tenha entendido a situacdo atual da organizagdo, que seus processos tenham
sido melhorados e implantados junto com a estrutura organizacional redesenhada, faz-se
necessario atuar em uma série de elementos que suportem o novo modelo de funcionamento
da organiza¢do. Conforme ja fora dito, estes elementos de suporte se segmentam em trés
grandes campos do conhecimento: gestdo do conhecimento, tecnologia da informacgdo e
indicadores de desempenho.

Segundo Rummler e Brache (1992) “Se um desempenho nao estd sendo medido, ele ndo esta
sendo gerenciado”. Nesse sentido, depreende-se a necessidade da gestdo por indicadores de
desempenho que devem ser utilizados para avaliar a execug¢do dos processos, apoiando a
identificagdo, andlise e solucdo de seus problemas. O sétimo produto, portanto, encerra a
discussdo de como definir indicadores alinhados a estratégia que suportem o0s novos
processos. O resultado ideal para este produto seria a constru¢do de um modelo que
demonstre como estes indicadores interagem entre si explicitando as relagdes de causa e
conseqiiéncia existentes.

Em seguida, pode-se ressaltar a importancia da gestdo do conhecimento que se relaciona com
0s processos na busca continua pela capacitagdo de seus funciondrios considerando tanto a
disponibilidade de conhecimento existente quanto a necessidade demandada pelas novas
fungdes desempenhadas. O oitavo produto pela metodologia proposta, agrega portanto, o
conjunto de capacitacdo que devem ser realizadas juntos aos servidores para que estes estejam
aptos a realizar os processos da organizagao.

Por fim, quanto aos sistemas de informagdo - definidos, de acordo com Stais e Reynolds
(1999), como um conjunto de elementos ou componentes inter-relacionados que coletam
(entrada), manipulam (processamento) e disseminam (saida) os dados e a informagdo e
fornecem um mecanismo de feedback para atender a um objetivo - estes devem ser
modificados ou concebidos de forma aderente aos processos. Alguns dos objetivos especificos
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desta etapa sdo: o aumento da eficacia no fluxo de informagdes, para que os funcionarios
tenham a informagdo precisa no momento necessario; a automatizagao de fungdes sem uso de
inteligéncia humana; a redugdo do fluxo de documentos fisicos; € a minimizagao do tempo de
ociosidade dos trabalhadores. Nesse sentido, o produto nove propde a identificagdo dos atuais
sistemas de informagdo e o mapeamento de que melhorias sdo necessarios para adequa-los aos
novos processos, além do diagnéstico de que outros sistemas devem ser adquiridos ou
concebidos.

7. Modelo de Gestao

Finalmente, a ultima acao da reforma administrativa consiste na elabora¢do de um modelo de
gestdo que promova a visibilidade necessaria e clarifique o entendimento da forma como a
organizagdo ¢ gerida. Nele devem estar presentes todos os elementos de gestdo discutidos ao
longo do projeto: estratégia, processos, estrutura organizacional, indicadores de desempenho,
gestdo do conhecimento e sistemas de informagdo. Todavia o grande ganho do modelo ocorre
na visdo sist€émica como estes elementos interagem entre si. Esta intera¢do ocorre por meio
das premissas e valores difundidos pela cultura organizacional, assim como pelas diretrizes e
orientacdes provenientes do planejamento estratégico.

Neste sentido, o objetivo final deste modelo é promover o alinhamento consistente do que
estd sendo gerido de forma a polarizar as decisdes dos gestores, que se ddo intra e inter
elementos de gestdo, para as demandas e expectativas alimentadas pela sociedade. Esta
discussdo quanto a sinergia e organicidade dos elementos de gestdo da organizacdo assim
como o modelo de gestdo final concebido ¢ apresentada no décimo e ultimo produto desta
metodologia de trabalho.

8. Conclusao

A proposta de trabalho apresentada por este artigo deve ser entendida enquanto um esforgo da
Engenharia de Producdo para conseguir aumentar a eficiéncia da administracdo publica e
aumentar seu valor percebido pela sociedade. Dado este propdsito maior, fora estruturado
todo este conjunto de agdes detalhadas em etapas, com metodologias internas, premissas,
diretrizes, consideragdes, conceitos, produtos, que sdo resultantes da larga experiéncia dos
autores em projetos de reforma administrativa em organizagdes publicas. A metodologia
apresentada, portanto, vem sendo desenvolvida gradualmente ao longo dos anos de acordo
com os problemas percebidos neste tipo de organizacio e com os resultados gerados.

Finalmente, quando as perceptivas de desenvolvimentos desta metodologia hd duas grandes
frentes que passam a ganhar maior importancia dado que sua estrutura base ja fora testada e
consideravelmente cristalizada. A primeira demanda foca na concep¢do de um método que
discuta a questdo da estratégia na organizacdo de forma conectada com as outras agdes
existentes. Este tipo de agdo pode gerar impactos significativos na priorizagdo de que
processos devem ser abordados, assim com um encurtamento no tempo necessario para o
redesenho da estrutura organizacional. A outra frente ainda em aberto discute um
aprofundamento da tematica da gestdo da mudanga para sua diluicdo ao longo de todos os
produtos. Ou seja, busca-se delimitar uma estratégia de atuagdo que pense anteriormente
como o projeto pode ser melhor absorvido pela organizacdo, aumentando continuamente a
adesdo dos servidores, a climinagdo de barreiras € o enraizamento dos valores e métodos
discutidos.

A figura 2 abaixo apresenta o estdgio atual de desenvolvimento da metodologia descrita neste
artigo relacionando os elementos discutidos ao longo dos projetos com os produtos gerados.
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Figura 2 — Metodologia para o projeto de modernizagao administrativa em organizagdes publicas
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