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Resumo

Partindo da formacédo histérica do Estado, sua transformacdo em fornecedor de
servicos publicos e no conceito de politicas publicas enquanto projetos, este trabalho
busca a utilizacdo de ferramentas de gestdo da qualidade na identificagdao dos
problemas e no direcionamento da acdo governamental. Da comparagao enire cicla
de politicas publicas e ciclo de projetos e da concepgdo desenvolvida pelo Dr. Akao
no estudo de QFDs desenvolveu-se um modelc genérico para identificacdo das

demandas publicas passivei

vi

de serem aplicadas dentro de um quadro de
decomposigdc da gqualidade gque pudesse transformar demanda em elementos de
gestdo de projetos aplicaveis ao setor publico. Dois casos reais foram utilizados
como iesie do modelo genérico desenvolvido, a informatizagdo das centrais de
marcacao de consuitas e leitos da Secretaria da Sadde do Estado do Parana e o
projeto de regularizacao fundiaria sendo aplicado pela Companhia Paranaense de
Habitagdo da area denominada Vita Zumbi, em Colombo, na regido metropolitana de
Curitiba, Comn resultado verificou-se gue 3 glilizagdoc de elementos genéricos de
gestdo de projetos deixa a desejar no tocante a realidade pratica dos projetos
governamentais. Se faz necessario o desenvolvimento de um rol de caracteristicas e
ferramentas de projeto mais adequadas ao setor publicos para que o
desmembramento da fungdo qualidade possa tornar-se uma ferramenta mais

cansistente de utihizacéo.
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INTRODUCAO

O objetivo deste trabalho é identificar praticas de gestdo adequadas ao
gerenciamento de projetos no setor publico. Com este propdésito, serdo analisados
modelos de demanda publica e de gestao de projetos, avaliando sua compatibilidade
e propondo modelos hibridos que particularizem a gestdo de projetos no contexto do
setor publico. O fator de coesdo entre os modelos sera o estudo de casos
envolvendo atividades publicas nas areas de saude e habitagéo.

A revisao bibliografica contemplara, portanto, os temas: demandas ptblicas,
administracdo publica e gestao de projetos, permitindo a construcao de um modelo
genérico de gestdo. Inicialmente sera feita uma pequena incursdao pela formagao
histérica do Estado como prestador de servigos, passando para analise tedrica das
politicas publicas e da formacado da demanda publica, tentando identificar todos os
fatores que influenciam na execugao das atividades do setor publico sob a forma de
projetos. A identificacdo destes fatores levara a elaboragdo de um quadro de
decomposicdo da qualidade demandada que, neste caso, refere-se a percepcao de
todos os agentes envolvidos na definicdo, formulacao e implantagao das atividades
publicas entendidas como atividades do Estado.

Quanto a gestao de projetos serd adotada a estrutura proposta pelo Instituto
de Gerenciamento de Projetos dos Estados Unidos (PMI), entidade de abrangéncia
internacional que promove o desenvolvimento da atividade de gerenciamento de
projetos em todo o mundo. A partir do guia de gerenciamento de projetos do PMI
(PMBOK) e de artigos especializados, serdo levantados os elementos caracteristicos
da gestdo de projetos. Para efeito deste trabalho, estes elementos serdo
equiparados a caracteristicas da qualidade, pressupondo que as praticas descritas
no guia compdem um conjunto exaustivo de instrumentos passiveis de serem
utilizados em um produto ou servico denominado gestao de projetos.

Assim, ao final do trabalho busca-se obter um conjunto de praticas de gestao,

obtidas da correlagdo entre demandas publicas e praticas consagradas de



gerenciamento. A demanda publica, aqui considerada, abrange ndo s6 as
necessidades ou interesses publicos em seu sentido lato, mas também, o sistema
politico-administrativo condicionante das atividades do setor publico.

Finalmente a correlacao entre demandas publicas e elementos de gestéo sera
feita com base na experiéncia pratica adquirida na execucdo de contratos
administrativos decorrentes de processos licitatorios promovidos pelo Estado do
Parand e do acompanhamento de projetos habitacionais promovidos pela
Companhia de Habitacdo do Parana - COHAPAR.



1 - O SETOR PUBLICO COMO FORNECEDOR DE SERVICOS
Do Individuo em fung¢do do Estado para o Estado em fungdo do Individuo.

Um dos objetivos deste estudo é examinar o Estado como produtor de bens e
servicos para a comunidade, ou de outra forma, extrair as demandas publicas a
partir da analise histérica e social da formagdo do Estado Moderno e quais as
necessidades que levaram ao seu surgimento. A partir destas necessidades da-se
prioridade aos servigos e beneficios que o Estado estaria propiciando a populagédo
como conseqiiéncia de seu contexto sécio-histérico.

Segundo Aristételes a Cidade forma-se a partir da necessidade de unido para
sobrevivéncia. Seus estagios sdo a familia, o povoado e finalmente a cidade.
Quando a Cidade atinge “o ponto de auto suficiéncia praticamente completa, assim,
ao mesmo tempo que ja tem condicbes de assegurar a vida de seus membros, ela
passa a existir também para lhes proporcionar uma vida melhor” (Aristételes, 1997,
pag.15). Assim, vé-se que o fundamento tedrico da polis grega ja estava na
necessidade de proporcionar a seus cidadaos condicoes melhores de vida.
Aristételes coloca que “cidadao é uma pessoa dotada de capacidade e vontade de
ser governada e governar com vistas a uma vida conforme ao mérito de cada um”
(Aristételes, 1997, pag. 104). Assim fundamenta-se em Aristételes o obijetivo
primeiro, as demandas iniciais do Estado e a caracteristica primeira de seus
cidadaos. Tais principios continuam verdadeiros ainda hoje, e norteiam os principios
do Estado Moderno. A primeira nogéo de servic;o praticada pelo Estado, na forma da
polis grega, esta amplamente colocada como “melhorar a vida de seus membros”
cabe a densificacdo de tais palavras para formar um quadro da qualidade
demandada a partir do conceito abstrato e genérico de “melhoraria de vida”.

No final da idade média encontram-se os primeiros tragcos do que chama-se
hoje de Estado. O primeiro pensador a usar esta palavra no sentido que se da nos
dias atuais foi Machiavelli (Machiavelli, 2000). Longe de analisar qual seria, ou
deveria ser, a melhor forma de governo, Machiavelli descreveu a realidade da

formacao dos Estados de sua época e reverenciou a capacidade de constituicao e
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manutengéo de um Estado como sendo a maior virtude de um governante. Para
Machiavelli a populagcédo dos Estados nada mais fazia do que servir de instrumento
para realizacdo da grandeza dos governantes e do préprio Estado. Embora até
pudesse beneficiar-se de seus atos, ndo havia em suas palavras necessidade
nenhuma de servir ao povo desvinculada do fortalecimento do Estado como unidade,
da qual a populagéo é apenas parte e, portanto, inferior ao todo. A nogao basica
Aristotélica de polis como uma forma de melhorar a condicdo de vida de seus
cidaddos tem seu destinatario invertido nas palavras de Machiavelli que coloca o
Estado como um fim em si mesmo e a manipulagdo da populacdo como uma forma
de constitui-lo e manté-lo. A visdo do bem comum como fim do Estado é substituida
pela conveniéncia para manutencao do poder. A ética e a justica dao lugar ao poder
e a realidade de exercé-lo.

Na continuidade do pensamento ocidental encontra-se Bodin, o filésofo da
soberania, que embora tenha descrito soberania como “o poder que acima de si,
afora Deus, ndo admite outro e que, por natureza, é ilimitado e permanente”
(Moncada, 1995, pag. 120) e colocado este mesmo poder nas maos do principe ou
soberano, devolve ao poder os principios éticos e morais e vincula o exercicio da
soberania as leges imperii. Estas eram as leis consideradas fundamentais sem as
quais o Estado cessaria de existir. Para Bodin estas eram “a lei salica da sucessao,
excluindo as mulheres do trono, e a que proibia toda a alienagdo do dominio
patrimonial do reino” (Moncada, 1995, pag. 120). Pode-se encarar estas limitacbes
impostas a soberania do principe, embora extremamente incipientes, como um
principio de demanda imposta ao poder publico que modernamente chama-se
garantias fundamentais, porém, néo se trata ainda de considerar a teoria de Bodin
descrevendo o Estado como fornecedor de bens e servigos a populagéo.

De Bodin seguem Hobbes, Locke e Rousseau que dentro da teoria
contratualista abriram espaco para a exigéncia de direitos e deveres entre as partes.
Hobbes concebeu um Estado originario “ em estado de natureza” que perde sua
liberdade em favor da seguranca, depositando todo o poder na mao do soberano.

Existe uma primeira troca onde o homem comum desiste do seu estado natural,
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enraizado na liberdade sem limites, para entrar no estado civilizado, caracterizado
pelo poder absoluto do Estado. Permuta-se liberdade por segurancga.

Com Locke o contrato social é revisto e o extremismo de ceder a liberdade em
favor da seguranca da lugar a um Estado como instrumento do cidaddo. Comega a
reconstrucé@o da idéia inicial posta por Aristételes de que o Estado tem como objetivo
a melhoria da vida dos seus cidaddos. Locke estabeleceu “a propriedade privada, a
vida e a seguranca pessoal, o direito de resisténcia e a liberdade de consciéncia e
de religiao” (Moncada, 1995, pag. 215) como direitos inalienaveis ao poder do
Estado. Pode-se dizer que Locke é o primeiro pensador a colocar o Estado como
produtor de bens e servicos a populacdo, suprindo uma demanda até entdo
reprimida. Segundo ele e citado por MONCADA (1995, pag. 216), cabe ao Estado
manter a paz, a seguranca e o bem estar publico das pessoas.

Locke foi contemporéneo da Revolugao inglesa de 1668 e seu pensamento
refletia em grande parte as modificagdes introduzidas pela limitagdo do poder Real
imposta pela Revolugéo Gloriosa. A aristocracia dando sustentagédo ao rei limita sua
atuacao reforcando as “instituicées da representacdo e do Parlamento, assentando
as bases do que é hoje o Legislativo” (Moreira Neto, 2000, pags. 8 e 9). Portanto, o
pensamento de Locke contém a base da formacéo do poder Legislativo, principal
limitador e guia do Estado Modemo.

A democracia foi fundamentada por Rousseau, incorporada em seu conceito
de “vontade geral”. Dentro do mesmo modelo contratualista utilizado por Hobbes e
Locke, Rousseau muda os termos do contrato resolvendo a necessidade de perda
da liberdade pela troca de modos diferentes de liberdade. Segundo MONCADA, o
Contrato Social de Rousseau opera “a alienagao total de cada associado, com todos
os seus direitos, sem reserva, em favor da comunidade, mantendo-se a igualdade de
todos na mesma condicdo. Cada um, dando-se a todos, ndo se da de fato, a
ninguém; e, como ndo ha um Unico associado sobre o qual se ndo adquira o mesmo
direito de que se abriu mao, verifica-se assim que cada um adquire o equivalente de
tudo o que perde e ainda uma maior forga para conservar aquilo que tem” (Moncada,
1995, pag. 233 e 234). Enquanto Hobbes colocou a soberania nas maos do

monarca, Rousseau a colocou nas maos do povo invertendo a visédo de Estado.
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Através da revolucdo americana e francesa da qual Rousseau foi precursor,
chega-se ao atual estagio de visdo do Estado onde ele serve ao individuo e ndo o
contrario. Nas palavras de BOBBIO (1987, pag. 65), “A mais alta expressao
praticamente relevante desta inversdo sdo as Declaragoes dos direitos americanas e
francesas, nas quais & solenemente enunciado o principio de gue o governo é para o
individuo e nao o individuo para o governo”.

A transicao do Estado de demandante para demandado.

No seéculo XIX, impuisionados pelas revolucdes liberais, nascem os
movimentos de codificacdo em relacao ao direito privado e constitucional no tocante
ao direito publico. De um lado a autonomia da vontade, a invulnerabilidade da
propriedade e a liberdade de contratar limitaram a acdo do Estado, de outro a
pressdo exercida pelos primeiros documentos da revolugao francesa levaram a
criacdo de uma relacao necessaria a qualquer Estado a elaboracdo de uma
Constituicdo de direito que viesse a materializar a constituicao de fato existente
principalmente nos Estados absolutistas. Inicialmente destinadas a definir a
organizacao Estatal, logo as Constituicoes viram em seus textos incorporarem-se
garantias fundamentais que deveriam ser respeitadas pelo Estado em relacdo a
seus cidadaos. A Declaragdo dos Direitos do Homem e do Cidadao marca o triunfo
do Estado Liberal em contradicdo ao Estado Absoluto. A propriedade, a vida e a
liberdade sao estabelecidos como direitos fundamentais e fatores limitantes da
atuagdo do Estado. A legalidade surge como garantidora do capital e do comércio e
limitadora dos poderes estatais, dando condi¢des plenas ao desenvolvimento da
burguesia ascendente.

O Estado para o individuo teve, na Revolugdo Francesa, o cuidado de
proteger o proprietario representado pela burguesia e assegurar, a0 menos em tese,
liberdade ao restante da populagdo. Porém a desigualdade social imposta pela
condi¢cdo de possuir ou ndo recursos nado foi considerada. Os meios de produgdo

transformaram-se, nos anos seguintes, em instrumento de poder e opresséo e no
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final do século XIX, evidenciado pelo pensamento de MARX, surge o movimento
socialista como resposta a este novo desequilibrio social. |

A estrutura econémica mundial do século XIX entra em colapso na primeira
metade do século XX com as duas grandes guerras e a quebra na boisa de valores
americana. Ja em 1917 a revolucgéo russa traz a tona dois pdélos que iriam dominar o
cenario mundial, o centralizador russo e o liberal americano. Na mesma época as
constituicoes de Weimar e do México despertam para a necessidade da tutela
estatal na economia como um imperativo para o desenvolvimento equilibrado. Os
Estados a partir dai tem um agigantamento e ocorre uma espécie de retrocesso aos
tempos absolutistas quando o individuo vivia em fungdo do Estado. Os imperativos
de liberdade, igualdade e fraternidade que antes buscavam limitar o Estado as suas
fungdes minimas e acabaram por exortar a propriedade e o poder econdmico
moveram-se para a sobrevivéncia digna do cidadao levando o Estado no sentido
oposto ao anteriormente tragcado.

O povo estaria a mercé do governo, detentor do monopdlio da forga, nao
fosse a triparticao de poderes e a garantia dos direitos, expressos desde a revolugao
francesa no artigo 16 da Declaracéo dos Direitos do Homem e do Cidadéao de 1789 :
“Toda sociedade na qual a garantia dos direitos nao é assegurada, nem a separagao
dos poderes determinada, ndo tem Constituicao”. Assim a triparticao de poderes
busca o equilibrio de forgcas visando a garantia dos direitos expressos através da
Constituigéo, por sua vez, elaborada pelos representantes do povo através do poder
constituinte.

Assim, o povo através de seus representantes estabelece a forma como quer
ser governado e a garantia dos direitos fundamentais dos quais ndo prescinde o
respeito. A Constituicdo busca garantir a impessoalidade do poder e a distribui¢gdo
equitativa dos beneficios da vida em sociedade. Na estrutura governamental ideal, o
poder legislativo representa a vontade popular, e expressa esta vontade pela
elaboracdo e aprovagéo de leis que seguidas pelo poder executivo e fiscalizadas
pelo poder judicidrio geram o bem estar social. Porém, esta visdo formal do
funcionamento do Estado estad bastante longe de descrever o conteudo material

deste funcionamento. Leis por si s6 ndo produzem bem estar algum. As mesmas
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precisam ser concretizadas, materializadas em ag¢des que produzam bens e servigos
que por sua vez proporcionem uma vida melhor as pessoas. A concretiza¢do destes
bens se da pela utilizagado eficiente de recursos colhidos da prépria populacdo e da
utilizagéo destes recursos em seu beneficio. Assim o movimento politico-juridico
deve concretizar-se em um movimento econdmico-administrativo que por sua vez

realimentara o movimento anterior.
Administracao e setor publico

Neste trabalho, gerir e administrar serdo tratados como sindnimos. Assim,
partindo da teoria geral da administracdo, adota-se como conceito de administragao
‘o processo de tomar e colocar em pratica decisdoes sobre objetivos e utilizacdo de
recursos” (Maximiniano, 2002, pag. 26). Surgem assim dois elementos a serem
analisados durante todo o trabalho: as decisdes e os recursos. Tomando esses
elementos como referéncia se formara um fio condutor entre a administracado publica
e a geréncia de projetos.

A Administracao Publica é estruturada como um organizacgao formal entendida
como uma entidade regida por regulamentos explicitos (Maximiniano, 2002, pag.
132), em contraste com as organiza¢tes informais ou primarias, caracteristica das
familias, associagdes de amigos e grupos voluntérios. Tragando uma escala entre
formalidade e informalidade, encontraria-se a familia em um extremo e o Estado em
outro. Esse é a organizagdo formal por exceléncia, com regras rigidamente
estabelecidas pela propria esséncia de Estado, surgida a partir da concepgao de
Constituicdo, ou conjunto de regras que estabelecem a existéncia dos chamados
Estados modernos.

Segundo Max Weber em seus estudos sobre organizagdes formais, tais
organizagdes “baseiam-se em leis, que as pessoas aceitam por acreditarem que sao
racionais” (Maximiniano, 2002, pag. 134). O citado autor, ainda estabelece que as
organizagcbes baseadas no modelo racional-legal, ou em leis racionais, sao

burocracias. Tais organizagbes apresentam trés caracteristicas principais:
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formalidade, impessoalidade e profissionalismo. Caracteristicas que representam o
modelo ideal de burocracia segundo Weber.

O formalismo do sistema burocratico busca a racionalidade instrumental como
forma de orientagdo do trabalho. Estabelece regras rigidas para realizagdo daé
tarefas, supostamente otimizadas pelo uso da razdo. Sendo racionais e
determinados por regras objetivas, os processos de trabalho tornam-se
independentes de quem os realiza, dai a segunda caracteristica do modelo
burocratico ideal ser a impessoalidade. Na esteira da elevagao da racionalidade
como principio norteador da burocracia, surge a necessidade de profissionalizagédo
das pessoas que desempenham o trabalho, verifica-se a necessidade de
especializagdo e divisdo do trabalho, através do uso da razdo, surgindo assim, o
funcionario remunerado e especializado, terceiro elemento do modelo ideal de
burocracia proposto por Weber.

O modelo burocratico firmou-se como a solugdo para o patrimonialismo
reinante no século XIX, em relacdo ao setor publico. Concebia-se um sistema que,
pelo menos em tese, permitiria eliminar o efeito das relagdes pessoais nas decisdes
governamentais e empresariais. Tratava-se de aumentar a seguranga dos processos
administrativos, garantindo principalmente o controle destas atividades.

Em 1995, foi iniciado pelo governo federal o projeto de reforma administrativa
desencadeado pela emenda constitucional 19. O objetivo basico desta reforma era
transformar o modelo de gestao publica de burocratico em gerencial, corrigindo a
crise de governanca descrita como a inadequacdo da Administracdo as
necessidades sociais crescentes (Pereira, 1996). As atividades do Estado foram
divididas em quatro grandes grupos: o nucleo estratégico de atividades, as
atividades exclusivas de Estado, as atividades nao-exclusivas e as atividades
econOmicas. A proposta da reforma era concentrar o Estado nos dois primeiros
grupos de atividades, o nucleo estratégico e as atividades exclusivas, transferindo as
demais atividades para a sociedade civil e para o mercado. Projetava-se na época
um Estado gerencial, capaz de articular demandas sociais e econdmicas através de
mecanismos de regulacdo e controle social, a0 mesmo tempo em que deixava a

iniciativa privada toda a atividade econdémica. Neste sentido foi criado o programa de
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desestatizagdo que culminou com a privatizagdo de varias empresas estatais
consideradas néo abrangidas pelas atividades da nova administragéo publica.
Este trabalho tem como uma das finalidades discutir as possibilidades de uma

Administracédo Publica gerencial realmente efetiva.
Demandas publicas

Segundo Di Pietro (2002, pag. 61), Administracdo Publica é “a atividade
concreta e imediata que o Estado desenvolve, sob regime juridico de direito publico,
para a consecucdo dos interesses coletivos”. A Administragdo assim concebida
executa duas fungdes principais, a politica e a administrativa. Por fungao politica
entende-se as atividades de co-legistacdo e diregcao, desempenhadas no nivel dos
agentes eleitos e dos escaldes superiores de governo. Por funcao administrativa
entende-se as atividades de intervencao, fomento, policia e servico publico.
Comparando estes conceitos com a divisdo do ciclo de politicas, teriamos a fungao
politica como primordial nas fases de elaboracao da agenda, formulagao e decisao,
enquanto a funcao administrativa seria responsavel pela implementacéo e avaliagéo
das politicas publicas.

Pelo menos em tese, as demandas publicas sdao acolhidas através da
formulacao e implementacéo das politicas de governo. A revisao teédrica de estudos
sobre andlise de politicas publicas fornece elementos conceituais para levantamento
destas demandas.

Howlett e Ramesh (1995, pags. 4, 5) oferecem vérias definicbes de politicas
publicas, dentre elas a de Thomas Dye descrita como “tudo que um governo decide
fazer ou ndo fazer’ e a de William Jenkings como “um conjunto de decisoes inter-
relacionadas tomadas por um ator ou grupo de atores politicos com relagao a
selegdo de objetivos e meios de efetiva-los, dentro de uma situacao especifica, onde
estas decisdes deveriam, em principio, estar dentro da possibilidade de realizagao
destes atores”. Além destas, James Anderson define politicas publicas como sendo
“um curso de agao propositivo seguido por um ator ou grupo de atores politicos com

o objetivo de lidar com um problema ou questdo de interesse”. Independente da
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definicdo utilizada, as politicas pulblicas sdo o instrumento de definicdo e
encaminhamento das agbes de governo, e acolhem na fase de formulagdo da
agenda, as demandas publicas.

Para uma melhor andlise do processo de elaboragdo e implementagdo das
politicas publicas adota-se um modelo de ciclo de politicas através da decomposicéo
deste processo em varias etapas. O objetivo desta técnica é aplicar modelos de
solucdo de problemas as politicas publicas.

Howlett e Ramesh (1995, pags. 11) sugerem um quadro de relacionamento
entre as fases de solugédo de problemas e as etapas do ciclo de politicas que pode
servir de referéncia para a adogcdo de determinadas praticas de gestdo aos

processos de elaboracdo e implementacao de politicas publicas.

Fases de um modelo genérico de

solugdo de problemas.

Estagios do ciclo de politicas

publicas.

Reconhecimento do problema.

Elaboracao da agenda.

Proposta de solugéo.

Formulacéao da politica.

Escolha da solugao.

Decisao de implementagao.

Implantacdo da solucéao.

Implementacao da politica.

Monitoracao dos resultados.

Avaliacao da politica.

Quadro 01

A elaboracédo da agenda refere-se ao processo pelo qual os problemas sao
levados a atencédo dos governos; a formulagao das politicas refere-se a quais opgdes
de politicas sao formuladas pelo governo; a decisao de implementacao refere-se ao
processo pelo qual um governo adota uma ou outra linha de agdo; a implementacéo
de politicas é o processo de efetivacao; e a avaliagdo é o pfocesso de monitoragao
dos resultados que pode gerar a revisao das demais etapas.

Embora o modelo acima apresentado possa sugerir a linearidade do ciclo de

politicas, na vida real as ag¢des acontecem de forma aleatdria motivadas por



18

necessidades ndo planejadas guiadas por interesses, muitas vezes conflitantes,
entre os varios atores politicos.

Os problemas sociais sdo propostos pelos atores que, através de suas
respectivas redes de relacionamento, buscam influenciar os tomadores de decisdo
quanto aos itens a serem inseridos na agenda institucional.

Segundo Howlett e Ramesh (1995, pags. 51), os atores politicos estdo
contextualizados em trés categorias de organizagdes: o sistema internacional, a
sociedade e o Estado. Os mesmos autores sugerem, para efeito de andlise, como
classificacdo dos atores, as seguintes categorias: agentes politicos ou eleitos,
agentes administrativos, grupos de interesse, instituicdes de pesquisa e os meios de
comunicag¢ao de massa. Sendo os dois primeiros fruto das organizacdes do Estado e
os demais da sociedade.

Duas sao as caracteristicas do Estado que afetam sua habilidade na
implementagao de politicas: a autonomia e a capacidade. A autonomia diz respeito a
extensao na qual o Estado consegue atuar sem sofrer influéncia do contexto social
onde esta inserido. Ja a capacidade esta relacionada com a organizacao, coeréncia
e grau de especializagcao presentes na estrutura estatal. Quanto maior a capacidade
e autonomia do Estado, maior é sua condicdo de resistir as demandas iniciadas
pela sociedade.

A sociedade é, em ultima analise, a destinataria da atuacédo estatal, e sua
influéncia nas politicas publicas é dependente do seu grau de organizacdo e nivel de
pressdo nos diversos niveis de governo. Estado e sociedade formam um bindmio
gue pode potencializar ou paralisar o processo de elaboragédo e implementagéo de
politicas. A sobreposicdo de um deles sobre o outro pode causar, de um lado a
autocracia, e de outro a “ingovernabilidade”.

Com a globalizagao, as organizagdes internacionais, nelas incluidas ndo sé os
organismos como Nagdes Unidas, Banco Mundial e Fundo Monetério Internacional,
mas também as empresas transnacionais, tém desempenhado um papel, muitas
vezes definitivo, na elaboragdo das politicas, principalmente no que concerne as
politicas econdmica e de comércio internacional. O surgimento de grande regides

econdmicas, como a Unido Européia, tem permitido o surgimento de regimes
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internacionais que conformam as a¢des dos Estados membros. Esta realidade tem
provocado a reconceitualizacdo da soberania em prol de um processo continuo de
negociag¢do com reflexos explicitos nas politicas internas de cada pais.

Os agentes politicos ou eleitos, no Brasil, sdo os prefeitos, governadores e o
presidente da republica, dentro do poder executivo, e os demais membros do
legislativo em cada um das esferas de govermno. O crescimento da atuagdo do
Estado na sociedade decorreu do aumento das demandas publicas e teve como
conseqiiéncia natural o posicionamento do poder executivo como principal ator na
formulagéo das politicas publicas.

A articulagao entre Executivo e Legislativo consiste na capacidade daquele
em conseguir maioria parlamentar para aprovacao das agdes governamentais, e na
condicdo deste em influenciar as acdes propostas, sujeitas a aprovacao legislativa.

Howlett e Ramesh (1995, pags. 53), apontam ainda quatro fatores que
determinam o grau de influéncia do poder executivo na formulacdo das politicas
publicas:

- o controle sobre a informacéao;

- 0 controle sobre os recursos disponiveis (elaboracdo e execugdo do

orgcamento);

- acesso aos meios de comunicagdo de massa, com a possibilidade de

manipulacao da opiniao publica; e

- utilizagdo da estrutura Administrativa ou burocratica, formada pelos

agentes administrativos.

A complexidade dos problemas, organizacbes e instituicdes envolvidas no
processo de efetivagdo dos interesses publicos, necessita de um corpo técnico
especializado em dareas como econdmica, infra-estrutura, salde, processos
legislativos, relagdes internacionais, etc...Estes agentes compde a chamada
estrutura burocratica do Estado (conceito subjetivo relativo ao conjunto de técnicos e
especialistas), que ndo se confunde com administragdo burocratica (conceito
instrumental de processo burocratico, estruturado por Max Weber). No sentido
subjetivo descrito, a burocracia atua como ator politico no processo de formulagéo e

elaboracgao das politicas publicas.
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Howlett e Ramesh (1995, pags. 56) estabelecem que a burocracia deriva seu

poder de influéncia dos seguintes fatores:

o principio da legalidade que sujeita determinados procedimentosv e

decisbes ao crivo da burocracia;

- a instrumentalizacdo dos recursos orcamentdrios e a obtengdo e
desenvolvimento de informacées estratégicas, permitindo a influéncia de
interesses pessoais e corporativistas na selecdo de informagdes e na
viabilizagdo de processos e atividades;

- a estabilidade do corpo burocratico permitindo um alto grau de influéncia
sobre os agentes eleitos, temporarios em seus cargos; e

- a deliberacao politica restrita aos gabinetes e escritérios encapsulando o

processo decisério, impedindo que outros atores politicos influenciem a

elaboracao das politicas publicas, permitindo que um grande nimero de

decisdes sejam tomadas pelos tecnocratas.

A elaboragao de politicas € uma atividade altamente dependente da qualidade
da informagédo disponivel. Os grupos de interesse detém, na maioria dos casos,
informagbes nao acessiveis aos demais atores politicos. Muitos destes grupos, além
de informagdes privilegiadas, possuem recursos para financiamento de projetos e
campanhas, 0 que aumenta sua influéncia no processo de elaboracao de politicas
publicas. Em muitos casos, os agentes eleitos e administrativos sdo cooptados pelos
grupos de interesse, o que estende a influéncia destes para além de sua esfera
restrita de atuagado, passando a influenciar, quase que diretamente, a elaboracao
das politicas publicas (Howlett e Ramesh, 1995, pags. 57).

Os institutos de pesquisa aqui considerados, sdo organizagdes independentes
engajadas em pesquisas multidisciplinares com o intuito de influenciar politicas
publicas. As pesquisas sdo direcionadas para proposicao de solugdes praticas para
problemas publicos e para fundamentacdo de ideologias propugnadas por um
determinado grupo ou facgao politica. A pesquisa tem o condao de legitimar atos do

poder publico através da racionalidade.
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Os meios de comunicacdo de massa sao outro fator de influéncia. Como
canal de comunicacgédo entre o Estado e a sociedade, atuam de forma decisiva na
legitimac&o das a¢des do Estado, quer levantando problemas, elaborando propostas
ou divulgando resultados. Em sociedades massificadas, a escolha da populagédo é
direcionada através dos canais de comunicacdo, muitas vezes transformando

politicas publicas em produtos a serem vendidos.

Processos de formagao de agenda e ciclo de politicas publicas.

Talvez o mais critico estagio do ciclo de politica é a formulagcao da agenda. A
fonte natural dos problemas a serem considerados pela agenda politica é a
sociedade, embora o governo se aproprie destes processos com base em seu
préprio julgamento. O processo de elaboracdo da agenda politica diz respeito ao
reconhecimento, por parte do governo, de que um determinado problema é
suficientemente importante para ser considerado dentro do processo politico.

Dos varios problemas sociais existentes um grupo restrito acaba por ganhar
relevo dentro do processo de elaboragdo de politicas publicas. O que determina o
maior ou menor grau de importancia de um problema ou demanda em relagéo a
outra sdo fatores de ordem econdmica, social, politica e ideolégica (Howlett e
Ramesh, 1995, pag. 105). O produto final da interacdo entre estes fatores,
manipulados pelos atores politicos, resulta na agenda politica.

A compreensao destes fatores precisa levar em consideragcdo os varios
interesses envolvidos no processo de identificagdo de problemas e como ocorre a
articulagdo politica para que estes sejam considerados em uma determinada
agenda. Alguns modelos foram criados para compreender os varios relacionamentos
existentes entre interesses, ideologias e instituicdes no processo de formacéao da
agenda. Estes modelos identificam uma série de varidveis causais vinculadas as
condicbes socio-econémicas, a distribuicdo de poder na sociedade, a ideologia
dominante, a estrutura institucional do Estado, € o processo de tomada de decisao

por parte do governo.
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Howlett e Ramesh (1995, pag. 112), citando Cobb e Elder, distinguem a
agenda em sistémica ou publica e institucional ou formal. A agenda publica é uma
agenda para discuss@o em sociedade, enquanto a agenda institucional ou formal é a
agenda de trabalho indicando que o processo politico relacionado ao problema foi
iniciado. Na passagem da agenda publica para a agenda formal, sdo levantadas
quatro fases principais: a identificagio dos problemas, sua especificagéo, a obtengdo
de suporte para o problema e a inclusao do problema na agenda institucional.

Howlett e Ramesh (1995, pag. 116) propoe quatro modelos basicos de

formulagdo de agenda, o modelo de iniciativa interna, o modelo de iniciativa externa,

a consolidagao e a mobilizacao, determinados pelo grau de envolvimento dos atores
politicos e pela natureza do suporte publico. O modelo de iniciativa externa concebe
0os problemas a partir do levantamento feito por grupos nao governamentais,
sensibilizando a sociedade até que tais problemas atinjam a agenda institucional. O
modelo de iniciativa interna considera as questdes politicas levantadas por grupos
especializados com acesso privilegiado aos tomadores de decisdao e onde ndo ha
interesse de um debate mais amplo sobre o tema. Os modelos de consolidagao e
mobilizagado acontecem dentro do Estado que, no primeiro caso, apropria demandas
sociais como préprias inserindo-as na agenda institucional, e no segundo caso busca
o suporte publico aos projetos idealizados internamente, por necessidade politica ou
de legitimacdo. Assim sendo, o modelo de iniciativa externa teria o debate iniciado
pelo atores sociais com grande suporte publico enquanto o modelo de iniciativa
interna teria um baixo suporte publico, embora também iniciado pelos atores sociais.
Os modelos denominados de consolidagdo e mobilizagdo teriam o debate iniciado
pelo Estado, tendo a consolidagdo um maior suporte publico que a mobilizagao por
ser uma demanda social apropriada pelo Estado.

O quadro geral de formagao e desenvolvimento de politicas publicas, permite

uma visao tedrica das demandas exigidas nos projetos envolvendo o setor publico.



2 - PROJETOS E GESTAO

Gestao de projetos

Como descrito nas linhas inicias, busca-se as demandas publicas enquanto
fatores determinantes das atividades do setor publico consideradas enquanto
projetos. Projeto, aqui considerado, é um conjunto de atividades com obijetivo
definido, possui restricoes de tempo e custo e cujo objetivo ndo seja trivial, ou seja,
nao existam experiéncias anteriores capazes de fundamentar um conjunto de
praticas consagradas para atingir tais objetivos.

Sob a dtica da estratégia, os projetos sdo considerados como instrumentos
para implementacdo dos objetivos da organizacao e é sob este enfoque que serdo
considerados em relagao ao setor publico. Assim, os elementos de um projeto séo:
os objetivos, as limitagdes e sua singularidade. Excluem-se desta classificagao
somente 0s processos industriais repetitivos, com processos de producgéo ja testados
e consolidados. Sendo o setor publico composto essencialmente por processos nao
produtivos, a quase totalidade das atividades deste setor pode ser enquadrada

dentro do conceito amplo de projeto apresentado.

A natureza dos projetos.

O PMBOK (2000) estabelece que os processos basicos de gerenciamento de
projetos podem ser aplicados a maioria do projetos a maior parte do tempo. No
entanto, € inegavel a peculiaridade existente em projeto. Consequentemente,
existem processos de gerenciamento mais apropriados, e menos apropriados,
dependendo do contexto e caracteristicas de cada um.

Keny (2003) citando Shenhar e Dvir, propde uma tipologia de gerenciamento
de projetos enfocando o inter-relacionamento de duas variaveis: o escopo e 0 grau
de incerteza tecnoldgica, sendo.incerteza tecnoldgica classificada em quatro tipos
distintos, evoluindo de um grau minimo a um grau maximo de incerteza. Assim tém-

Se:l
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Tipo de projeto

Caracteristicas

Tipo A Baixa incerteza tecnoldgica — envolve o uso de
tecnologia estabilizada
Tipo B Media incerteza tecnolégica ~ envolve a adogéo de
tecnologia familiar com poucas inovacées.

Tipo C Alta incerteza tecnolégica — envolve o uso de novas

tecnologias, pouco utilizadas e podendo tratar-se da
integracé@o de varias tecnologias.
Tipo D Altissima incerteza tecnolégica — envolvendo

tecnologias nao existentes e que precisam ser

desenvolvidas

Tabela - 01

De forma equivalente sao classificados os escopos de projeto :

Escopo de Caracteristicas
projeto
Montagem Construgao de um componente simples para ser
usado separadamente ou como parte de um
sistema maior
Sistema Um conjunto de elementos e subsistemas

executando fungdes independentes para satisfazer

uma necessidade especifica

Conjunto de sistemas

Um conjunto de sistemas disperso e de grandes

proporgcoes

Tabela 02

Da combinacao das tabelas anteriores depreendem 12 tipos de gestao de projetos

representados a seguir:
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tipologias de gerenciamento de projetos

conjunto. [=-pf D))

. o0 FER) 0N s
9 sistema N\ I\ N \)

Q

0 £ FER) JAR) s
g | montagem | N N )
tippA | tipoB | tipoC | tipoD

incerteza tecnolégica

* tabela adaptada de Kenny (2003)
tabela 03

A tipologia proposta fornece um modelo referencial para o desenvolvimento
de processos otimizados de gestdo, de acordo as caracteristicas de cada projeto.

A incerteza tecnoldgica tem influéncia no nivel de risco envolvido e portanto
de alternativas para conclusdo dos varios estagios do projeto. Quanto maior a
incerteza tecnolégica maior a énfase sobre a gestao de riscos.

O escopo tem impacto sobre a coordenacdo e controle das atividades de
projeto. Portanto, quanto maior a complexidade do escopo, maior a necessidade de

coordenacgao, e maior devera ser a eficiéncia dos mecanismos de controle.

Mudancas estratégicas e incertezas

Keny (2003) citando De Vit e Meyer identifica dois tipos de mudanca
estratégica, a evoluciondria e a revolucionaria. A mudanga revolucionaria ou radical
é normalmente produto de uma crise onde existe necessidade de mudangas
profundas e répidas. De outra forma, a mudanga evoluciondria possui um carater de
longo prazo e estd preocupada com a melhoria continua. A organizagdo que
implementa mudancas estratégicas do tipo evolucionaria possui uma estrutura mais
tolerante & mudancas e a forma de implementagcdo é normalmente fragmentada e
altamente intuitiva sendo este processo denominado de “incrementalismo légico”.

Neste processo, os executivos determinam os objetivos estratégicos, mas

esperam até o Ultimo momento para assumir tais objetivos. PressupGe-se a
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complexidade dos fatores que influenciam a estratégia da organizagdo, muitos dos
quais sem possibilidade de previsdo, controle ou medicdo. Adota-se a flexibilidade
como forma de lidar com estes fatores modificando planos de acordo com as
mudancgas de contexto. Considerando os projetos como forma de implementagédo
dos objetivos estratégicos, Keny (2003) citando Vermey e Cominos recomenda, para
lidar com a incerteza e a mudanca constantes, a busca da elaboragao progressiva
destes projetos.

A utilidade do gerenciamento de projetos no contexto das organizagbes esta
relacionada com a implementagéo da estratégia adotada. O sucesso de um projeto
deve ser medido em contraposi¢do aos objetivos da organizagdo. A implantagao de
estratégias, e portanto de mudangas nas organizagdes, geram incertezas tanto
melhor aceitas quanto for a cultura de melhoria continua adotada.

Keny (2003), com base na tipologia anteriormente descrita, relaciona a
implementacao de uma estratégia ao nimero e tipo de projetos necessarios para tal.
O autor adapta o modelo anteriormente proposto adequando-o ao contexto de uma

organizacéo genérica, o que resultando no seguinte quadro:

Quadro 02
niveis da organizacao mudancgas
(escopo)
incremental radical
1 ) N N AN
N\ & &/ L/ . 8
estratégica
5 oy N A h) n
L/ L/ N/ &/ f
3 D) (dlD) D) a
L/ ./ G 1/ s
concreta
4 £ o0 i FAR e
W/ U/ N N
tipo A tipo B tipo C tipo D
niveis de incerteza

O modelo resultante permite que as atividades relacionadas com a estratégia
da organizagdo e a relagdo entre elas possam ser identificadas. Basicamente, € a
adaptacdo do modelo anterior para ser utilizado na implementagdo da estratégia

organizacional tendo como foco a tipologia de gestdo de projetos necessaria. Assim,
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o nivel mais alto das organizagées é responsavel pela definicdo de objetivos que
serao transformados em projetos. Conforme o nivel de abstragdo considerado, sua
abrangéncia (escopo) sera maior ou menor, impactando diretamente no grau de
complexidade envolvido. Na medida em que estes projetos chegam aos niveis mais
baixos da organizacdo, ja estdo suficientemente desmembrados em atividades
simples com baixo nivel de complexidade. A flexibilizagdo dos processos de
gerenciamento € tdo maior quanto maior for o nivel de abstragdo e abrangéncia no
qual se encontre o desenvolvimento do projeto. Obviamente, projetos em fases

avangadas de implementagao tendem a ser de dificil alteracao.
Ciclo de Vida de Projetos

Além do escopo e do grau de incerteza, outra forma de diferenciagdo dos
processos de gerenciamento sao os ciclos de vida de projetos. Bonnal, Gourc, e
Lacoste (2002) diferenciam 5 enfoques diferentes na consideracao do ciclo de vida
de projetos técnicos: direto, orientado para controle, orientado para qualidade,
orientado em fungao dos riscos e fractal.

O enfoque direto parte da identificacdo de duas fases principais, a fase do
pré-projeto e do projeto propriamente dito. Na primeira, sdo identificados os
possiveis projetos ou conceitos que sdo expostos para a decisdo e na segunda o
projeto € implementado. Uma primeira concepg¢do sugere que a distincdo entre o
pré-projeto e o projeto esta no nivel de certeza exigido. Enquanto a fase inicial exige
um certo grau de criatividade para a prospeccao e desenvolvimento de novas idéias,
a fase de implementacado deve ser pautada na busca pelo cumprimento do plano
inicialmente estabelecido.

Dentro do mesmo enfoque, um segundo nivel de andlise identifica trés fases
no ciclo de vida de projetos. A fase inicial, o estudo de viabilidade e a implementacao
do projeto. A fase inicial, conceitual ou de identificacdo analisa os avancos
tecnoldgicos, as tendéncias econdmicas, a demanda dos clientes, distribuidores e
vendedores e novos produtos colocados no mercado pela concorréncia para

identificar possiveis projetos que venham de encontro com as necessidades
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estratégicas da empresa. O enfoque desta fase deve ser o levantamento do maior
numero projetos para que, em um processo de selecdo, sejam selecionados os que
melhor se integram ao contexto vivido pela empresa, pelo mercado e pela
sociedade. Esta fase inicial pode ser considerada como um processo continuo em
constante atividade e que fornece elementos para os estudos de viabilidade.

A fase da viabilidade estd baseada na capacidade, no conhecimento da
empresa, e nas necessidades da organizagdo, podendo ainda, ser subdividida em
viabilidade de mercado, viabilidade técnica, viabilidade ambiental (verificagdo das
restricdes externas) e viabilidade financeira.

A fase de implementagéo inicia no momento em que o projeto apresenta
viabilidade no &mbito financeiro, regulamentar, técnico, e de possibilidades de
mercado. A partir do inicio da implementacdo a possibilidade de retorno esta
associada a complexidade do projeto, em projetos de baixa complexidade o
processo de implementacdo é seguido de acordo com o plano, sem previsiao de
decisdes intermediarias sobre a continuidade ou ndo. Na medida em que o grau de
complexidade aumenta, aumenta também a quantidade de decisbes intermedidrias
considerando novos contextos possiveis e aplicados ao mesmo projeto.

O modelo orientado para o controle valoriza os objetivos e processos
envolvidos no desenvolvimento do projeto. O foco é dado na busca pelas
especificagbes (escopo) e pelo cumprimento dos prazos e custos envolvidos. De
forma geral, as fases anteriores sdo mantidas, somente cresce a importancia dos
processos de controle.

O enfoque da qualidade trabalha com duas varidveis principais, o nivel de
conceitualizagéo, e o tempo. O nivel de conceitualizag@o € alto no inicio e término do
projeto e baixo na fase de materializacdo das atividades envolvidas. O modelo
demonstra que as idéias sofrem um processo de precipitacdo sob a forma de
atividades e retornam materializadas sob a forma de componentes que
desempenharao fungdes com o objetivo de cumprir a idéia inicial. A quantidade de
especificagdes segue uma relagéo inversa ao nivel de conceitualizacéo. Inicialmente
uma Unica funcdo pode descrever o projeto como um todo. Com o passar do tempo

esta fungdo de contexto se desdobra em inUimeras sub-funcdes até a
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implementacdo, quanto entdo o conjunto de funcbes transformada em atividades
cumprem os objetivos propostos iniciaimente.

O conceito de qualidade, considerado neste enfoque do ciclo de vida de
projetos, pode ser enunciada a partir da seguinte proposicédo: “Eu digo e escrevo o
que vou fazer, ele verifica o que eu disse e escrevi, entdo eu fago o que eu disse, e
provo que fiz’ (Bonnal, Gourc, e Lacoste, 2002). Assim, os produtos finais do projeto
devem estar suficientemente determinados de forma a possibilitar a verificagdo do
resultado final. Isto busca determinar ndo sé a correlagdo entre o que foi
especificado e o que foi feito, mas também determinar o escopo do desenvolvimento
do projeto que, principalmente na area de TI, tende a estender-se indefinidamente.
Observagcao importante relacionada a este modelo, é a correlagcdo entre
documentacao e grau de conceitualizacdo, que devem estar sempre em um mesmo
nivel de detalhamento. A documentagcao serve como base de “homologacao” do
estdgio em que o projeto se encontra ndo podendo, portanto, estar em um nivel
diferente relativo a fase do projeto.

O modelo de ciclo de vida orientado para o risco se diferencia com a insercéo
de uma fase intermediaria de analise do cenario, entre a fase de viabilidade e a
implementagdo do projeto. O principal objetivo é o planejamento de respostas aos
riscos potenciais. »

Outra forma de ver um projeto é torna-lo um conjunto de pequenos projetos
interligados. Esta € a chamada visao fractal do ciclo de vido do projeto. Assim, em
cada fase havera um “pré-projeto”, seguido de um projeto propriamente dito. Em
cada fase ter-se-a um enfoque criativo, na concepg¢éo, e um enfoque regulador na
fase de implementagao.

Nesta concepgdo, o estudo de viabilidade, a implementagéo, o protdtipo, a
selecdo de projetos, todos séo tratados como projetos em si. Este modelo revela
uma pulverizacdo de decisdes em todos as dimensdes, tanto no sentido hierarquico
quanto no temporal.

De todos os modelos apresentados, o modelo orientado para qualidade

permite que as estruturas de decomposigdo, do tipo arvore (custos, trabaiho,
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produto, montagem, organiza¢do e contrato), sejam corretamente consistidas com o
objetivo de aumentar a qualidade dos planos inicialmente concebidos.

O modelo fractal pode ser considerado sob a perspectiva dos varios niveis de
planejamento (estratégico, tatico e operacional), adotando a concepgéo pré-projeto -
projeto em cada uma das fases de elaboracao.

A utilizacdo de modelos de ciclo de vida estabelece uma linguagem comum
entre os envolvidos, e um ponto de vista compartilhado entre os niveis de decisao.
Os ciclos de vida podem também ser utilizados como “macro-cronogramas”, cuja
principal utilidade estda em definir a filosofia de progresso inerente a determinados

tipos de projetos.

Decomposicao da funcao qualidade.

A decomposicéo da funcdo qualidade sera utilizada como abordagem ao
desenvolvimento de projetos, conforme proposta de Yoji Akao em 1966. A base da
revisdo bibliografica sobre o assunto é o livro “Quality Function Deployment —
Integrating Customer Requirements into Product Design”.

Conforme alerta do préprio autor, o DFQ (ou QFD como é mais conhecido) é
melhor compreendido através da pratica que da teoria, na maioria dos casos
apresentados no livro, a utilizagdo dos QFD’s reduziu pela metade os problemas
previamente existentes, além de reduzir o tempo de desenvolvimento aumentando
assim, a satisfacdo dos usuarios e consequentemente as vendas. No entanto, se
aplicado incorretamente, o QFD pode aumentar o trabalho sem produzir nenhum
beneficio.

O QFD, conforme apresentado pelo Professor Akao, formece métodos
especificos para assegurar a qualidade através de cada estagio do processo de
desenvolvimento do produto. E um método de desenvolvimento de especificagdes
de qualidade, direcionado para a satisfagdo do consumidor, que transforma
demandas em objetivos de projeto e permite uma maior compreenséo dos pontos de

verificagdo da qualidade necessarios na fase de produgéo.
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A decomposicao da f‘ungéo qualidade surgiu com a evolugéo do conceito de
qualidade. O primeiro estagio no desenvolvimento da qualidade foi a observagao dos
problemas encontrados nos produtos ja disponibilizados no mercado. Os fatores que
contribuiam para os problemas eram elencados em um diagrama de causa e efeito,
analisados e transformados em ag¢des que pudessem ser tomadas para prevenir a
sua reincidéncia.

Esta primeira fase de analise partia dos pontos negativos identificados pelos
consumidores, percebeu-se entdao que para garantir a qualidade de novos produtos
era necessario voltar a atengao também para os aspectos positivos detectados nas
demandas dos usuarios. O QFD inicia buscando compreender as demandas por
qualidade latentes e as ja existentes, e procura elaborar um plano e um conjunto de
especificacées de qualidade compreensiveis aos processo de producgao.

Estudar as reclamacdes dos usuarios € um enfoque analitico que inicia pelo
produto, evolui para o processo de produgao e busca fatores que contribuem para os
problemas. Nos novos produtos, busca-se um enfoque inverso, integrando demanda
dos usuarios com a concepgdao do produto, incorporando estas demandas ao
planejamento e as especificagdes da qualidade, sistematicamente decompondo o
conceito no processo de producdo. Este método é chamado “enfoque de projeto”
(design approach), e o QFD € um destes enfoques de projeto.

O Dr. A. V. Feigenbaum, define qualidade como um sistema de
procedimentos técnicos e administrativos necesséario para produzir e liberar um
produto com padrbées especificos de qualidade. O Dr. J. M. Juran, por sua vez,
define funcdo da qualidade como a funcdo que forma a qualidade. Assim, um
sistema da qualidade pode ser definido como um conjunto logicamente ordenado de
funcdes da qualidade (Akao, 1966).

A decomposicao da funcdo qualidade pode ser definida como a conversao
das demandas dos consumidores em caracteristicas da qualidade e no
desenvolvimento de especificagdes da qualidade para o produto final através do
desmembramento sistematico de relagdes entre as demandas e as caracteristicas.

Inicia-se com a qualidade de cada elemento funcional estendendo a decomposicao a
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cada parte do processo, formando a qualidade do produto através destes

relacionamentos (Akao, 1990, pag.5).

Um QFD deve refletir consideragdes sobre tecnologia, confiabilidade e custos
cruzando informagdes sobre a qualidade demandada e sobre os elementos de
qualidade sendo considerados.

As informagdes fornecidas pelos consumidores sobre as caracteristicas
desejadas no produto sao sistematicamente analisadas para poderem ser utilizadas
no processo de desenvolvimento. O Dr. Akao sugere alguns passos a serem
seguidos para sistematizagdo destas informagdes:

1. Converter as verbaliza¢gdes dos consumidores em informagées re-trabalhadas
utilizando expressdes simples limitadas a um Unico significado.

2. Agrupar as informagodes re-trabalhadas e atribuir um termo que melhor descreva
a informagao, transcrevendo em uma listagem baésica.

3. Ultilizar estes termos como uma aproximacao de terceiro nivel de detalhamento e
agrupar estes termos em categorias similares atribuindo descricbes que dao
origem ao primeiro e segundo niveis de detalhamento.

Definir com clareza o primeiro, segundo e terceiro niveis de detalhamento.
5. Atribuir nimeros de classificagéo e organizar uma tabela de decomposicdo da

qualidade demandada.

Os elementos da qualidade sdo elementos de projeto que podem ser
mensurados quando se avalia a qualidade. As caracteristicas de projeto sdo os
aspectos individuais mensuraveis dos elementos da qualidade. Da mesma forma
apresentada para decomposi¢ao da qualidade demandada, sao sugeridos alguns
passos para construgdo da decomposicéao dros elementos da qualidade:

1. Extrair e listar os elementos da qualidade para cada qualidade demandada.

2. Elaborar uma listagem de elementos de qualidade.

3. A partir desta listagem agrupar os elementos em categorias similares, formando o
segundo € primeiro niveis de detalhamento.

4. Ajustar os niveis de detalhe, adicionando itens quando necessario.

Atribuir numeros de classificag@o e organizar em uma tabela.
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6. Usar o nivel de maior detalhe como elementos da qualidade que deverado

necessariamente ser mensuraveis.

Combinando a decomposi¢cdo da qualidade demandada com o quadro de

decomposicao dos elementos da qualidade, forma-se uma matriz para avaliar o grau

de relacionamento entre as qualidades demandadas e os elementos da qualidade.

De forma geral, sao indicados os seguintes passos para decomposicao da

funcao qualidade:

Questionar as demandas expressas e latentes dos consumidores em um
determinado mercado;

Estudar as demais caracteristicas do mercado consideradas importantes e
elaborar um quadro de decomposicdo que reflita tanto as demandas por
qualidade quanto as caracteristicas do mercado;

Conduzir uma analise do produto dos competidores e desenvolver um plano de
qualidade determinando o potencial de venda;

Determinar o grau de importancia de cada demanda da qualidade;

Listar os elementos da qualidade e elaborar um quadro de decomposicdo destes
elementos;

Conduzir uma analise do produto dos competidores para verificar como as outras
organizagdes agem em relagédo a cada um destes elementos;

Analisar as reclamacodes dos clientes;

Determinar os elementos mais importantes como indicado pela qualidade
demandada e pelas reclamagdes;

Determinar os métodos de garantia e verificacdo da qualidade.

Feita a analise através do QFD o projeto é detalhado. Passa-se a converter a

qualidade final do produto em caracteristicas da qualidade para componentes,

decompondo-os primeiro em um quadro para cada unidade de produto, e depois em

um quadro de componentes que inclui a decomposicao da unidade. As funcgdes das

unidades e dos componentes sdo descritas juntamente com as caracteristicas dos

componentes e padroes, em seguida sdo identificados os itens de garantia da
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qualidade, as caracteristicas funcionais (F), e as caracteristicas de seguranga (S) de
cada unidade e de seus componentes, selecionando os itens de inspecao.

Feito o desenvolvimento do projeto, procede-se o desenvolvimento do
processo da produgédo através da otimizacdo de cada processo individualmente.
Busca-se determinar o processo 6timo, ou seja, 0 menor custo para atingir os niveis
de qualidade necessarios.

Os parédmetros de qualidade sdo estabelecidos para os componentes, para
inspegado, e para compra, decidindo se os componentes devem ser produzidos
internamente ou através de fornecedores. Um quadro de planejamento do processo
é elaborado para ser usado na especificagdo da linha de producgao. Determinadas as
condicoes da linha e do processo, identificam-se os pontos de checagem para
garantir a qualidade para cada equipamento, construindo uma matriz bidimencional
que relaciona as caracteristicas do produto final com as caracteristicas e condigdes
da linha de montagem. Para o processamento das partes e componentes do
produto, uma tabela de controle de qualidade é elaborada, transformando os pontos
de controle identificados como caracteristicas da qualidade em pontos de verificagdo
para o processo. Um quadro de controle de qualidade para o processo final de
montagem é elaborado e as normas operacionais sdo escritas, incluindo os itens de
checagem.

A fase final é a anadlise de todos os fatores sob o enfoque do projeto e a
realimentacdo dos resultados da andlise aos departamentos pertinentes, bem como

a realimentacéo das informacdes para desenvolvimento de novos produtos.

A decomposigio da funcao qualidade para servigos

Na aplicagao da decomposicao da fungdo qualidade em servigos substitui-se
a decomposigao das unidades e componentes pela decomposicdo das operagdes
que compdem os servicos, aplicando os passos anteriores. Assim, apos a
elaboracdo do quadro basico de decomposicdo da fungcdo da qualidade (qualidade
demandada x elementos da qualidade), que resultara nas especificacées a serem

controladas, cruza-se estas especificagbes com o quadro de decomposi¢cdo das



35

operagdes envolvidas, levantando assim os procedimentos criticos do servico sendo
analisado.

A identificacdo de fatores, capazes de influenciar no servico, permite
relacionar a decomposicdo das operacdes com eles. As especificacdes resultantes
da relagcdo entre operagdes e elementos da qualidade e das operagbes e fatores de

processos dao origem as tabelas de controle da qualidade.

Analise da bibliografia estudada e proposta de um modelo genérico de

transformagao de demandas publicas em atividades de projeto.

A andlise da transformagdo do Estado em prestador de servicos a partir da
perspectiva histérica da sua formacdo objetivou concretizar a idéia de que a
estrutura estatal, composta pela administragdo publica direta e indireta, tem como
objetivo principal o interesse publico, entendido dentro do contexto histérico onde
esteja inserido.

Para materializar o interesse publico, a Administracdo transforma o
direcionamento politico-juridico em direcionamento econémico-administrativo
alimentado pelo orgamento publico. Podem ser desenhados dois ciclos de
concretizagdo dos servigos publicos, um eminentemente econdmico e outro politico.

As agdes publicas geram, idealmente, bem estar social que se transforma, por
um lado, em legitimidade para os governantes, e por outro, em desenvolvimento
econdmico. A legitimidade reflete diretamente nas eleicdes, enquanto o
desenvolvimento econdmico reflete na arrecadacédo. As eleicoes sao determinantes
na definicdo de objetivos de governo, e a arrecadagao € determinante dos recursos
necessarios para efetivacao destes objetivos.

O conceito de administracao envolve a tomada de decisdes sobre objetivos e
aplicagcao de recursos. Assim sendo, tem-se como demandas do setor publico a
legitimidade e o desenvolvimento econdmico. A primeira gerando sustentabilidade de
objetivos e o0 segundo recursos para executa-los. Estas “macro-demandas” sao
viabilizadas através de politicas publicas que segundo as definicbes de varios

autores podem ser decompostas nos seguintes elementos:
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- decisao de fazer/nao fazer de forma inter-relacionada;
- participacao de atores ou grupo de atores politicos;

- selegéo de objetivos; ,

- verificacao dos meios de efetivacéo;

- analise de situacdes especificas;

- viabilidade; e

- solucao de problemas sociais e econdémicos.

Os atores politicos descritos podem ser agrupados dentro do seguinte
diagrama, que relaciona a tipo de organizacao a que pertencem e a atuagao principal

dentro do processo de elaboracao de politicas publicas:

| __ORGANIZACOES ATORES /| GRUPO DE ATORES ATUACAO ‘
Agentes politicos executivo funcgéo poilitica
Agentes politicos legislativo autorizagéo e fiscalizagdo
Estado
Agentes administrativos de staff fungao administrativa
Agentes administrativos servidores funcd@o administrativa

financiamento de
campanhas
direcionamento de
investimentos ptblicos

Grupos de interesse

Sociedade L X B ]
Instituicdes de Pesquisa fundamentac¢éo racional
. L legitimidade
Meios de Comunicacgao
filtro de informagdes
financiamento
FMI direcionamento de
politicas
financiamento
Sistema Internacional Banco Mundial direcionamento de
politicas
OoMC comércio internacional

direcionamento de
investimento privados

Empresas Transnacionais

tabela 04
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As atividades descritas, através das quais os atores politicos exercem

influéncia sobre as politicas publicas, podem ainda ser detalhadas da seguinte

forma:

funcao politica: atividades de direcdo e co-legislacdo exercida no nuacleo
da Administragdo Publica e correspondendo a elaboragao e efetivagdo de
estratégias.

funcdo administrativa: atividades tipicas da Administracdo Publica, tais
como o poder de politica, a intervencdo, os servigos publicos, e os
subsidios.

autorizacdo e fiscalizagdo: sdo atividades tipicas do poder legislativo,
previstas constitucionalmente, e o principal papel desempenhado por esse
poder no processo de elaboragao e efetivacdo de politicas publicas.
financiamento de companhas: é o apoio financeiro necessario aos agentes
politicos para chegarem ou se manterem no poder, envolve compromisso
com interesses econbmicos.

direcionamento de investimentos publicos: a contrapartida do
financiamento de campanhas estd na alocagcado de verbas orgamentérias
para os setores financiadores.

fundamentacao racional: sdo os argumentos utilizados para a adogao de
determinada politica.

legitimidade: diz respeito a confianga depositada nos agentes tomadores
de decisao, independente do resultado pratico das acdes realizadas.

filtro de informagdes: funcionam como instrumento para dar énfase em
determinados acontecimentos, colaborando de forma positiva ou negativa
para a legitimacao das agGes publicas.

financiamento publico: complementa o orcamento publico incapaz de gerar
recursos suficientes para implementar acoes de governo. |
direcionamento de politicas: da mesma forma que os grupos de interesse,
os organismos internacionais vinculam a liberacdo de financiamento ao
cumprimento de determinadas diretrizes consideradas importantes pelo

sistema internacional.
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- comeércio internacional: é fundamental para a manutengcdo do equilibrio
econdmico de qualquer pais, as regras estabelecidas para este comércio
determinam o resultado econdémico de um determinado Estado que por
sua vez influencia todos os programas internos e externos.

- direcionamento de investimentos privados: significam o aumento de
arrecadacdo, de empregos e de desenvolvimento econdmico como um

todo.

A tabela 05 representa um quadro inicial de decomposicdo das demandas
publicas baseado na forma de atuagdo dos atores politicos conforme descricGes da

tabela 04. O modelo tedrico considerado € representado pelo seguinte diagrama:

ATORES POLITICOS

E
FATORES
PROBLEMAS E
DEMANDAS <:> CONDICIONANTES
SOCIAIS * CONDICOES SOCIO
ECONOMICAS
e DISTRIBUICAO DO
PODER
e IDEOLOGIA
DOMINANTE
, e ESTRUTURA
AGENDA POLITICA INSTITUCIONAL DO
’ ESTADO
SISTEMICA /PUBLICA e PROCESSO DE
INSTITUCIONAL/FORMAL TOMADA DE
1. IDENTIFICACAO DO DECISOES
PROBLEMA

2. ESPECIFICAGAO
3. OBTENGAO DE
SUPORTE
4. INCLUSAO NA

AGENDA
INSTITUCIONAL




39

DECOMPOSIGAO DOS MODOS DE ATUAGAO E DEMANDAS ORIGINARIAS

MODOS DE ATUAGAO DEMANDAS ORIGINARIAS
nivel 1 nivel 2 nivel 1 nivel 2
fungo politica co-legislacdo principio da legalidade
direcédo gestéo estratégica

autorizagao e

sistema representativo (defesa

fiscalizacdo dos interesses publicos)
satide preventiva
corretiva

fundamental

educacgéo secundaria

servigos publicos Superior
seguranca preventiva
trabalho 3 flscalllzggao
func&o administrativa f?rslzgri)avr:umesgo
habitacao
¢ viabilidade
subsidios atuagéo indireta do Estado
(incentivo a atividade privada)
intervencées defesa do interesse publico
poder de politia monopolio do uso da forca
. s (complementa o principio da
{fiscalizacdo) legalidade)
manutencéo do poder legitimidade politica através da
gaodop midia
financiamento de Do : S
compatibilizagédo de projetos licitagbes

campanhas influir nos gastos

publicos

sociais/econdmicos com
grupos de interesse

visibilidade de resultados

direcionamento de

investimentos publicos | 'Y MeMO publico

fundamentagéo racional

legitimidade

filtro de informacbes

mobiliza¢édo da opinido publica

financiamento publico

-complementacéo de recursos

direcionamento de
politicas

adequacio ao sistema
internacional

comércio internacional

desenvolvimento comercial

direcionamento de
investimento privados

desenvolvimento regional

tabela 05




40

Da composigdo das tabelas 4 e 5 e do diagrama acima apresentado resuita o
modelo de decomposicao de demandas publicas apresentado no anexo 01,
elaborado com base na metodologia definida pelo Draft Federal Information
Processing Standards Publication 183 como INTEGRATION DEFINITION FOR
FUNCTION MODELING (IDEFQ), conforme implementada pelo aplicativo BPWIN 2.5
da PLATINUM TECHNOLOGY.

O modelo parte do contexto das demandas publicas como decorréncia das
atuacao das organizacgdes Estado, Sociedade e Sistema Internacional até isolar as
atividades da Administracao Direta e Indireta como responsaveis pela efetivagao das

demandas publicas. O diagrama resultante da fungdo administrativa € o seguinte.

Sociedade Estado

direcio

sesvigos piblicos

agbes da insitracdo Direta 3 subsidios
) intervencéo

co-legislagao

£
controle agoes da Administragao Indireta § ~ poder de politia

agentes
administrativos
servidores

agentes
agentes administrativos
polmcqs da staff
exscutivo

Considerando as saidas deste modelo como a prépria efetivacdo da demanda
publica, segue que a acdo da Administragao publica deve levar em conta oito fatores
principais, o direcionamento e co-legislacéo vindas da fungdo politica do Estado, o
controle eminentemente legislativo, os agentes executores, e a agdo da Sociedade e

do Estado de forma genérica. Assim sendo, pode-se extrair um quadro de
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parametros relevantes que devem ser considerados nos projetos envolvendo o setor
publico.

As saidas deste modelo sdo consideradas como espécies de projetos
realizados pela Administracdo. Desta forma, servicos publicos, subsidios,
intervengéo e poder de policia séo formas doutrinariamente classificadas de atuagdo
do Estado e, portanto, os projetos envolvendo o setor publico necessariamente
visam estas formas de atuagao.

Sociedade e Estado, que podem ser decompostos conforme a tabela 04,
representam as entidades controladoras da administragédo publica, em linguagem de
gerenciamento de projetos sédo “stakeholders”, ou grupos de interesse, que deveréo
ser considerados no desenvolvimento de qualquer projeto.

Dentre os agentes que compde o Estado, o modelo particulariza os agentes
politicos do executivo, os agentes administrativos de staff e os agentes
administrativos servidores como responsaveis pela execugdo das atividades da
administragédo publica e como consequéncia dos projetos.

Os elementos de entrada, dire¢édo, co-legislagdo e controle, aparecem como
delimitadores de toda a acdo administrativa do Estado, portanto, surgem como
definidores do escopo a agdo administrativa.

O quadro abaixo apresenta as variaveis levantadas e uma proposta de
decomposicdo que visa formar um quadro de decomposicdo da demanda para

formag&o de um modelo genérico de analise.

FONTES DE DECOMPOSICAO DE DEMANDAS
DEMANDA
NIVEL 01 NIVEL 02 NIVEL 03
Sociedade melhoria das condicdes de vida educacao acesso a educacéo
educacéo de qualidade
salde saneamento basico
atendimento médico
habitacao Moradia
seguranca Policiamento
trabalho geracdo de renda
desenvolvimento econémico consumo
investimentos
Estado manutencao das instituicbes
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agentes legitimidade sdcio politica
politicos

executivo

agentes legitimidade técnico administrativa

adminstrativos
staff

agentes preservagéo e melhoria das condi¢bes de
adminstrativos trabalho
serv.
direcdo resultados objetivamente mensuraveis
resultados politicamente mensuraveis
co-legislacéo regulamentacdo das acdes
Controle preservacéo do patriménio publico
Quadro 3

P

A teoria sobre gerenciamento de projetos € uma particularizacdo da teoria
administrativa aplicada a condi¢des de restricao de tempo, recursos e singularidade
de objetivos. A estrutura proposta pelo PMI foi concebida a partir de praticas adotas
por gerentes de projetos que contribuiram para compilagcdo do PMBOK. Buscou-se
com este guia um conjunto de procedimentos genéricos capaz de atender todas as
particularidade do gerenciamento de projetos.

As tipologias de gerenciamento descritas, bem como as concepgdes de ciclo
de vida apresentados, dao uma clara nocao da particularizacdo necessaria diante de
contextos e projetos diversos. E a particularizacdo de um determinado conjunto de
praticas de gerenciamento que este trabalho busca concretizar. Assim, o modelo de
ciclo de vida com enfoque na qualidade foi melhor detalhado por adequar-se as
necessidades de formalizagao, legalmente demandadas no setor publico.

Finalmente, o instrumento escolhido para elaborar este modelo de
gerenciamento é o QFD, entendido como uma forma de conversdo de necessidades
em especificacdes. As orientagdes feitas pelo Dr. Akao quando da elaboragdo de
decomposicdes da funcdo qualidade estdo direcionadas a realidade da industria,
quer de bens de consumo, quer de servicos. As etapas elencadas necessitam ser
adaptadas tendo como critério os fatores que influenciam a elaboracéo das politicas

publicas e as carateristicas do ambiente no qual estes fatores atuam.
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Desenvolvimento teérico do modelo de decomposiciao de demandas publicas e
elementos de projeto para especificacao de praticas de gerenciamento de

projetos aplicaveis ao setor publico.
A decomposicdo dos elementos da qualidade

Parte-se do conjunto de praticas de gerenciamento de projetos como um servigo de
viabilizacdo e concretizacdo de objetivos publicos. A primeira aproximagdo dos
elementos de qualidade a serem considerados sdo 0s procedimentos descritos
dentro de cada area de conhecimento descrita pelo PMBOK e listados na tabela 06.

ELEMENTOS DA QUALIDADE - primeira aprox.

desenvolvimento

integragéo execucdo

controle integrado de alteracdes
preparacéao

planejamento

€SCopo definicao

verificacdo

controle de alteragdes
defnicdo de atividades
sequenciamento de atividades
prazos estimativa de prazos
programacao

controle da programacao
plangjamento de recursos
estimativa de custos
lorcamento

controle de custos
planejamento de qualidade
qualidade garantia da qualidade
controle da qualidade
planejamento organizacional

custo

recursos humanos contratacdo da equipe
desenvolvimento da equipe
planejamento
L distribuicao
comunicagdes —
¢ relatdrios

fechamento administrativo
planejamento

identificacéo

andlise quantitativa

analise qualitativa
planejamento de respostas
monitoracéo € controle de riscos
planejamento de compras
planejamento de solicitagbes
solicitagdes

selecé@o de fontes
administracao de contratos

risco

aquisicéo e contratos
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Uma primeira proposta de modelo genérico de andlise de projetos do setor

publico seria formado pela composicao das tabelas anteriores tendo como resultado
a matriz abaixo.

Fgg‘xﬁgf DECOMPOSIGAO DE DEMANDAS ELEMENTOS DA QUALIDADE EM PROJETOS
o @ l§ 4
, ) , S 818 (38 |3|¢a(s§ 8
NIVEL 01 NIVEL 02 NIVEL 03 5 S N ® = S ‘E’ g:: b
gl 8] s| 3|8 |=|3 3
£ T £ o
8
acesso a
~ educacao
educagao educacgdo de
qualidade
saneamento
mglh~oria da; saude bésicp
Sociedade condicdes de vida atgnfilmento
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A proposta é transformar as demandas em elementos de projeto. Nos tépicos

seguintes sdo analisados dois casos praticos em relagdo ao modelo genérico

proposto. Depois desta analise pratica poderao ser feitos ajustes ao modelo.




3 — Estudo de casos

Projeto 01: Centrais de Marcacgao de Consultas e Agendamento de Leitos do

Estado do Parana.
Descricdo e Objetivos do Projeto

O projeto das Centrais de Marcacéao de Consultas e Agendamento de Leitos surgiu
da experiéncia bem sucedida da Central de Marcagao de Consultas implantada na
prefeitura municipal de Curitiba. O projeto visava ampliar os servicos em duas dreas
distintas, a marcagdao de consultas especializadas e o agendamento de leitos em
hospitais publicos e conveniados com o sistema Unico de saude. Para tanto, foram
dimensionadas 11 centrais de recebimento de chamados telefonicos onde
teleatendentes recebiam as demandas dos varios centros de atendimento de
primeiro grau, como postos de saude e pronto socorros, que através de um conjunto
padrao de informacgdes realizavam a marcagao da consultas ou a reserva de leitos.
As disponibilidade de consultas eram geradas a partir da capacidade de atendimento
dos varios especialistas do corpo de funcionarios préprio ou conveniados ao SUS. Ja
os leitos disponiveis eram constantemente cadastrados de acordo com as
internacdes e altas realizadas pelos hospitais credenciados.

O projeto possuia como meta principal a otimizagdo dos recursos de saude
disponiveis no Estado através da racionalizacao do atendimento. O diagrama abaixo

ilustra o conceito envolvido no projeto.
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O maior argumento para a implantagdo do projeto era a ociosidade de varios
servigos frente a alta demanda da populagao pelos mesmos servigos. Tratava-se de
regularizar oferta e demanda, permitindo a maéaxima utilizacdo dos recursos

disponiveis.

Caracteristicas do projeto

O desenvolvimento do plano, execugdo e controle de alteragdes do projeto
foram realizadas pela Secretaria Estadual de Saude através do Instituto da Satde do
Estado do Parand, que realizou o processo licitatério para contratagdo dos servigos.
O projeto previa a alocagdo de um coordenador por parte da empresa contratada
responsavel pela interlocugdo com a Secretaria de Saude visando viabilizar o projeto
em harmonia com as diretrizes da Secretaria da Saude. Tratava-se de um projeto
com finalidade instrumental para o conjunto dos servigos de saude disponiveis no
Estado.

Os servicos de saude sao financiados principalmente através de recursos
federais, pagos aos municipios pela produtividade realizada em determinados
periodos considerados. Isto faz com que a gestdo da salde publica seja
compartilhada pelas trés esferas de governo, municipal, estadual e federal. No que
tange o objeto da atuagado das centrais existiam duas realidades distintas de gestao.
A primeira diz respeito as consultas especializadas, administradas pelas secretarias
municipais de saude das cidades polo, ou por consdrcios intermunicipais de saude
formados pelos municipios de uma determinada regional. Assim, embora o titular do
contrato de prestacdo de servicos fosse o Estado, a administracao das consultas
especializadas, bem como as instalagbes onde as centrais de consultas foram
instaladas pertenciam aos municipios.

Em relacao aos leitos hospitalares, a gestdo do sistema ficava a cargo do
Estado, que possuia autoridade para liberar ou bloquear os pagamentos dos

hospitais conveniados.
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Assim, as centrais acabavam por funcionar como foco catalisador dos
problemas de gerenciamento conjunto entre municipio, estado, unido e iniciativa
privada, representada pelos hospitais conveniados.

Desta forma, o projeto inicialmente concebido encontrou inimeras
dificuldades quanto a definicdo de prioridades na execugao e controle dos servigos.
A falta de uniformidade na prestacdo dos servicos de salde gerou a
operacionalizagdo de cada central de forma individualizada buscando atender as

particularidades de cada regional.

Projeto 02: Regularizagcdo de areas invadidas na regido metropolitana de
Curitiba.

Descri¢do e Objetivos do Projeto

O projeto visa regularizar as condicbes de habitacado em ocupacoes
irregulares na regiao metropolitana de Curitiba. O projeto tem como eixo de atuagao
a regularizagdo fundiaria através da urbanizagdo das areas invadidas, entendendo a
urbanizacdo como a transformacdo destas areas em vilas residenciais com
fornecimento de infra-estrutura de agua, esgoto, energia elétrica, vias publicas e
demais servigos publicos para toda a populagao.

Os recursos para realizacao do projeto séo o orcamento da unido, o Bird, e o
Tesouro Nacional, através de convénios e parcerias com a COHAPAR e
organizacdes da sociedade civil.

O foco do projeto é o atendimento a cerca de 100 mil familias que vivem em
precérias condicdes de moradia, em mais de 800 ocupacdes irregulares em Curitiba
e na Regiao metropolitana.

Sao previstas duas areas para implantacao inicial do projeto: a vila Zumbi, no
municipio de Colombo, e a Vila Parolin, em Curitiba.

O projeto se inicia com a delimitagdo da area de atuagéo, seguindo para o

levantamento do perfil socio-econdmico dos moradores. Em paralelo é realizado o
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levantamento dos registro imobilidrios da area delimitada, comparando-se a situagéao
legam com a situacgao real da area.

Delimitada a area de atuagdo segue a decretagédo de utilidade publica para
fins de desapropriacdo. Em seguida é feito os projeto de urbanizagdo da area de
acordo com o perfil socio-econdmico dos moradores.

A desapropriacédo das areas envolve a acdo de desapropriagdo administrativa
e a acdo de desapropriacao judicial das dreas envolvidas e respectiva obtengao de
recursos para realizacao das obras e pagamento das desapropriacdes.

Na seqiiéncia sao previstas as seguintes atividades:

- delimitacao das areas de realocac¢éo;

- construgao das primeiras unidades para realocacao das familias;

- realocagao das primeiras familias;

- término das obras através do processo continuo de alocagéo e realocacao

das familias envolvidas;

- envolvimento das associagdes de moradores em todo o processo;

- assinatura dos contratos de mutuo;

- entrega das novas moradias;

- acompanhamento social e administrativo dos contratos de financiamento

das novas vilas residenciais.

Como produtos parciais podem ser definidos:

_ decreto de utilidade pablica;

- projeto de urbanizacgéo;

- construcdo moradias de realocagéo; »

- infra-estrutura: vias publicas, luz, agua e esgoto
- financiamento para construcdo das moradias;

- unidades habitacionais.



Aplicacado dos casos estudados ao modelo genérico

Projeto 01

Decomposicdo especifica do quadro geral de demandas do modelo tedrico ao caso

concreto.

Abaixo estdo os itens de qualidade demandada levantados a partir do modelo

genérico.
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Considerar a Sociedade como fonte de demanda para o projeto em questéo
nao acrescentaria nada a transformacéo da qualidade demandada em elementos de
gerenciamento de projetos. Sendo assim, pode-se decompor a sociedade nos atores
anteriormente considerados: grupos de interesse, meios de comunicagdo e
instituicdes de pesquisa. Destes, os meios de comunicagdo e as instituicbes de
pesquisa cumprem um papel de legitimagdo e divulgagao dos resultados do projeto
que sera analisado na sequéncia. Quanto aos grupos de interesse, estes podem ser
subdivididos em secretarias municipais de saude, secretaria estadual de saude,
hospitais publicos, hospitais e profissionais conveniados e empresas executoras do
projeto. Cada um destes grupos, embora busquem de forma genérica a melhoria no
atendimento médico, possuem interesses particulares de acordo com o contexto
onde estao inseridos. Assim sendo, podem ser levantadas as seguintes demandas
particularizadas por grupos de interesse, todas permeadas pelo objetivo comum da

otimizacao dos servigos de saude publica:

fonte secundaria de demandas demanda especifica
secretaria de saude municipal atendimento municipal
consorcios intermunicipais de saude atendimento regional
secretaria de saude estadual atendimento estadual
hospitais publicos adequagao operacional
hospitais e profissionais conveniados | rentabilidade dos servigos
empresas executoras rentabilidade dos servigos
Tabela 7

O tépico seguinte da fonte “sociedade”, o desenvolvimento econémico, aplica-
se ao investimento feito pelo Estado para a realizacdo do projeto, cerca de
R$3.600.000,00 por ano. Investimento este que, ao menos teoricamente,
movimentou uma quantidade grande de mao-de-obra operacional para instalacgéo,
operacdo e manutengao dos servigos envolvidos no projeto.

O item “Estado/manutencdo das instituicdes” pode ser relacionado com a
efetividade da acdo governamental em relagcdo a area da saude. Assim, as
instituicdes envolvidas sédo a Secretaria Estadual de Saude e o Instituto Estadual de
Saude, que tém como objetivos institucionais promover o desenvolvimento do
Estado em relacdo a area especifica. A questao do Estado enquanto fonte de

demanda fica mais complexa quando se verifica que a salde é uma &area regulada
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pela esfera federal de governo o que coloca os trés niveis de governo como fonte de

demanda estatal. Assim, teriamos a seguinte tabela:

fonte secundaria de demandas demanda especifica
nivel federal de governo manutengao das regras de regulacdo do SUS
nivel estadual de governo regulacdo dos servicos disponiveis entre os municipios
nivel municipal de governo disponibilizagdo de maior acesso & sua populagido
' Tabela 8

A questao da legitimidade sécio-politica requerida pelos agentes politicos do
executivo estd relacionada a necessidade de visibilidade e aprovagdo publica
visando a representacdo legitima da maior parte da populagdo. Assim sendo, a
legitimidade socio-politica se decompée em visibilidade e efetividade na
melhoria das condigées de atendimento a populagédo, sendo este ultimo elemento
formador da legitimidade administrativa requerida pelos agentes de staff. Em funcgao
do envolvimento das trés esferas de governo, elas acabam disputando os resuitados
gerados quando positivos ou atribuindo umas as outras quando negativo.

De forma complementar aos agentes politicos e administrativos sujeitos ao
processo representativo das eleicoes, os servidores publicos de carreira constituem
a espinha dorsal da Administragdao Publica. No entanto, estes agentes nao
necessitam da legitimidade técnico-administrativa requerida pelos agentes de staff.
Pelo menos ndo com a mesma intensidade. Estes agentes estdo interessados na
continuidade dos servicos prestados e da sua propria condi¢gdo profissional no
decorrer do tempo e de forma menos sujeita as intempéries do ciclo politico. Este
grupo de atores tende a ser conservador nas agdes e idéias, e a desconfiar de novas
propostas. Buscam a integridade das instituicbes onde trabalham exercendo, em
muitos casos, o papel de verdadeiros guardides institucionais.

O modelo genérico coloca os dados de entrada do modelo de atividades da
fungcdo administrativa com sendo a dire¢cédo, a co-legislagdo e o controle.
Diferentemente dos elementos anteriores, estes dados vém da funcao politica e
funcionam como delimitadores para as demais atividades do projeto. Constituem-se
basicamente em determinagdes, normalmente rigidas, que direcionam a ag&do dos

atores envolvidos na execugéo.
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Identificacdo dos elementos de qualidade disponiveis

Os elementos de qualidade sdo as varias areas de gestdo aplicaveis a
projetos. Integragcdo das atividades, custos, escopo e prazos sado inerentes a
atividade de todos os projetos. Sem a gestao destas atividades nao se pode falar em
projeto propriamente dito, pois pertencem ao préprio conceito anteriormente
delimitado.

Para efeito do projeto em questédo sera considerado apenas o periodo a partir
da assinatura do contrato de prestacdo de servigcos. Portanto, serdo
desconsiderados os estudos prévios necessdrios para a elaboragdo do projeto
basico que compde o edital de licitagao.

Assim sendo, o projeto possui duas etapas bem definidas. A etapa de
implantagao das Centrais de Marcacdo de Consultas e Leitos, e a etapa de
manutencdo das atividades operacionais dentro do periodo especificado em
contrato. Na primeira etapa, tipicamente de projeto, sao relevantes os fatores, prazo,
custo ( que se traduz no investimento feito) e escopo que influencia diretamente nas
etapas anteriores. Na segunda etapa, ganham relevo a questao do desenvolvimento
do pessoal, da qualidade dos servigcos e das comunicagcdes no projeto.

Considerar como elementos da qualidade apenas a gestdo do escopo, ou os
prazos e custos agrega pouco ou nenhum valor para identificagéo de elementos de
qualidade de gestdo relevantes para o projeto. Uma primeira proposta ja foi
apresentada anteriormente para o modelo teérico. Tomando o PMBOK como base
pode-se ampliar mais um nivel de detalhamento incluindo os produtos de cada area

de gestéo da forma a seguir.
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ELEMENTOS DA QUALIDADE - segunda aprox.

integragdo

desenvolvimento

plano do projeto

documentacgido de suporte

execucao

resultados do trabalho

requisicoes de alteragdo

controle integrado de alteragbes

atualizagdes do plano do projeto

acgoes corretivas

licbes aprendidas

€scopo

preparacao

termo de intengdes

identificagao do gerente

restricbes

pressupostos

planejamento

conceituacdo do escopo

documentacao de suporte

plano de gestdo do escopo

definigéo

estrutura de decomposic¢ado do trabatho

atualizagtes do conceito do escopo

verificacdo

aceitagdo formal

controle de alteragdes

alteracdes no escopo

acoes corretivas

licbes aprendidas

ajustes na linha de base

prazos

definicdo de atividades

lista de atividades

documentagio de suporte

atualizacdo do EDT

sequenciamento de atividades

diagramas de rede do projeto

atualizagdo da lista de atividades

estimativa de prazos

estimativa das atividades

base de estimativas

atualizacdo da lista de atividades

programagao

cronograma

documentagdo de suporte

plano de gestdo do cronograma

atualizac@o da especificagéo de recursos

controle da programagéo

atualizagao do cronograma

acgoes corretivas

licBes aprendidas

custos

planejamento de recursos

especificacdo dos recursos

estimativa de custos

estimativa de custos

documentac¢ao de suporte

planoc de gestdo de custos

orcamento

linha de base de custos

controle de custos

revisao da estimativa de custos

atualizagao dos custos

acgdes corretivas

estimativa ao término

fechamento do projeto

licbes aprendidas

Quadro 5




Correlacédo entre demandas e elementos de qualidade.
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Posicionando as demandas e os elementos de qualidade enumerados chega-se a

seguinte matriz de correlagao parcial.

QUADRO DE DEMANDAS ESPEC]

FICAS

8 |manutengdo das regras de regulagdo do SUS

4 |regulagdo dos servigos disponiveis entre os municipios
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ELEMENTOS DA QUALIDADE - segunda aprox.
desenvolvimento [pfano do pro;_eto 3 6 3 6
documentagdo de suporte 6
5 resuitados do trabalho 6 4] [ 3
integragéo execugao requisicdes de alteracao 3 3 3 3
atualizacdes do plano do projeto 3 3 3 3 3 3
controle integrado de alteragdes agbes corretivas 3 3 3
licdes aprendidas
termo de intengdes 3 3
preparacdo [denpf[cagao do gerente 8
restricdes 6
pressupostos 6
conceituacao do escopo 3 3 3 3 6 3
planejamento documentagao de suporte <]
SCOpO plano de gestao do escopo [} 6 8 6
escop definicao estrutura de decomposigio do trabalho 6
S atualizagbes do conceito do escopo 3 6
verificacdo aceitacéo formal
alteragdes no escopo 3 6
controle de alteragdes a'a_)es corretn{as 8
|licoes aprendidas
3

oo (6 |lcumprimento das regras e delimitagdes politica e legamente determinad

Quadro 6

Para a relacdo entre os elementos da qualidade e as demandas foram

atribuidos os valores 3 (nivel médio de correlacdo) e 6 (nivel alto de correlagao), os

critérios adotados foram arbitrarios e podem variar de acordo com o grau de

desenvolvimento dos instrumentos de gestao dentro do contexto sendo analisado.

O grau de importancia das demandas procurou dar énfase ao aspecto da

visibilidade dos projetos. Aspecto este que direciona grande parte dos projetos
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dentro do setor publico. Os pesos atribuidos podem variar de acordo com a etapa,
contexto, envolvimento politico, envolvimento técnico e grau de melhoria em relagéo
aos padroes de servigo correntemente executados (os valores atribuidos variaram de
1a10).

Conclusées

No modelo de analise proposto somando-se os pesos de correlagdo e
comparando-os com o grau de importancia de cada demanda pode-se chegar as
seguintes conclusoes:

- Embora o grau de importancia maior tenha sido dado para o item visibilidade, nao
existe fator de correlacdo elevado entre os elementos de gestdo escolhidos e
esta demanda especifica, sugerindo assim, que outros elementos podem e
devem ser considerados com o objetivo de suportar o grau elevado de
importancia atribuido ao tépico visibilidade.

- A soma dos pesos relativos de cada elemento de gestdo aponta os aspectos de
planejamento e efetivacdo dos resultados como mais influentes para atingir as

demandas consideradas.

Projeto 02

Decomposicdo especifica do quadro geral de demandas do modelo teérico ao caso

concreto.

Aproveitando o raciocinio feito para o projeto anterior, no caso do projeto de
regularizacdo de areas invadidas, identificam-se como grupos de interesse os
moradores das areas, os proprietarios registrados, a empresa executora do projeto,
o poder publico municipal e o poder publico estadual, derivando as seguintes
demandas.

- melhoria das condi¢des de moradia;

- aquisicao regular da propriedade;



- indenizagao pela propriedade invadida;

- institucionalizagéo da area; e

- visibilidade.

Identificacdo dos elementos de qualidade disponiveis

Como elementos de gestao para este projeto adota-se os tépicos de gestdo de

prazos e custos, descritos na analise anterior.

Correlacdo entre demandas e elementos de qualidade.

A matriz de correlagao fica da seguinte forma:

DEMANDAS

institucionalizagdo da area

GRAU DE IMPORTANCIA DA QUALIDADE DEMANDADA>>>>>>

8 |melhoria das condigdes de moradia

5 laquisigdo regular da propriedade

5

10 |visibilidade

ELEMENTOS DA QUALIDADE - segunda aprox.

prazos

defini¢do de atividades

lista de atividades

=]

wf I3 |indenizagéo pela propriedade invadid

w

documentacdo de suporte

atualizacdo do EDT

sequenciamento de atividades

diagramas de rede do projeto

atualizacdo da lista de atividades

estimativa de prazos

estimativa das atividades

base de estimativas

atualizagdo da lista de atividades

programagcao

cronograma

documentacéo de suporte

lano de gestdo do cronograma

atualizac8o da especificacdo de recursos

controle da programacéao

atualizacido do cronograma

acoes corretivas

licbes aprendidas

custos

planejamento de recursos

especificagdo dos recursos

estimativa de custos

estimativa de custos

documentacéo de suporte

lano de gestdo de custos

orcamento

linha de base de custos

controle de custos

revisdo da estimativa de custos

atualizagcdo dos custos

acdes corretivas

estimativa ao término

fechamento do projeto

licdes aprendidas

Quadro 7

24

56
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Conclusbes

- Da mesma forma que o projeto anterior, a matriz de correlagdo nao indica
nenhum dos elementos de gestdo escolhidos como fortemente relacionado a
visibilidade, apontada como a principal demanda.

- Ja a especificagcdo das atividades bem como dos recursos necessarios aparecem
como o0s principais elementos capazes de concretizar as demandas

selecionadas.

Generalizagao da analise e adequacao do modelo.

Analisando o modelo teérico e os modelos de andlise aplicados aos casos
concretos fica claro que o primeiro passo para a identificacdo das demandas esta na
escolha das fontes correspondentes. Sendo assim, cada projeto tera grupos de
interesse diversos gerando demandas especificas.

As fontes de demanda tedricas identificadas como Estado, agentes politicos e
administrativos, bem como as entradas fornecidas pela funcdo politica, se
demonstraram pouco Uteis frente aos grupos de interesse, considerados de forma
ampla, e suas respectivas demandas.

Os elementos da qualidade ou mais especificamente de gestdo, embora
excessivamente genéricos propiciaram conclusdes pertinentes aos casos
apresentados. Para este estudo foram escolhidos elementos tedricos visando o
desenvolvimento de um conjunto de técnicas de gestao pertinentes ao setor publico.
Embora, por questdes praticas, os dois modelos elaborados com base em exemplos
praticos tiveram um conjunto de elementos parcialmente elencado, pode-se perceber
o potencial de andlise dos modelos elaborados. Com base no PMBOK e em outras
fontes de técnicas e instrumentos de gestdao é possivel analisar a correlagdo e grau
de pertinéncia na utilizagao desta ou daquela ferramenta.

Assim sendo, pode-se propor um modelo tedrico ajustado com a seguinte

composicao:
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FONTES DE DEMANDA

L

DECOMPOSICAO DO CONJUNTO DE
DEMANDAS

ge

ELEMENTOS DE , » ,
SESTAG EM Q NIVEL DE CORRELAGAO E NIVEL DE
Tt GRAU DE IMPORTANCIA ) ) INFLUENCIA DOS
ATRIBUIDO AS DEMANDAS ELEMENTOS DE
GESTAO

IMPACTO DOS ELEMENTOS DE
GESTAQO SOBRE AS DEMANDAS

A identificacdo das fontes de demanda pode ser relacionada com o que
na literatura de gestao de projetos denomina-se identificacdo de “stakeholders”, ou
de todos os grupos interessados de uma maneira ou de outra no desenvolvimento
do projeto. O modelo transforma-se entdo em um instrumento de gestdo de
expectativas, identificando elementos de projeto e sua influéncia sobre as demandas
de cada conjunto de interessados juntamente com o grau de importéncia relativo de
cada elemento. Caso a correlagdo dos elementos seja fraca ou inexistente, novos
elementos podem ser adicionados ao processo de gestado visando suportar os niveis

de demanda exigidos.



CONCLUSOES E COMENTARIOS FINAIS

O objetivo inicial desta trabalho era identificar um conjunto de praticas de
gestdo adequadas ao setor publico. A aplicagdo do modelo tedrico aos casos
concretos demonstrou que nao é possivel, a partir de um rol taxativo de elementos
de gestao, identificar aqueles que se adeqiem a todos os casos de projetos no
ambito do setor publico. Diferentes demandas exigem diferentes instrumentos para
melhor administracdo dos processos aplicados. Como ficou evidenciado nos dois
casos apresentados, nenhum dos elementos selecionados possuem alto nivel de
correlagdo com a demanda por visibilidade politica, assim sendo, novos elementos
podem ser inseridos ou o0s ja existentes adaptados para atender aos varios graus de
importancia atribuidos as demandas de cada projeto especifico.

A adogcdo do modelo descrito pelo PMBOK possibilitou um conjunto de
elementos de gestdo consagrados pela pratica de gerenciamento de projetos. No
entanto, estes elementos estdo relacionados a experiéncias da iniciativa privada de
carater genérico. O setor publico possui particularidades e elementos especificos de
gestado, muitas vezes de observacao obrigatdria, tais como planos plurianuais, leis de
diretrizes orgamentarias e leis orgcamentarias que sao instrumentos de planejamento
que vinculam atuacao do setor. Para casos especificos existem instrumentos como o
Plano Diretor, previsto no Estatuto da Cidade, o Plano de Recuperagdo de Areas
Degradadas e as Normas e Diretrizes para descentralizagdo do Sistema Unico de
Saude. Sendo assim, como forma de continuidade do desenvolvimento deste
trabalho podem ser analisados elementos de gestdo mais especificos juntamente
com a montagem de cenarios classificados por esferas de governo ou atividades

especificas.
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