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RESUMO

A produtividade nos servicos publicos ¢ sempre um tema atual, por configurar uma
necessidade que exige a constante manutencdo e melhoria de processos. Assim, torna-se
primordial atender bem e rapidamente as demandas dos cidaddos, estes que reclamam sobre a
extensa fila de requerimentos que aguardam analise no INSS. Sob essa perspectiva, objetiva-
se investigar o desenvolvimento de sistemas de medi¢do de apoio a gestdo da produtividade
do INSS, pois tal recurso consiste em uma ferramenta essencial, a ser implantada para a
melhoria da produtividade. Para realizar tal analise, com foco no ponto de vista da gestdo,
baseia-se nas fases comumente usadas no desenvolvimento de sistemas de medi¢ao de
desempenho, considerando uma questao principal: como avaliar a produtividade no servi¢o
publico, de forma a otimizar a prestagdao de servigos? A principal contribuicao desta pesquisa
refere-se a descri¢do de uma abordagem de medi¢do ascendente, que apoia a gestdo da
produtividade no INSS. Para tanto, inicialmente, busca-se desenvolver medidas de
componentes apropriadas para o nivel operacional, e, conforme os resultados obtidos em cada
processo, norteia-se a tomada de decisdo de alto nivel. A escolha dessa abordagem ¢ apoiada
pela literatura existente e por conhecimentos empiricos anteriores, ja que as experiéncias
iniciais da referida abordagem se mostram positivas, inclusive na organizagdo estudada.
Estudos similares descrevem a mesma aplicagdo, entretanto fora do Brasil. Outras
contribui¢des sdo concernentes a duas questdes —novos conhecimentos sobre o fendmeno da
produtividade no contexto dos servigos publicos, por meio de um novo modelo que examina
os fatores que interferem nos resultados; ¢ descrigao do processo de desenvolvimento de um
sistema de medi¢do em um ambiente especifico interessante. Desse modo, destacam-se dois
fatores-chave para o sucesso do desenvolvimento: o comprometimento do nivel operacional e
a adequacgdo do sistema de medicdo, conforme requisitos especificos da organizagao.

Palavras-chave: indice, medicdo, desempenho, produtividade, setor publico, servigo publico.



ABSTRACT

Productivity in public services is always a current issue, as it configures a need that requires
constant maintenance and process improvement. Thus, it becomes essential to respond well
and quickly to the demands of citizens, who complain about the long queue of requests
awaiting analysis by the INSS. From this perspective, the objective is to investigate the
development of measurement systems to support the productivity management of the INSS,
as this resource is an essential tool to be implemented to improve productivity. To carry out
such an analysis, focusing on the management point of view, it is based on the phases
commonly used in the development of performance measurement systems, considering a main
question: how to evaluate the productivity in the public service, in order to optimize the
provision of services? The main contribution of this research refers to the description of a
bottom-up measurement approach, which supports productivity management in the INSS. To
this end, initially, it seeks to develop appropriate component measures for the operational
level, and, according to the results obtained in each process, high-level decision-making is
guided. The choice of this approach is supported by the existing literature and by previous
empirical knowledge, since the initial experiences of the referred approach are positive,
including in the studied organization. Similar studies describe the same application, however
outside Brazil. Other contributions concern two issues — new knowledge about the
phenomenon of productivity in the context of public services, through a new model that
examines the factors that interfere in the results; and description of the process of developing
a measurement system in a specific interesting environment. In this way, two key factors for
the success of the development stand out: the commitment of the operational level and the
adequacy of the measurement system, according to the specific requirements of the
organization.

Keywords: index, measurement, performance, productivity, public sector, public service.
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1. INTRODUCAO - TEMA E PROBLEMATIZACAO

O Instituto Nacional do Seguro Social - INSS foi criado por meio do Decreto n®
99.350, de 27 de junho de 1990, com fundamento no disposto no art. 14 da Lei de n® 8.029, de
12 de abril de 1990, mediante a fusao do Instituto de Administragao Financeira da Previdéncia
e Assisténcia Social — IAPAS com o Instituto Nacional de Previdéncia Social — INPS.
Atualmente, a Autarquia Federal esta vinculada ao Ministério da Economia.

O INSS foi criado com a finalidade de efetivar o reconhecimento dos direitos da
clientela do Regime Geral de Previdéncia Social — RGPS, de carater contributivo e filiagdo
obrigatodria, disciplinado no art. 201 da Constitui¢do Federal.

Atualmente, o instituto atende a mais de 65 milhdes de contribuintes, distribuidos em
1.874 unidades, com atendimento presencial oferecido a mais de trés milhdes de pessoas por
més. As Agéncias da Previdéncia Social — APS estdo presentes em 1.346 municipios, em
todos os Estados da Federagao.

O INSS ¢ responsavel pelo reconhecimento inicial do direito aos beneficios
previdenciarios e dos Beneficios de Prestacdo Continuada - BPC da Assisténcia Social. Trata-
se de um mecanismo que atende ao publico em geral, tanto nos regimes contributivos quanto
nos de natureza nao-contributiva, minimizando as desigualdades sociais.

Quanto aos beneficios previdenciarios, a renda transferida ¢ utilizada para assegurar o
sustento do trabalhador e de sua familia quando ele perde a capacidade de trabalho, em
decorréncia de doenca, acidente, gravidez, prisdo, morte ou idade avangada. Ja os beneficios
assistenciais tém como objetivo constitucional garantir as pessoas em situagdo de
vulnerabilidade social (idosos ou pessoas com deficiéncia e impedimentos de longo prazo) um
modo de sustento durante a permanéncia dessa condigao.

O sistema de seguridade social do pais tem contribuido para a redugdo crescente da
pobreza entre os idosos e suas familias, conforme apontado pelo Departamento do Regime
Geral de Previdéncia Social, com base na Pesquisa Nacional por Amostra de Domicilios —
PNAD (BRASIL, 2014). Segundo dados, 26 milhdes de brasileiros sairam da condi¢do de
pobreza, o que representa uma redugdo de 13,3%. Sem essas transferéncias, a pobreza
aumentaria substancialmente, atingindo cerca de 70% da populacdo com mais de 70 anos
(BRASIL, 2014).

Diante desse contexto, para aperfeigoar a qualidade do atendimento a sua clientela, o

INSS busca alternativas de melhoria continua, ao adotar programas de modernizacdo e
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exceléncia operacional, no intuito de maximizar e otimizar resultados por meio do uso de
ferramentas que fortalecam os processos de gestdo e dinamizem o atendimento a nossa
clientela, de modo efetivo, eficiente e eficaz.

A estruturacdo do planejamento no INSS advém da publicagio do Decreto n®
3.081/1999, que descentralizou as antigas Superintendéncias em Geréncias Executivas — Gex.
Contudo, esse projeto refletia somente as acdes de abrangéncia nacional do Plano Plurianual —
PPA, descentralizando-as, sem qualquer estratégia relacionada a visdo de futuro da
instituigao.

Em nova mudanga de estrutura, por meio do Decreto n® 4.660/2003, o INSS criou a
Coordenagdo Geral de Controladoria, que entre suas competéncias tinha a fungdo acompanhar
os resultados obtidos com a aplicagdo de padrdes, sistemas ¢ métodos de avaliagdo de
produtividade e qualidade, além de recomendar agdes de melhorias.

No segundo semestre de 2005, o INSS implementou um Modelo Operacional do
Regime Geral de Previdéncia Social, e elaborou o primeiro esbogo do respectivo Mapa
Estratégico, alicer¢ado na metodologia do Balanced Scorecard — BSC. Este consistiu no
Plano Estratégico da Previdéncia Social para o periodo de setembro de 2005 a dezembro de
2006, tendo como principais objetivos a melhoria do atendimento, a redugdo dos custos
operacionais € o combate a fraudes e pagamentos indevidos.

Em 2007 e 2008, os desafios do INSS foram traduzidos em Planos de Acao,
compostos por acdes integradas, divididas em subagdes, com o objetivo de melhoria continua
da gestdo e do atendimento. Entretanto, um ponto negativo dessa metodologia consistia na
falta de clareza dos processos desenhados para a visdo de futuro, dificultando, assim, o
entendimento e a comunicagdo do Plano para os niveis de execugao.

Na segunda metade de 2008, foi iniciado o trabalho de elaboracdo do Planejamento
Estratégico da Previdéncia Social para o periodo de 2009-2015, configurando um marco
positivo na historia da Previdéncia Social. Diante da perspectiva de planejamento de longo
prazo, foram tragadas agdes que permitiam, além de solucionar problemas cotidianos, trilhar o
caminho necessario para a construgdo do futuro almejado. O referido trabalho foi realizado de
modo participativo, integrando acdes do MPS, INSS e da Empresa de Tecnologia e
Informagdes da Previdéncia Social — Dataprev.

O Planejamento Estratégico se consolida graficamente no Mapa Estratégico, sendo
construido com base na metodologia do BSC. Trata-se de instrumento de comunicagdo que

potencializa o alinhamento do Instituto, conforme os seus objetivos organizacionais.

11



Nesse contexto, o INSS busca alternativas para alcangar a melhoria continua, por meio
da adocdo de programas de modernizagdo e exceléncia operacional. Com base no Plano
Plurianual da Unido para o periodo de 2012 a 2015, e conforme a necessidade de otimizagao
da forca de trabalho, visa-se conferir celeridade e economicidade ao atendimento prestado.

Através da Portaria n® 91 /PRES/INSS, de 19 de janeiro de 2017, o INSS implantou o
projeto INSS Digital, cujos requerimentos, antes fisicos, seriam processados de forma
eletronica, eliminando, assim, a tramitacdo de processos presenciais. Devido aos bons
resultados conferidos, foi feita a expansdo do projeto para todas as unidades do INSS até o
final de 2017, conforme estabelecido pela Portaria n® 1.106 /PRES/INSS, de 30 de junho de
2017.

Mediante o desenvolvimento tecnoldgico, para conferir celeridade e economicidade ao
atendimento prestado, otimizando a for¢a de trabalho, o INSS instituiu a Prova de Conceito
do Projeto Teletrabalho, na qual as atividades laborais exercidas pelos servidores da
Autarquia podem ser executadas dentro ou fora de suas dependéncias, em localidade diferente
de seu orgdo de lotagdo (alternativa remota), sob a denominacdo de Teletrabalho, conforme
determinado pela Portaria n® 2.033 /PRES/INSS, de 28 de novembro de 2017. Observadas as
diretrizes e as condicoes estabelecidas nesta Portaria, ou por meio dos atos emanados do GT,
em conjunto com a sua Geréncia-Executiva, o Teletrabalho poderia ser implementado
utilizando a condicionante de mensuragao da produtividade.

Em 10 de abril de 2019, através da Portaria interinstitucional n® 4
SPREV/SGD/INSS/DATAPREV, o INSS instituiu um Comité Estratégico e um Grupo de
Trabalho Interinstitucional para implementagdo da Transformacao Digital, visando a melhoria
do atendimento ao cidaddo, a celeridade na analise de concessdo inicial de beneficios e a
reduc¢do de pagamentos de beneficios com indicios de inconsisténcias. Tal mudanga fez que
os servigos do INSS pudessem ser solicitados pelo segurado sem sair de sua residéncia.

Nesse sentido, com a redugdo do atendimento presencial, o INSS buscou a melhora da
produtividade dos servidores e, por consequéncia, a reducdo do estoque de pedidos a serem
analisados, o que ndo ocorreu. Seu impacto causou uma percepgao externa negativa, conforme
os relatos que apareceram na midia nos anos de 2018 a 2021.

A partir do exposto, neste estudo, objetiva-se responder a seguinte pergunta: Como
medir a produtividade no INSS, de forma a aperfeicoar a prestagdao de servigos ao cidadao?

Para cumprir ao proposto, o presente trabalho estd estruturado em cinco capitulos, no

intuito de apresentar as mudangas da gestdo publica com vistas ao atendimento ao cidadao, a

12



produtividade em servico, as mudangas de gestdo ocorridas no INSS, incluindo a analise dos
resultados e as conclusdes. No primeiro capitulo, faz-se um breve historico sobre as mudangas
na gestdo do servigo publico, com foco no atendimento ao cliente. No segundo capitulo,
realiza-se uma abordagem sobre a produtividade e as dificuldades de mensuracao no servico.
No terceiro capitulo, sdo descritas as mudangas de gestdo dentro do INSS, direcionadas para a
melhoria do atendimento ao cidaddo. No quarto capitulo, apresentam-se a andlise ¢ a
discussao dos resultados encontrados. Por ultimo, tecem-se as conclusodes, além de sugerir
perspectivas de desenvolvimento futuro, pois ndo € intuito esgotar o tema, pois este passa por

constantes atualizagoes.
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2. OBJETIVOS

A seguir, apresentam-se o objetivo geral e os objetivos especificos deste trabalho.

2.1. Objetivo geral

Medir a produtividade do INSS, agregando contribuigdes tedricas e praticas.

2.2. Objetivos especificos

- Definir indicadores que possibilitem a anélise da produtividade no INSS;
- Discutir e propor eventuais alternativas, na tentativa de contribuir para o aumento do

desempenho do INSS.
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3. RELEVANCIA

Neste capitulo, descrevem-se as relevancias teorica e pratica do assunto proposto.

3.1. Relevancia tedrica

A realizagdo deste estudo pode contribuir significativamente para a formagdo de
gestores, no que diz respeito a abordagem teorica, ao ser apresentado um conteudo atualizado
da literatura mais recente sobre Gestdo Publica, com os principais estudiosos da area, com

foco na produtividade e na eficiéncia dos processos do INSS.

3.2. Relevancia pratica

Tendo em vista a importancia de contribuir com o tema em questdo “Gestdao Publica”,
especificamente na produtividade e na eficiéncia do INSS, sugerem-se adaptagdes na forma
de atuagdo do gestor publico, conforme especificidades das metas e objetivos institucionais,
em prol da integridade e da eficacia dos processos, subsidiando, assim, a tomada das melhores
decisdes concernentes. Nesse sentido, considera-se fundamental contribuir de forma pratica
para a otimizagdo da gestdo publica, por meio da andlise do indice de produtividade em

Servigo.
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4. MUDANCA(S) NA GESTAO PUBLICA EM PROL DA MELHORIA DO
ATENDIMENTO AO CIDADAO

Todos os grandes eventos histéricos da humanidade podem ter tido origem associada a
algum processo da Administracao Publica, pois as praticas de organizagdo e gerenciamento
(em ambientes coletivos ou publicos) sdo tao antigas quanto a civilizagdo, e suas mudangas
tendem a acompanhar as transformacdes sociais em larga escala (FREDERICKSON et al.,
2012).

Max Weber elucida que os recursos elementares Administragdo Publica incluem (1)
bases de autoridade formal, com reivindicagdes de obediéncia; (2) leis e regras
intencionalmente estabelecidas, que se aplicam a todos; (3) esferas especificas de
competéncia individual, abrangendo a diferenciacdo de tarefas, a especializagdo, a expertise e,
ou, a profissionalizacdo; (4) organizagdo de pessoas em grupos ou categorias, de acordo com
sua especializacdo; (5) coordenacdo por hierarquia; (6) continuidade através de regras e de
registros; (7) a organizagdo seja distinta das pessoas que ocupam cargos ou escritorios nela; e
(8) desenvolvimento de particular e tecnologias organizacionais especificas (WEBER, 1952).
Praticamente todas as consideracdes de as grandes épocas da histéria humana encontraram os
blocos de construcdo da organizagdo e gestdo. As praticas da administragdo publica sdo,
entdo, tdo antiga quanto a civilizagdo e essencial para o desenvolvimento da civilizagdo
(GLADDEN, 1972).

E evidente que existe uma necessidade de maior clareza conceitual e confiabilidade
tedrica no tratamento da administracio publica. E sempre tentador em um campo aplicado
recorrer a0 bom senso e a sabedoria como suficientes para a tarefa de implementar politicas
publicas. De fato, bom senso e sabedoria sdo necessario para executar uma politica eficaz,
mas ndo sao suficientes, especialmente quando o senso comum e a sabedoria sdo mal
definidos ou ndo sdo definidos. Pensamento profundo também ¢é util, mas insuficiente. As
certezas derivadas do profundo pensamento de uma geragdo geralmente ¢ um mau guia para
as geracoes seguintes. Por exemplo, atualmente ¢ aceito quase universalmente que as
burocracias publicas sao lento, complicado, egoista e ineficiente - o senso comum ou a
sabedoria do nosso dia. Agimos com base no senso comum, desregulando, reduzindo o
tamanho, contratando, privatizar encorajando a tomada de riscos burocraticos e a inovagao e
afrouxar os controles sobre compras e licitagdes do governo. Nos anos 30, quando os Estados

Unidos estavam em profunda depressdo econdmica, um tipo oposto de senso comum
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prevaleceu. Com base nesse senso comum, dependemos do governo centralizado para resolver
problemas comuns. Agora estamos nos afastando rapidamente da dependéncia do governo
centralizado, do senso comum e do convencional a sabedoria parece guiar essas
tendéncias(FREDERICKSON et al., 2012).

Cavalcante (2017) corrobora que, nas ultimas décadas, surgiram intensas e constantes
transformagdes no Estado e na sociedade. Assim como em outras areas das ciéncias sociais,
os estudos sobre administragdo e politicas publicas visam compreender em que medida
mudangas complexas de carater social, economico, politico e tecnoldgico impactaram o modo
de funcionamento ¢ os resultados das agdes governamentais.

A Administragdo Publica ou Gestao Publica realiza as fungdes do Estado para atender
as necessidades da sociedade, como relata Meirelles (AZEVEDO, 1998, p. 65) ela em uma
visdo global “¢ todo o aparelhamento do Estado preordenado a realizacdo de servigos, visando
a satisfagdo das necessidades coletivas”, pois exerce as atividades do Estado com a finalidade
de satisfazer os interesses da comunidade, no qual o seu papel de administrar, utilizando-se
dos atos relativos a sua fungdo, desempenham grande importancia na presta¢do de servigos a
coletividade.

A administracao publica pode ser conceituada como a fun¢do que o Estado exerce para
garantir os interesses da sociedade, tais como educagdo, cultura, seguranga, saude, entre
outras areas. E também o conjunto de orgios e de pessoas juridicas aos quais a lei imputa o
exercicio da fun¢do administrativa do Estado (MORAES, 2007). Considerando os direitos ¢
deveres do poder publico, o Estado deve tomar decisdes que incluam a participacdo dos
diversos setores da sociedade. Assim, as escolhas do Estado poderdo atender aos anseios da
sociedade, contemplando o apoio dos cidaddo-usuarios na implementacdo dos
programas/projetos e na fiscalizagdo dos servigos publicos (PALUDO, 2013). Nesse sentido,
o poder publico, para ofertar um bem-comum a toda populagdo, busca resultados satisfatérios
no tocante a qualidade de servigos publicos prestados.

Nossas capacidades preditivas sdao limitadas e, mesmo quando podemos prever, as
previsdes as vezes contrariam a sabedoria da administragdo publica da época. O que, por
exemplo, poderiamos prever sobre os efeitos de longo prazo da ideia popular atualmente de
reduzir as regulamentagdes governamentais de compras e licitacdes? Uma previsdo sensata
seria que a reducdo da regulamentacdo excessiva aumentaria a eficiéncia. Mas a

desregulamentagdo excessiva nessa area, a longo prazo, quase certamente resultard em maior
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corrupcao. Afinal, foi a corrup¢do que fez com que muitos dos regulamentos fossem adotados
em primeiro lugar (FREDERICKSON, 1999a).

O proximo item apresenta algumas teorias particulares ou familias de teorias que
contribuiram significativamente para o corpo de conhecimento na administragao publica, t€ém

o potencial de fazer tais contribui¢des ou tém um importante valor heuristico.

4.1. Teorias Contemporaneas da Administracao Pablica

A administracdo publica ndo ¢ um campo organizado, e dois tedricos ndo se
atreveriam a arruma-lo da mesma maneira. Os autores s6 podem esperar que a seguinte
ordenacdo do conhecimento e¢ da teoria da administracdo publica estimule o debate ¢ o
subsequente refinamento das categorias tedricas. Existem obviamente areas de sobreposi¢do ¢
duplicagdo entre as teorias que selecionamos. Embora tentemos apontar o mais importante, a
sobreposi¢do e a duplicagdo fazem parte de um ponto muito maior. Cada teoria, ou familia de
teorias, se conecta com as outras. Essa conex@o ¢ o que torna a administragdo publica um
campo, um corpo de conhecimento autoconsciente separado. Parte de fazer teoria ¢
desagregar o assunto e examinar as partes em detalhes; mas uma parte igualmente importante
de fazer teoria ¢ juntar novamente (FREDERICKSON et al., 2012).

A primeira a abordarmos sdo as teorias do controle da burocracia, a qual ¢ uma
abordagem da teoria da administracdo publica particularmente associada a questdes de
conformidade ou capacidade de resposta. Essa questdo ¢ central para a teoria do controle da
burocracia: a burocracia obedece a lei ou as preferéncias dos legisladores ou executivos
eleitos? Para responder a essa pergunta, os tedricos do controle da burocracia aceitam alguma
forma da dicotomia de administracio politica. As vezes, a dicotomia ¢ descrita e aceita
explicitamente; outras vezes ¢ simplesmente assumido. Mas a logica da teoria do controle
politico da burocracia ¢ dificil, se ndo impossivel, sem pressupor distingdes significativas
entre fendmenos politicos e administrativos no governo democratico (FREDERICKSON et
al., 2012).

A teoria do controle da burocracia extrai profundamente do pogco madisoniano de
desconfian¢a do poder administrativo, onde eles veem em um delicado equilibrio de poder a
melhor protecdo contra a tirania e diminui o risco de que a burocracia possa abusar da
liberdade individual. Economistas e teorias da economia colonizaram a ciéncia politica e

também tendem a ser madisonianos. Em comparagdo, a administracao publica tradicional e
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autoconsciente, com sua €nfase na gestdo, especializacdo e profissionalismo, tende a ser
bastante hamiltoniana em seu elenco e perspectiva, uma vez que buscam um Estado vigoroso

dotado de um forte aparato administrativo. (KETTL, 1993a).

Figura 4.1.1 — A representa¢do tradicional da diferenca entre politica e administracdo

METAS MEIOS

POLITICA ADMIMISTRAGAD

Fonte: FREDERICKSON et al., 2012

A simples representagdo das diferencas entre politica e administragdo citada na figura
4.1.1. sugere a questdo do nivel de precisdo, especificidade e detalhe da politica, por um lado,
e do nivel de discri¢cdo na administracao, por outro (FREDERICKSON et al., 2012). A critica
empirica das diferencas entre politica e administracdo pode ser representada desta maneira

(Figura 4.1.2):

Figura 4.1.2 — Representacdo empiricamente valida das diferencas entre politica e
administracao
METAS MEIDS
PoLiTICA

ADMINISTRAGED

Fonte: FREDERICKSON et al., 2012

Empiricamente, esse modelo ¢ mais preciso, com a evidéncia de que os burocratas
costumam se envolver na definicdo de politicas e na elaboracdo de politicas (KINGDON,
1995; BARDACH, 1977) e que os funciondrios eleitos geralmente estdo envolvidos no que
normalmente seria descrito como gerenciamento ou administracdo (GILMOUR; HALLEY,

1994).
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Esse modelo mostra claramente que hd, em um sentido geral, controle politico sobre a
burocracia. Mas também indica que esse controle ¢ limitado e contingente e que pode haver
tanto controle burocratico sobre a politica quanto ha controle politico da administragao. Esse
modelo geral serve ao proposito util de representar graficamente a teoria, mas, como todos os
modelos (verbais, matematicos, graficos), ndo da conta ou explica os detalhes ou nuances de
um padrdo particular de interacdo politico-burocratica. Muitos estudos individuais de
implementagao de politicas e controle burocratico fornecem tais detalhes (GILMOUR;

HALLEY, 1994).

Figura 4.1.3 — A representacao tradicional da diferenca entre politica e administragdo

Tarefas llustrativas Esfera do Conselho Tarefas llustrativas
para o Conselho para administradores
Deferminar inalkdade, Aconsehar [que cidade pofe”
escop0 de servigos, nivel tributaro, Tarer pode Influenclar o que
questhes constitucionals. Missdo “deveria” tazer), analisar

condicles & tendéncias.

Passar orienangas, aorovar Faga recomendagdes soore

novos projetos e todas s decisbes, fomular

prOgTamas, ratficar ongamento. orgamenta, determinar o servigo

v farmuias de distrioulgia.

Folitica w0

Tome decisdes de Estabelega praticas @

mplementagao, como a selegdo do procedimentos e fazer

local, ratamento de reclamaghes e cecisbes para a Implementagdo

supenvisae da administragda. Administragio da politica.

Sugedr gerenclameanto Controde 0 humango,

mudangas no geranie, revisdo materals & Informativos

degempenho organizacional recursos de organizagdo

Gerenciamento

ra avallagdo do gersnie. para apolar a poliica e

fungfies administrativas

Fonte: FREDERICKSON et al., 2012

James H. Svara (1994) descobriu que havia problemas empiricos porque ‘“estamos
sobrecarregados com definicdes tdo imprecisas dos conceitos centrais que ¢ dificil fazer
distingdes entre cargo e funcdo. Nao se pode concluir que a unica distingdo entre decisdes
“politicas” ¢ “administrativas” é quem as toma. E essencial para a tarefa em méos discriminar
precisamente entre as fungdes no processo governamental sem presumir quem as
desempenha” (1994, 8). Svara entdo apresenta o modelo de quatro partes mostrado aqui como
Figura 4.1.3., Analisando a Dicotomia, que usa quatro, em vez de duas, categorias de
atividade governamental e descreve tarefas ilustrativas para funciondrios politicos e
burocratas em cada categoria. Para isso, ele esboca novamente a linha curva, que melhor
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representa o padrdo de relacionamento mais comumente encontrado entre politica e
administracao.

As teorias do controle politico da burocracia sao centrais para qualquer entendimento
sofisticado da administragdo publica. Eles sdao abundantes em sua variedade e sdo testados
usando toda a gama de técnicas metodologicas. Tais teorias sdo tdo antigas quanto os escritos
de Woodrow Wilson e tdo novas quanto a teoria da agéncia (FREDERICKSON et al., 2012).

Assim, as teorias da politica burocratica procuram romper a divisdo ortodoxa entre
administracao e politica e tentam arrastar a primeira para uma contabilidade sisteméatica com a
segunda. H4 muito se reconhece que as estruturas teodricas tradicionais explicam mal o papel
politico oObvio e repetidamente observado da burocracia. Mesmo os estudiosos
tradicionalmente creditados por descrever e apoiar a divisao politica-administragdo estavam
bem cientes do papel politico que a burocracia desempenha, e a rigidez da divisdo aceita
como seu legado foi descrita como uma caricatura de seus argumentos. Woodrow Wilson e
Frank Goodnow, que escreveram em uma época em que as burocracias publicas estavam
cheias de clientelismo, incompeténcia e até corrup¢ao total, estavam bem cientes de que
politica e administragdo representavam uma sintese, € ndo duas porgdes perfeitamente
separaveis do empreendimento de politicas publicas (LYNN, 2001). Outros proeminentes
estudiosos da administragdo publica argumentaram durante a primeira metade do século XX
que a teoria administrativa tinha que dar conta da politica, tanto em reconhecimento do papel
da burocracia no mundo real quanto como um elemento necessario para construir melhores
estruturas explicativas dentro da disciplina.

O trabalho seminal que justificou a necessidade de uma teoria da politica burocratica ¢
O Estado Administrativo de Dwight Waldo (1948). Ele argumentou que a bolsa de
administragdo publica girava em torno de um conjunto central de crencas que
cumulativamente serviam para restringir o desenvolvimento tedrico. Entre elas estavam as
crengas de que eficiéncia e democracia eram compativeis e que o trabalho do governo poderia
ser claramente dividido em areas separadas de decisdo e execucgdo. Essas crengas levaram os
estudiosos da administracdo publica a defenderem a eficiéncia como objetivo central dos
orgdos publicos, a desenvolver uma “ciéncia” da administragdo para maximizar essa
eficiéncia e a ignorar as ramificagcdes politicas dessas crencas e as prescrigdes que elas
implicavam (FREDERICKSON et al., 2012).

Segundo, e provavelmente mais importante, Waldo argumentou que os estudos

administrativos eram propriamente dirigidos por uma filosofia politica especifica. Boa parte
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do Estado Administrativo é dedicada a examinar a literatura académica da administragdo
publica através das lentes de cinco questdes-chave da filosofia politica: (1) a natureza da Boa
Vida, ou uma visdo de como deve ser a “boa sociedade”. ; (2) os critérios de acdo ou os
procedimentos para determinar como as decisdes coletivas devem ser tomadas; (3) a questao
de quem deve governar; (4) a questdo de como os poderes do Estado devem ser divididos e
repartidos; e (5) a questdo da centralizacdo versus descentraliza¢do, ou os méritos relativos de
um estado unitario versus um sistema federal (FREDERICKSON et al., 2012).

Waldo concluiu que a bolsa de administragdo publica estava ancorada em respostas
bem desenvolvidas a todas essas questdes. Como os tedricos de Maquiavel a Marx, os
estudiosos da administragdo publica tiveram uma visdo de como é a "boa sociedade": ¢
industrial, urbana e planejada centralmente; ndo tem pobreza, corrupcdo ou extremos de
riqueza. A ciéncia ¢ o seu ideal, e o desperdicio e a ineficiéncia sdo seus inimigos. Esses
mesmos estudiosos também tinham uma clara preferéncia pelos critérios de agdo: uma analise
cientifica dos fatos deve decidir o que deve ser feito (FREDERICKSON et al., 2012).

Com relacdo a teoria institucional, Meyer e Rowan (1977, p. 340) citam que as
organizagdes sdo levadas a incorporar as praticas e procedimentos definidos por conceitos
racionalizados de trabalho organizacional prevalecentes e institucionalizados na sociedade.
Descrevem ainda que as organizagdes que fazem isto aumentam sua legitimidade e suas
perspectivas de sobrevivéncia, independentemente da eficdcia imediata das praticas e
procedimentos adquiridos.

De forma simplificada, o institucionalismo v€ as organizagdes como construgdes
sociais limitadas de regras, papéis, normas e expectativas que restringem a escolha e o
comportamento de individuos e grupos. March e Olsen descrevem as instituicdes como ““as
crengas, paradigmas, cddigos, culturas e conhecimentos que apdiam regras e rotinas”, uma
descricdo que difere pouco da teoria cldssica das organizagdes (1989, 22). Mas o
institucionalismo também inclui idéias centrais sobre a administragdo publica contemporanea:
resultados, desempenho, resultados e intencionalidade - conceitos de menor interesse para os
teoricos da organizagdo (POWELL; DIMAGGIO 1991). Pode-se dizer que o
institucionalismo explica o comportamento das instituicdes e o desempenho delas (LYNN,
1996).

O institucionalismo ¢ particularmente util no estado desarticulado porque suas

suposi¢des ndo se baseiam principalmente na soberania e autoridade; eles se apdiam nos

22



padroes de politica, ordem e significado compartilhado encontrados nas institui¢des
governamentais e nao governamentais (FREDERICKSON, 1999a).

A teoria institucional tem sido usada como pano de fundo em diversos trabalhos de
diferentes areas, como economia, sociologia, ciéncia politica, administragdo e contabilidade,
que buscam entendimentos da realidade social dentro de sistemas como organizacdo, familia e
governo. Estudos apontam que esse despertar pela teoria institucional tem como base os anos
1980 (NASCIMENTO; RODRIGUES; MEGLIORINI, 2010).

Entdo, pode-se considerar que ha dois tipos de mudanca organizacional: um ¢ o
desenvolvimento interno da organizagao, ou um processo de institucionalizac¢ao (e também de
desinstitucionalizacdo, possivelmente), e o outro, a mudanga de valores e/ou estruturas
considerados para caracterizar as instituicdes (NASCIMENTO; RODRIGUES;
MEGLIORINI, 2010).

No estudo cldssico da administragdo publica, a teoria da organizacdo € o corpo de
conhecimento para o qual os estudiosos se voltam para entender as estruturas e as relagdes
entre estruturas e resultados. A maioria das teorias organizacionais modernas ¢ baseada no
estudo de empresas, ¢ o que sabemos sobre estruturas tende a vir dessa literatura
(FREDERICKSON et al., 2012).

As teorias organizacionais tém sido influenciadas ao longo do processo historico
através do pensamento classico, que visualizam a organizacdo como maquina e pelo
pensamento sist€émico que entende as organizagdes como um organismo (PRIM, et al., 2008).

A Teoria das Organizagdes tem representado um campo de estudo que tem como
objetivo entender as organizagdes como processo evolutivo. “A Teoria das Organizacdes € o
campo do conhecimento humano que se ocupa do estudo das organizagdes em geral”
(CHIAVENATO, 2014, p. 1). Assim, as organizagdes sdo estruturas complexas que devem

ser estudadas levando em consideragao a sua dindmica e constante transformagao.

4.2. Reformas de Estado no Brasil

Temas relacionados a reforma do Estado e da gestdo publica se disseminaram no
campo de estudo e nas institui¢des dos governos, questionando-se as causas das reformas
administrativas, o papel o governo mediante as constantes modificagdes estruturais, os efeitos
praticos da prestacdo dos servicos publicos, e as tendéncias observadas durante os processos

de mudanga (CAVALCANTE, 2017).
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O Brasil ha muito tempo ¢ refém de formas pré-burocraticas de administracio
herdadas da Coroa portuguesa. As caracteristicas desse modelo patrimonial sdo a confusdo
entre propriedade publica e privada, mecenato, nepotismo e gerontocracia (MARCH, 1961).
Ao assumir o poder em 1930, o presidente Getilio Vargas impds medidas para racionalizar a
administracdo publica. Para tanto, foi criado em 1938 o Departamento de Administragdo de
Servigcos Publicos (DASP) como 6rgio federal para desenhar e implementar politicas de
gestdo publica nas areas de gestdo de recursos humanos, gestdo financeira e orcamento. O
DASP também deveria revisar as estruturas administrativas e os procedimentos de trabalho do
governo federal (BRESSER-PEREIRA, 1996). Essas iniciativas baseavam-se no modelo
racional-legal weberiano e também eram conhecidas como administragdo publica progressiva
(HOOD, 1995).

No entanto, os resultados da reforma administrativa do Estado Novo (1937-45) nao
alcangaram os objetivos preestabelecidos, embora tenham sido valorosos no seu empenho de
superacdo do patrimonialismo secular, em busca de um padrio mais racional e eficiente
(CAVALCANTE; CARVALHO, 2017).

No ambito da gestdo publica, o Estado era o principal indutor da economia,
prevalecendo as premissas da Administracdo Publica tradicional, com forte influéncia do
modelo weberiano de burocracia. Lodge e Gill (2011) explicam que esse paradigma classico
de burocracia estatal era caracterizado pela quase exclusividade na prestacdo dos servigos
publicos, pela valorizagdo da racionalidade, impessoalidade e padronizagdo na condugdo da
coisa publica e, sobretudo, pelo forte apego dos burocratas aos controles procedimentais.

Segundo Evans (2009), os servigos publicos eram prestados de acordo com as regras
escritas, havendo minimo espago para discricionariedade, com énfase no tratamento equanime
e uniforme aos cidaddos. Também, predominavam no setor publico os valores de respeito a
hierarquia e autoridade.

Pérez-Lopez et al. (2013) afiangam que o modelo tradicional consistia na
centralizacdo, com predominancia da coordenagdo horizontal intragovernamental, além de
uma aplicacdo da legalidade pelo funcionalismo publico altamente burocratizado, convergente
com a tipologia weberiana.

A segunda reforma administrativa do pais foi efetivada pelo Decreto-Lei n® 200, de
1967, sob forte influéncia da Comissao Especial de Estudos da Reforma Administrativa
(Comestra). Além dos seus principios, a referida norma estabelecia a organizacdo da

Administragdo Publica federal, as regras de administracdo or¢amentiria e financeira, as

24



compras governamentais ¢ a organizagdo de pessoal civil (CAVALCANTE; CARVALHO,
2017).

Todavia, em meados dos anos 1970, a notdria crise fiscal passou a afetar as principais
economias do mundo capitalista. Especialmente em paises desenvolvidos, predominava o
discurso hegemonico de que o governo estava sobrecarregado e comprometido do ponto de
vista financeiro. Schiavo-Campo e Mcferson (2014) atestam que o elevado nivel da despesa
publica gerou grandes deficits orgcamentarios, impactando os niveis de investimento privado e
prejudicando o crescimento econdmico, sem gerar melhorias na prestacdo dos servigos
publicos.

Nesse cenario, medidas para reduzir e controlar a despesa publica eram demandadas,
do mesmo modo que as atencdes se transferiram para o argumento de necessidade de reduzir
o grau de intervencionismo estatal na economia e na sociedade, bem como combater a
considerada ineficacia e ineficiéncia da Administracdo Publica (MOE, 2007; PACHECO,
2010).

Assim, passou-se a questionar as bases da legitimidade do servigo ptblico oriundas do
modelo representativo e do aparelho do Estado, especialmente em paises da Organizacdo para
a Cooperagao e Desenvolvimento Economico (OCDE). Nos dizeres de Manning et al. (2009),
a capacidade de resposta dos funciondrios eleitos e da burocracia, bem como as prioridades
governamentais, passam a ser alvo de debates.

Por conseguinte, com forte componente politico, ideoldgico e, principalmente,
econdmico, um amplo movimento de reformas administrativas com vistas a alterar o papel e o
funcionamento do Estado se inicia no fim dos anos 1970 e inicio da década de 1980. Os
governos de Margareth Thatcher, na Gra-Bretanha, e Ronald Reagan, nos Estados Unidos, sdo
os precursores da transicdo de um Estado intervencionista e dirigista para um promotor da
regulacdo. Todo o movimento reformista que rapidamente se desencadeou no ambito
internacional, tanto em paises desenvolvidos quanto emergentes, sob o intenso patrocinio de
organismos multilaterais, tais como OCDE, Fundo Monetério Internacional (FMI) e Banco
Mundial, trouxe mudangas e inovagdes na prestacdo de servigos das organizacdes publicas, a
despeito da avalia¢do dos seus resultados efetivos (EVANS, 2009; GREVE, 2007).

Embora seja possivel distinguir diferencas de énfase em cada um dos processos de
reforma do Estado, em funcdo de caracteristicas politicas e institucionais peculiares, ha um
relevante nimero de elementos comuns a essas reformas, entre os quais a Organizagao para a

Cooperagao e Desenvolvimento Econdmico (OCDE) destacou:
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* limitagdo das dimensdes do setor publico;

* privatizagao;

* comercializagdo ou corporatizagdo de 6rgaos publicos;

* descentralizag¢ao para governos subnacionais;

* descentraliza¢do no governo central;

* uso de mecanismos tipicos de mercado;

* novas atribuigdes aos 6rgaos da administragao central,

* outras iniciativas de reestruturagdo ou racionalizacao (apud Kettl, 1998, p. 78).

Uma visdo recorrente era que o argumento em prol do aumento da eficiéncia,
efetividade e competitividade se materializava no que convém sintetizar como o New Public
Management (NPM), sob influéncia da ideologia neoliberal e de um conjunto de teorias
econdmicas e valores normativos (CHRISTENSEN; LAEGREID, 2007), especialmente, nos
paises precursores (Estados Unidos e Gra-Bretanha). Assim, o amplo movimento reformista
da Administracdo Publica era tido como uma condi¢do necessdria para a retomada do
desenvolvimento econdmico dos paises, aliado a reformas no mercado de desregulamentacao,
e nas formas de atuacdo estatal (PAWSON; JACOBS, 2010).

Do ponto de vista da gestdo, a eficiéncia compreendia “fazer mais com menos”, além
de incluir critérios de qualidade, estabilidade e precisao do desempenho. Como valor e, ou,
objetivo central, atuava-se em detrimento as historicas praticas de patronagem, corrupgao,
fisiologismo que as organizagdes publicas eram normalmente associadas (MORALES et al.,
2012).

Na busca por melhor desempenho, as reformas gerenciais procuraram flexibilizar as
regras e os procedimentos gerenciais ao diversificarem suas iniciativas a partir de contratacdo
de servigos externos (contracting-out), parcerias publico-privadas (PPPs), gestdo por
objetivos e resultados, sistemas de qualidade, avaliacdo e pagamento por performance com
critérios pretensamente mais objetivos e novas regras estatutdrias para os funcionarios
publicos (CHRISTENSEN; LAEGREID, 2007; GREVE, 2007; BATTAGLIO; CONDREY,
2009; FERLIE; MCGIVERN, 2013; PEREZ-LOPEZ et al., 2013).

Pollitt e Bouckaert (2011) argumentam que o NPM, também chamado de movimento
de reinvencao governamental nos Estados Unidos (OSBORNE; GAEBLER, 1992), consiste
em um fendomeno de duas camadas. No nivel superior, NPM ¢ uma teoria ou doutrina na qual
os servigos publicos sdo aprimorados por meio da imigracdo de conceitos, técnicas e valores

do setor privado. O nivel inferior inclui um conjunto especifico de conceitos e praticas: énfase
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no desempenho por meio da revisdo dos indicadores medidos; preferéncia por organizagdes
mais enxutas e especializadas ao invés de grandes organizagdes multifuncionais; introducao
generalizada de mecanismos tipicos de livre iniciativa, tais como licitagdes, remuneragdo por
desempenho e tratamento de usudrios finais de servigos como clientes (POLLITT;
BOUCKAERT, 2011).

Nesse sentido, Pollitt e Bouckaert (2011) enquadram a evolugdo da nova gestdo
publica, a partir de criteriosas andlises de onze paises desenvolvidos apds trinta anos de

reformas, em quatro grandes momentos, sumarizadas na tabela 4.2.1..

Tabela 4.2.1 — Tendéncias das reformas baseadas no NPM

Tendéncias das reformas baseadas no NPM

Requlatdrial

Inspirada no marcado ;i
e desrequlatfiria

Governanga Elevar a capacdade dos servidores

Desreguiacio do recursos humanos
{compaticio por selecio; pagamento
por desampenho; eliminagda de

Padries de qualidate: aplicagdo de

Privatizagao de bens e certos principios de gestéo de qualidade Auditorias de pessoal para determi-

SrVicos : E . best values, svaliagdo compreen- | nar os recursos dispaniveis
b controles na mntratagao, promogéo e E:r i ]5‘ s : G
demissdn) I
. E o o Descentralizagdo para governos i

Marcadn internn: separando Desrequiacin de compras {individuali- e ,Eéi,:,ﬁﬂ.:fae;:grsabin.r 3 Selecionando as pessbas certas:

= - = 1 I (R | Hadd- - . P B
compradores de provedores zagio das dedsbes) des & orgameio incentivos para atrafao e reteniao
Gestio por resultados — foco Criacio de novos Oroaos regulatdnos: | Gowerno aberto: liberdade de

: LA 3 e : 2 ok e _ | Estabelecendn programas de

no mntrole ex post {exemplo: para supervisionar privatizagao e informagdo, e-govemance e meca- PR PR
orgamento por resultados) govemanga colaborativa nismos de engajamenta socizl N

Contratos por desempenho
individual & por organizagao
{pay for perfomanice)

Mecanismos de coordenagaa, planeja-

. Gowernanga em rades
mento & execIgan

Revisao de programas (Cusio- Codigos de étca; conduta; transparén-
-benaficio) Cig, auditoria e elc

Compaticao compulsdria
{setones plblicos, privados e
woluntarios)

One-stop-shops {coordenacao
de programas para eliminar
displicagaa)

Fonts: adaptado de Pollitt e Bowdosert (201 1a)

A iniciativa da reforma foca na busca por eficiéncia e na redugdo de custos. Durante a

movimentagdo gerencial, ¢ complementada por alguns objetivos, como priorizar a qualidade
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dos servicos prestados; dar aos cidaddos escolhas de prestadores de servigos através da
competicdo entre agéncias; e prestar contas, priorizando a transparéncia (CARNEIRO;
MENICUCCI, 2011).

Sob forte influéncia do Consenso de Washington, os paises latino-americanos
iniciaram reformas apenas na década de 1990. Muitas mudangas significativas foram
propostas, embora os resultados tenham sido incompletos. As propostas abrangeram desde as
melhorias na gestdo até a redefinicdo das responsabilidades do Estado (CARNEIRO;
MENICUCCI, 2011).

Ao longo do século XX, o Brasil procurou rejeitar as formas de administragdo pré-
burocraticas. O grande esfor¢o de mudanca administrativa teve inicio em 1995, durante a
gestdo de Fernando Henrique Cardoso, quando Luiz Carlos Bresser-Pereira se encarregou da
criacdo do Ministério da Administragao e Reforma do Estado (MARE) e do Plano Diretor de
Reforma do Estado. Nesse sentido, tem-se o modelo da Nova Gestdo Publica como solugdo
para substituir “uma administragdo publica burocratica, lenta e ineficiente, por uma
administracdo publica gerencial, descentralizada, eficiente, voltada para atender as demandas
dos cidadaos™ (BRESSER-PEREIRA, 1996, p. 26). A retérica da reforma gerencial
conduzida por Bresser-Pereira apreendia um grupo de valores sigma relacionados a eficiéncia,
a alocacdo racional de recursos e a simplicidade (HOOD; JACKSON, 1991).

Houve uma grande discussdo no Brasil quando se iniciou a reforma. Defensores do
modelo burocratico ndo compreendiam que a reforma gerencial ndo se opunha a ele, mas
partia dele para dar um passo adiante. A melhor forma de avangar na profissionalizagdo da
Administragdo Publica ndo ¢ insistir nela de maneira formal, mas estabelecer metas e
descentralizar sua realizagdo para gestores publicos competentes, que se sentem realizados
ndo apenas por atenderem ao interesse publico, mas também porque sabem que seu trabalho
estd sendo devidamente valorizado. Na verdade, dado que o estado social ¢ uma conquista
definitiva das sociedades modernas, e a reforma gerencial uma necessidade que dele decorre,
sua implantagdo ¢ uma questdo de tempo e de qualidade. Cada pais pode se adiantar em
realiza-la ou ficar para tras e arcar com os custos desse atraso. Bresser-Pereira (2017) postula
que essa acdo pode ser realizada com competéncia ou de forma equivocada e confusa.

Entre as medidas que foram incluidas no Plano Diretor para a Reforma do Estado
estavam a privatizagdo de empresas publicas, a contratacdo de servicos publicos para
organizagdes sem fins lucrativos, o fortalecimento de carreiras de nivel estratégico (analistas

de politica, gestores financeiros), o ajuste fiscal, a simplificacdo de procedimentos, e a
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medi¢do de desempenho (BRESSER-PEREIRA, 1996; RESENDE, 2002; ABRUCIO, 2007;
LUSTOSA DA COSTA, 2008).

A avaliagdo geral da reforma de Bresser-Pereira ¢ controversa. A privatizagdo em
setores como comunicagdes, mineragdo e energia foi realizada. O fortalecimento de carreiras
estratégicas no governo federal e a contratacdo de organizagdes sociais para a implantacdo de
servigos publicos também tiveram relativo sucesso. No entanto, as esperangas de ajuste fiscal,
de reducao da burocracia e de melhoria da autonomia decisoria ndo foram concretizadas
(GOMES; SECCH]I, 2015).

Na administragdo federal, a subordinagdo das mudangas institucionais as questdes
mais prementes do desenvolvimento econdmico, e a subsequente eleicdo do Presidente Lula,
que tinha pouca simpatia pelas reformas gerenciais, culminou no baixo impacto da proposta
de Bresser-Pereira (ABRUCIO, 2007; RESENDE, 2002).

A reforma gerencial foi acusada de ser neoliberal. Hoje, porém, esse tipo de acusacgdo
estd quase esquecido, porque ficou claro que sua consequéncia primeira foi fortalecer o
proprio Estado, e ndo enfraquecer, como almejavam os neoliberais. Bresser-Pereira (2017)
assegura que a reforma gerencial ¢ compativel com governos de esquerda ou de direita, mas
ao tornar eficientes os servicos sociais e cientificos prestados pelo Estado, ela legitima
politicamente o estado social.

No Brasil, também ficou claro ser um equivoco a vinculagdo da reforma gerencial de
1995 com o neoliberalismo, pelo fato de as diretrizes basicas do Plano Diretor da Reforma do
Aparelho do Estado continuarem a ser implantadas em nivel federal e em muitos estados e
municipios, independentemente da orientagdo politica dos respectivos governos. Embora os
representantes do Partido dos Trabalhadores enquanto estavam na oposi¢ao fossem criticos da
reforma, o governo Lula adotou muitos dos seus principios. O emprego de técnicas gerenciais
na administracdo do Bolsa Familia e na reforma da Previdéncia, assim como a exigéncia do
Ministério da Educacdo para que as universidades federais que adotarem o programa de
reestruturacao e expansao das universidades — o Reuni — elaborem planos estratégicos, sao
duas demonstragdes desse fato. A decisdo do governo federal de levar adiante as “fundagdes
estatais” e de transformar os hospitais universitarios federais em empresas foi um modo de
implementar a ideia das organizagdes sociais, alterando parcialmente sua defini¢do juridica, e

¢ mais uma indicacdo explicita nesse sentido (BRESSER-PEREIRA, 2017).
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Figura 4.2.1 — Os componentes da reforma administrativa

gestio de RH E
Gestdo financeira
TiC/govemns eletrnica
Mlarketing
Compras
i

Reformas administrativas

Fonte: Secchi (2008)

H4 uma pressdo crescente para que as organizagdes publicas melhorem seu
desempenho e demonstrem progresso a partir de medidas. A tarefa do setor ptblico € produzir
um conjunto selecionado de servigos, conforme limites das restrigdes orgamentarias. Portanto,
¢ importante transformar essas entradas financeiras em saidas de servigo de alta qualidade,
utilizando processos eficazes e eficientes (JAASKELAINEN; LONNQVIST, 2011).

As medidas de produtividade podem atuar como parte dos sistemas de medicdo de
desempenho. No entanto, os sistemas de medicdo de desempenho nem sempre tratam
especificamente de questoes relacionadas a produtividade (HODGKINSON, 1999).

No préximo capitulo, busca-se identificar meios de superar alguns dos problemas
atuais na medi¢do da produtividade do servico publico e desenvolver um novo método para

medir a produtividade em grandes organizagdes publicas.
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5. PRODUTIVIDADE EM SERVICO

A origem da produtividade e o interesse por seu conceito ndo sao atuais. Ferreira e
Torres (2005) relatam que, na Grécia Antiga, surgiram as primeiras alusdes ao tema; contudo,
o termo sO foi formalmente empregado em 1766, em sentido bastante semelhante ao tratado
hoje, pelo autor francés Quesnay (MARTINS; LAUGENI, 2005).

De acordo com a Organizagdo Europeia para Cooperagdo Econdmica — OECD, a
produtividade ¢ descrita como fundamental para a competitividade e o crescimento
econdmico das instituicdes, € seu conceito varia de acordo com o ambiente que se busca
analisar ou conforme a opinido dos pesquisadores, mediante entidades analisadas (OECD,
2019).

A busca pela maior produtividade se faz bem presente na literatura sobre gestdo. Em
decorréncia disso, inumeras métricas foram criadas e sdo utilizadas para avaliar a
produtividade das organizagdes industriais (FOURASTIE, 1990; MOREIRA, 1991; SINK;
TUTLE, 1993). Quanto & importancia ¢ ao uso desse critério de desempenho no setor
industrial, varios trabalhos apontam que a produtividade ¢ baixa em varias organizacdes de
servigos, uma vez que, em geral, demandam grande quantidade de recursos e a um custo

desnecessariamente alto (HENRICI, 1981; DRUCKER, 1991; ROACH, 1991).

5.1. Conceitos sobre produtividade

No seu sentido mais amplo, a produtividade ¢ definida pela relacdo entre outputs e
inputs. Os outputs sdo a quantidade produzida de determinado produto e, ou, servico € os
inputs os recursos usados no processo de criacdo do produto e, ou, servico (RUTKAUSKAS;
PAULAVICIENE, 2005). O conceito tradicional de produtividade pressupde que a qualidade
permanece inalterada, havendo uma qualidade constante (GRONROOS; OJASALO, 2004).

Para Bernolak (1997, s. p.), “produtividade significa quanto ¢ quao bem produzimos
com os recursos usados. Por recursos, entendem-se todos os recursos humanos e fisicos, ou
seja, as pessoas que produzem ou fornecem produtos, servicos e, ou, bens. Nessa perspectiva,
Tangen (2005) revela dois aspetos importantes: a produtividade estd intimamente relacionada
ao uso ¢ a disponibilidade de recursos, estando, ainda, fortemente associada a criacao de

valor. Assim, 0 mesmo autor conclui ser fundamental eliminar o desperdicio para melhora-la:
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“o desperdicio pode ser considerado o oposto do que a produtividade simboliza” (TANGEN,
2005, s. p.).

Para Jacobs e Chase (2018, s. p.), a produtividade ¢ “uma medida comum de quao bem
um pais, industria ou unidade de negdcios usa os seus recursos” e que a “produtividade sao
todas as ag¢des que aproximam a empresa dos seus objetivos”. Rutkauskas e Paulaviciené
(2005) definem a produtividade como “a atividade de uma organizagao ¢ eficiente e eficaz”,
podendo ser expressa pela soma da eficiéncia com a eficacia (KALAW, 2015).

Todavia, Grimes (2006) alega que a produtividade nao ¢ metade daquilo que dizem
que €. Produtividade nao significa:

* Trabalho a mais - a ndo ser que as pessoas nao estejam a cumprir o seu trabalho;

* Redugao de custos - a ndo ser que possa ser feito sem afetar a qualidade;

* Reducdo do numero de colaboradores - a ndo ser que o mercado esteja diminuindo;

* Trabalho extra para os gestores - faz parte do seu trabalho;

* Contratacdo de especialistas - € um trabalho para todas as pessoas (GRIMES, 2006).

De acordo com Parham (2008), a produtividade pode ser expressa como uma medida
fisica, por uma medida monetéria ou por um indice. Jacobs e Chase (2018) acrescentam ser
uma medida relativa, isto €, precisa de ser comparada a outra coisa. Nesse sentido, tais
comparagdoes podem ser feitas de dois modos: comparar operagdes semelhantes numa
industria ou relativamente a dados da industria; ou medir a produtividade da mesma operagao
(comparando uma produtividade com outra, em determinado periodo).

Assim, a produtividade pode ser classificada como:

* Produtividade parcial (com medidas parciais) - caso se queira medir a propor¢do de
algum produto para um Unico input;

* Produtividade multifatorial (com medidas multifatoriais) - caso se queira examinar a
proporg¢ao de algum produto para um grupo de inputs, mas nao todos;

* Produtividade total (com medidas totais) - caso se queira expressar a proporcao de
todos os outputs para todos os inputs (JACOBS; CHASE, 2018).

Dessa forma, a produtividade consiste em um termo multidimensional, cujo
significado pode variar conforme o contexto onde ¢ usado (TANGEN, 2005) e a selegdo dos
inputs € outputs, originando calculos que podem gerar diferentes interpretacdes (PARHAM,
2008).

Como a produtividade trata da razdo entre o output e o input de um dado processo,

faz-se necessario compreender o que quer dizer input € output no contexto de servigos. Os
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inputs variam de acordo com a natureza do negécio e podem incluir mao de obra (fisica e
intelectual), materiais, energia e capital (terreno, edificacdes, equipamentos, sistemas de
informacao e ativos financeiros). Os outputs também variam conforme a natureza do servigo.
Em um servigo que processa primordialmente pessoas, como ¢ o caso de um hospital, por
exemplo, existem diversos tipos de intervencdes que podem ser realizadas e que sdo aplicadas
a diferentes pessoas, as quais, por sua vez, reagem de modos distintos a cada uma delas.
Dessa maneira, avaliar as inevitaveis diferencas entre resultados se torna complexo. Alguns
pacientes melhoram, outros desenvolvem complicagdes e, infelizmente, alguns falecem. J4 em
empresas de servigos que processam primordialmente as posses de seus clientes, a tarefa da
medi¢do da produtividade pode ser mais simples. Muitas dessas organiza¢des podem ser
vistas como empresas manufatureiras, por executarem tarefas rotineiras com inputs € outputs
de facil medicdo. Portanto, depreende-se que um grande problema na medicdo da
produtividade em servicos diz respeito a variabilidade que se faz intensamente presente na
maioria deles (LOVELOCK; WIRTZ, 2006).

Virios modelos de produtividade de servigo podem ser encontrados na literatura
(GRONROOS; OJASALO, 2004; JOHNSTON; JONES, 2004; PARASURAMAN, 2002). A
literatura sobre servigos estende o exame tradicional da produtividade por fatores estressantes,
como a qualidade do servico (SAHAY, 2005), a utilizagdo da capacidade de prestacdo do
servico (GRONROOS; OJASALO, 2004) e o papel dos clientes na prestagio do servigo
(MARTIN et al., 2001).

Devido a natureza dos processos de produgdo de servigos enquanto sistemas abertos e
a participagdo dos clientes nesses processos, Gronroos e Ojasalo (2004) consideram que o
conceito de produtividade usado na manufatura ¢ muito limitado para caracterizar a
produtividade em servigos, ndo sendo este um conceito estatico, mas sim dinamico. Nesse
sentido, os autores sugerem que a produtividade em servigos advém de trés fatores:

* Eficiéncia interna - capacidade de conversao de inputs em outputs para o cliente;

* Eficiéncia externa — propicia o interesse externo na conversdo do output,
configurando a capacidade de a empresa produzir certo nivel de qualidade de servigo, a partir
de certa estrutura de recursos;

 Eficiéncia de capacidade — gestdo eficiente da capacidade com base na procura
(GRONROOS; OJASALO, 2004).

Em sua pesquisa sobre servigos e andlise de produtividade, Scerri e Agarwal (2018)

abordam quatro aspetos importantes:
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* A escolha do cliente e a sua capacidade de pagar s3o fatores determinantes da
produtividade em servigos;

* A produtividade do servigo ¢ um processo de duas etapas — compromisso e conclusao
da entrega;

» A complexidade do servigo ndo ¢ categorica (indiscutivel) e pode ser determinada
matematicamente;

* Os sistemas de gestao de qualidade impactam a produtividade do servigo (SCERRI;
AGARWAL, 2018).

Uma caracteristica tipica desse processo ¢ a falta de armazenamento de servigcos
(GRONROOS, 2001), pois estes sdo frequentemente consumidos apds sua produgio.
Consequentemente, os resultados do servico com baixa qualidade sdo visiveis para os clientes.
Sob esse viés, esses resultados geralmente ndo podem ser fornecidos sem clientes, o que causa
desafios do ponto de vista da produtividade. De igual modo, Sahay (2005) afirma que os
insumos podem ndo se adaptar diretamente as mudangas na demanda. Por essa razdo, torna-se
necessario o planejamento da utilizagdo da capacidade do servigo, em prol de melhorias na
produtividade.

Nas organizagdes de servicos, a produtividade e a qualidade percebida devem ser
compreendidas como fendmenos inseparaveis. Algumas vezes, melhorar a satisfacio do
cliente e otimizar a produtividade concomitantemente podem ser objetivos incompativeis, ja
que o desenvolvimento da produtividade pode ter um impacto negativo sobre a qualidade
(ARMISTEAD; MACHIN, 1998; GRONROOS; OJASALO, 2004; JOHNSTON; JONES,
2004; OJASALO, 1999).

Em geral, o processo de servico (produgdo) € o consumo de servigo sao processos
simultaneos, nos quais os clientes participam ativamente, € os recursos ou insumos usados
para produzir servicos ndo podem ser completamente padronizados (GRONROOS;
OJASALO, 2004). E dificil relacionar determinado niimero de entradas, em termos de volume
ou valor, a certa quantidade de saidas. Frequentemente, ¢ dificil estabelecer uma unidade de
servico. De acordo com o conceito tradicional de produtividade relacionada a manufatura
(SINK, 1985), a produtividade ¢ definida como a razdo entre os produtos e os insumos
usados, dado que a qualidade das saidas ¢ mantida constante (a suposicdo de qualidade
constante).

Gronroos e Ojasalo (2004) consideram que a melhoria da produtividade ¢ obtida por

meio da compreensdo do papel exercido pelo cliente no processo de entrega do servigo, a fim

34



de possibilitar que o provedor apreenda o conhecimento necessario que deve ser adquirido
pelo cliente para lidar com varios aspectos do servico, evitando que esse cliente cometa
enganos e encontre dificuldades para recebé-lo. Dessa maneira, o provedor pode ainda
informar adequadamente o seu publico, de modo que este se torne mais ciente sobre o que
esperar do servigo, favorecendo a qualidade percebida.

Consequentemente, a produtividade do servigo depende do progresso da relagdo entre
o cliente e o provedor, uma vez que a competéncia do cliente em participar do processo de
servico de modo mais amigavel e rapido favorece a eficiéncia do provedor e pode também
melhorar a qualidade percebida pelo cliente (GRONROOS; OJASALO, 2004).

O conceito de qualidade evoluiu, deixando de ser apenas uma tentativa de um produto
e, ou, servico estar em conformidade com as especificagdes (ndo apresentar defeitos ou erros),
tornando-se em fitness for use (adequacdo ao uso). Um produto ou servico tem qualidade se
cumprir as necessidades dos seus clientes alvo. A qualidade deixa, entdo, de ser inerente ao
produto ou servigo, passando a depender da avalia¢ao do cliente (FARIA, 2018).

Muitos aspectos da qualidade do servigo estdo claramente relacionados aos elementos
intangiveis dos servicos. Wakefield e Blodgett (1999) pontuam que a qualidade do servigo ¢
um conceito multidimensional que inclui elementos tangiveis e intangiveis. Os fatores
intangiveis relacionados a qualidade do servico sdo, por exemplo, confiabilidade, capacidade
de resposta, garantia e empatia.

Para Sherwood (1994), a qualidade do servico também pode significar excesso de
capacidade planejada para evitar filas. Nessa perspectiva, Gronroos (2001) identifica trés
dimensodes na qualidade dos servigos: 1. A qualidade técnica refere-se a producao ou resultado
de um servico que muitas vezes pode ser mensurado de maneira bastante objetiva; 2. A
qualidade funcional estd relacionada ao processo real de producdo do servigo; e 3. A
qualidade de servigo advém da qualidade percebida e esperada, ja4 que o cliente
frequentemente avalia a qualidade do servico de forma subjetiva em relagdo as pré-
expectativas.

Portanto, a produtividade ndo pode ser entendida sem considerar a inter-relagdo entre
o uso de insumos ou recursos de producao e a qualidade percebida dos elementos produzidos
com esses recursos. A inter-relagcdo entre a eficiéncia interna e a eficiéncia externa € crucial
para compreender e gerenciar a produtividade do servico (GRONROOS; OJASALO, 2004).

Como mencionado anteriormente, no ambito de servigos, a produtividade e a

qualidade ndo podem ser separadas. O papel do cliente na produtividade também ¢ diferente
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em contextos de servico em comparagdo a fabricagdo. Por meio de insumos como
informacdes, atividades de autoatendimento, consultas e reclamagdes, os clientes participam
do processo de atendimento e influenciam o andamento do processo, bom como o seu
resultado. Eles também podem ter um impacto na forma como os outros clientes participam
do processo e percebem a qualidade do servico produzido. Desse modo, os clientes
contribuem para a eficiéncia interna e externa do processo de servi¢o (contribui¢dao induzida
pelo cliente). O provedor de servigos usa um conjunto de recursos no processo de servigo, que
¢ uma contribuicdo induzida pelo provedor para a eficiéncia interna e externa do processo de
servigo. No entanto, as a¢des dos clientes e do provedor de servicos ndo apenas fornecem os
insumos necessarios para produzir algo, mas também influenciam na atuagdo dos
funciondrios, das tecnologias e dos clientes. Em outras palavras, as interacdes que sdo criadas
pelo provedor de servigo e seus clientes influenciam a eficiéncia do processo de servigo, o que
configura uma contribui¢do induzida pela interacdo para a eficiéncia interna e externa. Nos
servigos, por meio desses efeitos mutuos internos e externos, a qualidade e a produtividade
sdo conceitos interligados (GUMMESSON, 1998; GRONROOS; OJASALO, 2004).

Além disso, a produtividade ¢ influenciada pela demanda. Se a demanda for baixa, os
recursos do provedor de servigo serdo subutilizados, o que significa que a eficiéncia interna
diminui, causando um efeito negativo na produtividade. Na manufatura, os estoques podem
ser usados para compensar esse efeito, mas nos servigos isso nao € possivel. Quando ha uma
demanda que atende aos recursos induzidos pelo provedor no processo de servico, a eficiéncia
interna melhora e um efeito positivo na produtividade ¢ criado. Quando a demanda comega a
exceder, o que pode ser gerenciado com os recursos existentes, a eficiéncia externa diminui, o
que provoca um efeito negativo na qualidade percebida do servico. Embora esta seja uma
descri¢do altamente simplificada, a demanda também ¢é um fator critico de produtividade
(GRONROOS; OJASALO, 2004).

Nao faz sentido desenvolver um conceito de produtividade de servigo baseado apenas
no gerenciamento da eficiéncia interna e na quantidade de produgdo. Devido as caracteristicas
dos servigos e do processo do servico, a gestdo da eficiéncia externa da saida (como a
qualidade do servigo ¢ percebida) deve ser parte integrante de um conceito de produtividade
do servico. Como Chase e Haynes (2000, p. 466-467) sugerem, gerenciar a produtividade do
servico ¢ “equilibrar a eficacia (igual a eficiéncia externa, o comentario dos autores presentes)

com eficiéncia (igual a eficiéncia interna, idem) e idealmente mover para um dominio de alta
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qualidade de servico e produtividade”. No entanto, produtividade e qualidade devem ser
tratados como conceitos separados.

Um terceiro elemento de um modelo de produtividade de servigo € o gerenciamento da
demanda ou eficiéncia da capacidade. Isso se deve ao fato de que os prestadores de servicos
ndo podem usar os estoques para controlar o excesso de capacidade ou de demanda, tal como
um fabricante de produtos fisicos pode fazer (GRONROOS; OJASALO, 2004).

Assim, um conceito de produtividade de servico pode ser definido da seguinte forma:
produtividade de servico significa eficiéncia interna; eficiéncia externa; e eficiéncia de
capacidade (GRONROOS; OJASALO, 2004).

Aumentar a produtividade ¢ importante para que uma empresa possa responder as suas
obrigacgdes perante os trabalhadores e clientes, mantendo-se competitiva (PARHAM, 2008). E

fundamental, no entanto, que esta seja medida antes de qualquer tentativa de melhorar.

Quadro 5.1.1 — Medigdes fisicas, financeiras € combinagdes para alcangar a produtividade de
Servigos

Medigdes fisicas Elementos de heterogeneidade e intangibilidade de servigos
tornam as medigoes fisicas inadequadas

Variagdes de qualidade sao ignoradas

Dificuldade na medi¢do da produtividade total, devido a
quantidade de recursos inputs utilizados

Dificuldade de obter informagdes precisas sobre quantidades

Medigdes financeiras Aspectos de heterogeneidade e intangibilidade de servicos
Numerador e denominador sdo valores monetarios referentes ao
mesmo periodo, nao exigindo indice de preco

Combinacdes de medi¢des | Ocorréncia dos mesmos problemas provenientes das medicdes
fisicas e financeiras fisicas

Necessidade de indices de pregos, pois o numerador ou o
denominador se expressam em valores monetarios

Fonte: Adaptado de Osajalo (1999) e Gronroos (2009).

As medidas fisicas sdo a forma tradicional de medir a produtividade. Também nos
servigos, a maneira normal de medir a produtividade do servico na pratica tem sido o uso de
medidas fisicas. Embora muitas vezes enganoso, isso ¢ natural porque ndo existe uma teoria
da produtividade do servigo e, portanto, as empresas adotaram o conceito de produtividade da
manufatura. Na tentativa de lidar com os problemas 6bvios com o uso de medidas fisicas em
servicos, combinagdes de medidas fisicas e financeiras também tém sido usadas. Por exemplo,
em um restaurante, as receitas por funciondrio de servico ou assento no restaurante foram

usadas para calcular a produtividade parcial do pessoal ou pontos de venda fisicos, ou
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inversamente, a razao entre o numero de clientes servidos por periodo e os custos de operacao
de um restaurante foram usados para obter uma medida da produtividade total (GRONROOS;
OJASALOQO, 2004).

Os autores Osajalo (1999) e Gronroos (2009) elencam os prés e os contras das
medig¢des fisicas, financeiras e combinadas da produtividade de servigos, conforme exibido no
Quadro 5.1.1.

A partir do Quadro 5.1.1, entende-se que o uso restrito de medidas fisicas ¢ um
equivoco, por serem desconsiderados os efeitos de custo e os efeitos de receita. Além disso, as
medidas fisicas ignoram varia¢des na qualidade, devido a aspectos de heterogeneidade dos
servigos e a influéncia da participacdo do cliente nos processos de servigo. Por isso, os efeitos
da qualidade e os efeitos correspondentes nas receitas geradas sdo omitidos da medida.
Também ¢ dificil obter informagdes precisas sobre as quantidades de recursos de entrada
usados para produzir um servigo. Usar medidas de combinagdo também ¢ enganoso, porque
elas omitem consideragdes de custo ou excluem efeitos de receita.

De modo geral, tais medidas tém as mesmas falhas das medidas fisicas apenas. Os
problemas com o uso de medidas combinadas sdo demonstrados em um estudo de
produtividade na industria hoteleira, conforme relatado por Brown e Dev (2000). Como
medida de produgdo, eles usam a producgdo de valor agregado dos hotéis e, como medida de
entrada, medidas de volume de trabalho, propriedade, arranjo de gestdo e algumas variaveis
adicionais. Os resultados de sua andlise sdo interessantes, demostrando que, em média, o
nimero de funcionarios e quartos afetam significativamente a producdo de valor agregado, e
entre os grandes hotéis a producao de valor agregado ¢ maior se o hotel for propriedade de um
hotel de marca cadeia (BROWN; DEV, 2000).

No entanto, essa forma de abordar a produtividade nas empresas de servigos nao
fornece a gestdo um instrumento necessario para medir e gerenciar a produtividade em uma
situagdo especifica (GRONROOS; OJASALO, 2004). Além disso, outros tipos de medidas de
combinagdo foram sugeridos: uma medida proposta que se aproxima de uma medida
puramente financeira ¢ o calculo da “produtividade do valor do processo”, que consiste no
valor de mercado do que ¢ produzido menos os custos dos recursos adquiridos, dividido pelo
numero de horas do funcionario por periodo usado no processo de servico (EDVARDSSON
etal., 1991).

Normalmente, medidas puramente financeiras ndo tém sido usadas para mensurar a

produtividade do servigo, o que pode ser justificado pela dificuldade de calcular o valor das
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saidas do processo de servico. Em primeiro lugar, tem-se a heterogeneidade dos insumos de
producdo e da participagdo do cliente no processo de servigo, tornando dificil padronizar os
produtos e avaliar um valor de mercado. Em segundo lugar, as flutuagdes de precos tornam
menos simples o uso de medidas financeiras de producdo (JONES, 1988). No entanto, as
medidas financeiras parecem ser as unicas que conseguem incorporar as variagdes de
qualidade causadas pela heterogeneidade dos servigos e os efeitos na qualidade percebida pela
participacao do cliente no processo do servico. Na verdade, se a produtividade do servigco ¢
definida como uma fungao tanto da eficiéncia interna quanto do uso econdomico dos recursos
de produgdo e da eficiéncia externa ¢ da qualidade percebida pelo cliente, as medidas
financeiras sio provavelmente as tnicas medidas validas disponiveis (GRONROOS;
OJASALOQO, 2004).

As dificuldades ndo atingem as varias organizacdes e suas atividades de servico da
mesma forma e intensidade. Ha casos em que ¢ relativamente simples escolher uma medida
ou sistema de medidas, enquanto, em outras situagdes, ¢ dificil. Do ponto de vista da teoria da
medicdo, a representatividade dos itens escolhidos como medidas torna-se uma questao
crucial. Portanto, a produtividade em servigos deve ser baseada em medidas que informem a
quantidade e a qualidade dos outputs e inputs. Em termos praticos, a organizacdo deve
responder adequadamente as seguintes perguntas:

- Como a quantidade de entradas (inputs) e saidas (outputs) pode ser medida?

- Como a qualidade das entradas (inputs) e saidas (outputs) pode ser avaliada?
(GRONROOS, 2009; VUORINEN et al., 1998).

Diante da dificuldade em escolher um Unico critério que englobe os diversos aspectos
e que informe a respeito da quantidade e da qualidade dos outputs e inputs, Johnston e Jones
(2004) propdoem que a mensuragdo da produtividade seja entendida por duas vertentes: (i)
produtividade operacional e (ii) produtividade do cliente. A primeira ¢ definida como uma
funcdo da taxa de saidas operacionais (recursos usados, clientes, receitas etc.) sobre as
entradas (materiais, clientes, equipes, custos etc.), durante determinado periodo. A segunda ¢
definida como uma fung¢do da taxa de saidas para o cliente (experiéncia, valores etc.) sobre as
entradas demandadas (tempo, esforco, custos etc.). Para os autores, tanto uma quanto a outra
devem ser utilizadas.

Na Figura 5.1.1, ilustram-se dois tipos de componentes existentes na mensuragao da

produtividade, de acordo com Vuorinen et al. (1998).
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Assim, observa-se que a produtividade em servicos ¢ dividida entre quantidade e

qualidade, com seus respectivos inputs € outputs.

Figura 5.1.1 — Esquema sobre a produtividade em servigos

Produtividade em Servigos

Quantidade Qualidade
OuTPUT INPUT QUTPUT INPUT
“Wolume de = Matéria-prima =Cusalidade =Elementos

Serigo -Mao de cbra percebida tangiveis
-Capital =Elementos
Intangivels

Fonte: Vuorinen et al. (1998).

Figura 5.1.2 — Indicadores de produtividade

Indicadores de
Produtividades Comparag8es Estatisticas

Modelos Deterministicos

Razdo entre
Output/input

Estudo do Trabalho

Focalizados na Qualidade
dos Outputs

Fonte: McLaughlin e Coffey (1990).

McLaughlin e Coffey (1990) classificam as medidas de produtividade considerando o
nivel de agregagdo da razao ente output e input, conforme ilustrado na Figura 5.1.2..
Dessa forma, os autores supracitados sugerem que a medicdo da produtividade do

servigo pode, inicialmente, focar em componentes desagregados (por exemplo, produto ou
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processo) de uma combinagdo complexa de servicos. Nessa concepgao, as entradas e as saidas
de cada componente sdo examinadas e comparadas separadamente. Uma abordagem oposta
(por exemplo, nivel de empresa) ¢ usar um modelo que lida simultanecamente com varias
entradas e saidas. Assim, grande parte da énfase na pesquisa de produtividade de servigos
precisa se concentrar em medidas desagregadas (MCLAUGHLIN; COFFEY, 1990).

No contexto dos servigos publicos, Boyle (2006) se refere a um tipo de abordagem
semelhante como medicao de produtividade em nivel micro ou “de baixo para cima” e sugere
que mais énfase deve ser colocada no desenvolvimento desses tipos de medidas de
produtividade.

No contexto dos servigos publicos, o termo desempenho parece ser usado com mais
frequéncia (em comparagao a produtividade) por pesquisadores e profissionais. Existem dois
modelos de desempenho organizacional bastante conhecidos, que contém uma sequéncia de
etapas em um processo de producdo de servigo. Esses modelos sdo 3Es (economia ->
eficiéncia -> eficacia) e 100 (entradas -> saidas -> resultados) (MIDWINTER, 1994;
BOYNE, 2002). Nos servigos publicos, uma avaliagdo abrangente e equilibrada de
desempenho ¢ justificada, mas isso ndo diminui a importancia da produtividade como uma
das metas principais. Portanto, as organizagdes publicas precisam adotar melhores medidas de
producao e resultados (BOYNE, 2002). A produtividade do servigo publico estd intimamente
associada a economia, eficiéncia, produtos e insumos, que sao componentes dos modelos de
desempenho do servico publico, englobando, ainda, alguns aspectos de resultados e eficacia.

Jadskeldinen e Lonnqvist (2011) concluem que um dos principais problemas na
medicdo da produtividade do servico publico diz respeito aos resultados dos servicos e,
especialmente, aos aspectos intangiveis dos componentes dos produtos. Dessa forma,
intuitivamente, o campo de pesquisa de Capital Intelectual - CI, que enfoca os desafios da
mensuracdo de fendmenos intangiveis, parece ser uma fonte potencial para a busca de
solugdes de mensuragao, também nesse contexto.

Além das ferramentas de medigao reais, o campo de CI produz uma série de modelos
que visam modelar e identificar o CI de uma organizag¢do, com o intuito de facilitar a divisao
de todo o CI de uma organizacdo em componentes menores, tornando-o mais facil de lidar.
Esses modelos também podem ser uteis na identificagdo de componentes intangiveis de saidas
de servico. Talvez os modelos de CI ndo sejam aplicaveis no uso de saida de servigo como tal,

mas provavelmente eles poderiam ser desenvolvidos para se adequar melhor ao contexto. Por
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exemplo, devem ser identificados os componentes do CI mais relevantes, conforme saida do
servico (JAASKELAINEN; LONNQVIST, 2011).

Um problema adicional comum ao CI e as operagdes de servigo ¢ a presenga de
defasagem de tempo na situacao de medi¢ao. No caso de CI, as empresas fazem investimentos
em, por exemplo, P&D ou treinamento, a fim de criar novos CI, como competéncias
aprimoradas, novos conhecimentos tecnologicos e patentes. No entanto, esses resultados sao
apenas a base para a geragdao do resultado financeiro, que ¢ o principal objetivo de uma
empresa. A CI resulta em impactos nos negocios somente apds um atraso. Por exemplo, os
investimentos em CI s6 se tornam lucrativos depois de alguns anos, caso ocorram
(VAISANEN et al., 2007). Esse problema é semelhante na producdo de servigo publico:
algumas saidas sdo criadas no processo (que podem ser medidas), mas os impactos de longo
prazo justificam a realizacio da atividade em primeiro lugar (JAASKELAINEN;
LONNQVIST, 2011).

O campo de pesquisa de CI produziu uma grande quantidade de literatura sobre
medi¢do de CI e muitas estruturas e ferramentas de medi¢do foram produzidas. Segundo
Luthy (1998), os métodos de medicao de CI podem ser divididos em dois grupos basicos:
métodos de medi¢do componente por componente e métodos de medigdo em nivel
organizacional. Os métodos de componente por componente identificam componentes
individuais de CI (por exemplo, imagem ou competéncias dos funciondrios), realizando assim
a medi¢do. Um exemplo desses métodos € o Intangible Assets Monitor de Sveiby (1997). Os
métodos de medi¢do em nivel organizacional incluem métodos como Calculated Intangible
Value e Intangibles Scoreboard (ANDRIESSEN, 2004). J& os métodos de medigdo no nivel
organizacional sdo financeiros (monetérios) e podem ser usados apenas no nivel da empresa

(LUTHY, 1998; JAASKELAINEN; LONNQVIST, 2011).

5.2. Conceitos sobre eficiéncia

Na Teoria Geral da Administragdo, eficacia e eficiéncia sdo consideradas
fundamentais a qualquer organizacdo publica ou privada. Ambas sdo vitais para o
planejamento: determinar os objetivos certos e, em seguida, escolher os meios certos de
alcancar esses objetivos (ALCANTARA, 2009).

Eficiéncia ¢ um conceito intimamente relacionado a produtividade e foi definido de

varias maneiras. Pode ser definida como a razdo entre a produ¢do realizada e a produgdo
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padrio ou esperada (FLORENTIN; OMACHONU, 1991, p. 132; HANNULA, 1999, p. 29).
Também pode ser definido simplesmente como fazer as coisas certas (DRUCKER, 1963).

Rosen (1993, p. 93) define eficiéncia da seguinte maneira: a eficiéncia esta relacionada
ao exame de saida / entrada quando a qualidade de saida ¢ ignorada. Apesar das diferengas
nas defini¢des, parece que a maioria dos pesquisadores relaciona a eficiéncia ao uso de
recursos e, portanto, ao denominador da razao output / input (TANGEN, 2005). Portanto, a
eficiéncia ¢ definida como o nivel minimo de recursos teoricamente necessario para manter as
operagdes desejadas em comparacdo com o nivel real de consumo de recursos. Nesta
concepcao, a eficiéncia estd intimamente relacionada a taxa de utilizagao.

Os estudos que abordam a eficiéncia, de modo geral, observam a relacdo entre
recursos disponiveis e os produtos obtidos por meio da utilizagdo desses recursos. A
combinag¢do 6tima entre recursos € produtos € o que figura como conceito de eficiéncia. Logo,
a eficiéncia estd relacionada a capacidade de realizar algo, minimizando a relacdo entre
insumo e produto. Dessa forma, a eficiéncia esta relacionada com os meios para se alcangar o
objetivo e ndo apenas o objetivo propriamente dito (RODRIGUES, 2017; PENA, 2008).

A eficiéncia na utilizacdo de recursos publicos vem ganhando maior destaque em
pesquisas nas areas da economia e da administracdo. Argumenta-se que bons indices de
eficiéncia no setor publico contribuem para que ocorra melhoria na gestdo, uma vez que esses
indicadores proporcionam informagdes uteis para as tomadas de decisdo. Compreende-se que
essas informacgdes sinalizam agdes a serem tomadas para que ocorra a otimizagao na aplicagao
de recursos, configurando melhorias na gestdo publica e ampliando a qualidade dos servicos
prestados a populacio (STASTNA; GREGOR, 2011).

Neste sentido, o principio da eficiéncia foi incluido expressamente na Constituicdo da
Republica buscando o bom resultado nos servigos e um melhor aproveitamento do dinheiro
como condutas exigiveis do administrador pela sociedade (BERWIG; JALIL, 2007).

De acordo com Farrell (1957), existem diferengas entre os conceitos eficiéncia e
produtividade. A produtividade expressa a relacdo produto/insumo e mostra o nivel de
aproveitamento do recurso empregado em cada processo produtivo observado. A eficiéncia
técnica, por sua vez, parte do principio de que nem sempre todas as unidades sdo capazes de
atingir a maxima produtividade. Entdo, ao se comparar a produtividade dessas unidades com a
melhor pratica, obtém-se o conceito relativo de eficiéncia. Por conseguinte, a eficiéncia pode
ser chamada de produtividade relativa, sendo alcancada quando a produtividade ¢

maximizada. Em outras palavras, a produtividade ¢ o quanto se produz em relagdo a cada um
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dos recursos empregados, e a eficiéncia € o quanto se produz em relagdo ao quanto se poderia
produzir. E necessario frisar, também, que a eficiéncia, por ser um valor relativo, ¢ insensivel

as unidades de medidas usadas pelos inputs e outputs

5.3. Explorando as abordagens de medicao

Com base no exposto anteriormente, vimos diversas literaturas sobre produtividade em
servigo e suas medi¢des, entretanto algumas ndao podem ser aplicadas no servigo publico.

A discussdo sobre as abordagens de medicao da produtividade ndo ¢ um tdpico novo
em geral. Muitas abordagens e métodos diferentes foram apresentados na literatura. Os
métodos tradicionais de medicdo da produtividade aplicados em contextos de manufatura
examinam, por exemplo, a mudanga da producao total (produtos) dividida pela mudanga da
entrada total (recursos humanos, materiais, energia etc.) (HANNULA, 1999). A medi¢do da
produtividade do servigo ¢ um desafio antigo, com apenas algumas solu¢des demonstradas na
pratica (MCLAUGHLIN; COFFEY, 1990; GRONROOS; OJASALO, 2004). Um dos
principais desafios na medi¢do da produtividade de servigos diz respeito a defini¢do da
unidade basica para medir a quantidade de servigos executados (SHERWOOD, 1994).

Mammone (1980) identifica duas abordagens para a medicdo da produtividade no
nivel da empresa: medicdo de componentes (desagregados) e medicao agregada. As medidas
de componentes capturam a produtividade de uma unica atividade ou unidade. As medidas
agregadas tém como objetivo examinar a produtividade de uma grande entidade
organizacional ou de toda a organiza¢dao. McLaughlin e Coffey (1990) sugerem que a
medicao da produtividade do servigo pode ser primeiro focada em componentes desagregados
(por exemplo, produto ou processo) de uma combinacdo complexa de servigos. Nessa
concepcdo, as entradas e saidas de cada componente sdo examinadas separadamente e
comparadas separadamente. Conforme citado anteriormente, Boyle (2006) se refere a um tipo
de abordagem semelhante como medig¢ao de produtividade em nivel micro ou “de baixo para
cima” e sugere que mais énfase deve ser colocada no desenvolvimento desses tipos de
medidas de produtividade.

Jaaskeldinen e Lonnqvist (2009) sugeriram que, ao medir a produtividade de um tnico

servico ou unidade, uma desagregacdo adicional poderia ser aplicada. De acordo com seu
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estudo, ¢ possivel primeiro identificar os componentes de produtividade intangiveis e
tangiveis de servicos individuais e, em seguida, projetar medidas que capturem esses fatores.

No caso de Gronroos e Ojasalo (2004), afirmam que as medidas financeiras que
calculam o valor dos produtos sdo as unicas medidas validas de produtividade do servigo.
Viérios autores parecem propor medidas monetarias a fim de capturar adequadamente todos os
elementos (tangiveis e intangiveis) na producao dos servigos, entretanto ndo ¢ aplicavel em
organizagdes publicas (JAASKELAINEN, 2009).

Rosen (1993) propds um método de medigao para melhor quantificar saidas de servigo
complexas. Dois aspectos da producdo sdo diferenciados: quantidade e qualidade da
producdo. Esses dois aspectos juntos formam a producao real, que ¢ medida simplesmente da
seguinte maneira: quantidade da producdo * qualidade da producdo. A quantidade de saida ¢
medida pelo nimero de unidades de saida (por exemplo, nimero de investigagdes)
produzidas. A qualidade da saida ¢ calculada somando os resultados dos indicadores de
qualidade ponderados. Cada medida relacionada a qualidade é ponderada pela alocacdao de
100% a todas as medidas. Medidas de qualidade com escalas de medi¢do diferentes sdo
comensuradas dividindo o resultado da medi¢ao com o nivel de destino definido.

Hodgkinson (1999) propés um método de medi¢do de produtividade para servigos
publicos cujo objetivo ¢ levar em consideracdo os fatores de eficiéncia, bem como os
resultados e a qualidade dos servicos.

Também podemos citar os sistemas de medicdo de desempenho, como o Balanced
Scorecard, os quais foram desenvolvidos na década de 1990 para fins de gestdo estratégica
das empresas (Kaplan e Norton, 1992). Eles incluem diferentes perspectivas direcionadas a
estratégia, todas com seus proprios objetivos e medidas. Podemos citar, Boyne (2002)
apresenta as seguintes perspectivas de desempenho do servigo publico: produtos (quantidades
e qualidades), eficiéncia (custos por unidade de produto), resultados do servi¢o (por exemplo,
eficacia formal e impacto), capacidade de resposta (por exemplo, satisfagdo do pessoal,
cliente satisfacdo) e resultados democraticos (por exemplo, probidade e participagdo)
(JAASKELAINEN, 2009).

Embora esses sistemas sejam claramente diferentes da medi¢do de produtividade
tradicional, eles também podem ser poderosos na identificagdo de meios para melhorar a
produtividade. Existem muitos estudos sobre a implementacdo bem-sucedida de sistemas de
medicdo de desempenho em organizagdes publicas. No entanto, também ha relatos de que

organizagdes publicas estio tendo problemas em aplica-los (JAASKELAINEN, 2009).
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Um desafio em usar um sistema de medi¢cao de desempenho abrangente para fins de
gerenciamento de produtividade ¢ que os fatores no centro da produtividade podem
permanecer ocultos devido a complexidade dos sistemas. Existe o perigo potencial de que
nenhuma énfase real seja colocada no monitoramento da produtividade ou no
desenvolvimento das medidas de produtividade usadas atualmente (HODGKINSON, 1999).

Com relagdo a Matriz de produtividade, ¢ um método em que um conjunto de medidas
de produtividade direta e indireta ¢ utilizado para compor um tUnico resultado de medigao.
Cada medida tem seu proprio peso (0-100) nos calculos. Nao deve haver mais de 7 medidas
por matriz, uma vez que matrizes com mais medidas correm o risco de se tornarem muito
complexas (LAAKSONEN et al. 1993). Em uma aplica¢@o tradicional da matriz, os valores
esperados de diferentes medidas sdo escalados para produzir uma pontuagdo de 0 a 10 para
cada medida. Multiplicando primeiro a pontuacdo de cada medida pelos pesos e, em seguida,
somando os resultados, a matriz produz uma pontuacao total de 0 a 1000 (JAASKELAINEN,
2009).

A estrutura de medicao foi aplicada em industrias de manufatura, servigos e
organizagdes publicas (DERVITSIOVITS, 1995). De acordo com Rantanen e Holtari (1999),
o método matricial de medi¢do de desempenho € um dos mais popularmente usados ao lado
de estruturas de medi¢dao de desempenho balanceado, como o Balanced Scorecard.

O método da matriz se distancia do exame de produtividade tradicional. Inclui muitos
fatores diferentes que afetam a produtividade, que ndo medem necessariamente a relagdo entre
o produto e o insumo. Portanto, o termo matriz de desempenho também seria bem justificado
(JAASKELAINEN, 2009).

Parece claro que os servicos publicos sdo um contexto complexo para a medicao da
produtividade que pode exigir um exame especifico e extenso. Diversas abordagens, métodos
e estruturas para medir a produtividade podem ser encontradas na literatura, algumas das
quais (medidas monetarias) podem claramente ndo ser aplicadas no caso dos servigos
publicos. Por outro lado, muitos outros, como indice de saida e métodos de matriz, bem como
scorecards, podem ser adequados. Pesquisas anteriores sugerem que € necessario comegar a
investigagdo a partir do nivel operativo (servigos individuais). Desta forma, também ¢
possivel aplicar a abordagem desagregada a medicao. A aplicacao da abordagem desagregada
na pratica pode exigir um método de medi¢do mais detalhado, como indice ou medi¢do de

matriz (JAASKELAINEN, 2009).

46



Com base na andlise realiza, entendemos que a metodologia da matriz trard maior
possibilidade de abrangermos alguns indicadores importantes para essa métrica. Vale destacar

que a citada ja foi utilizada em outros estudos referentes ao servigo publico.
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6. INSS E MUDANCAS DE GESTAO

O Instituto Nacional do Seguro Social - INSS ¢ uma Autarquia Federal vinculada ao
Ministério da Previdéncia Social (MPS), fundamentada pelo disposto no artigo 17 da Lei n®
8.029, de 12 de abril de 1990, e criada em 27 de junho de 1990, pelo Decreto n® 99.350, como
resultado da fusdo do Instituto de Administracdo Financeira da Previdéncia e Assisténcia
Social (IAPAS) com o Instituto Nacional de Previdéncia Social — INPS (BRASIL, 2010).

Como finalidade institucional, visa-se promover o reconhecimento, pela Previdéncia
Social, do direito ao recebimento de beneficios por ela administrados, assegurando agilidade,
comodidade aos seus usudrios e ampliagdo do controle social (BRASIL, 2010).

Por sua importancia, a missdo do INSS esta relacionada a promoc¢do do
reconhecimento de direitos ¢ a manutengdo da cidadania. Para administrar um sistema tdo
complexo e garantir um atendimento de exceléncia aos cidaddos, ¢ imprescindivel a correta
organizacdo das fungdes e dos processos de trabalho, uma equipe de servidores capacitada,
motivada e identificada com a missdo institucional e uma gestdo profissional de alto nivel
(BRASIL, 2010).

Conforme citado anteriormente, a estruturacdo da acdo de planejamento no INSS
advém da publicagdo do Decreto n® 3.081/1999, que descentralizou as antigas
Superintendéncias em Geréncias Executivas — Gex. Esse planejamento refletia somente as
acoes do Plano Plurianual — PPA de abrangéncia nacional (Programa Brasil em A¢do), ndo
havendo nenhuma estratégia relacionada a visdo de futuro personalizada da Instituicdo
(BRASIL, 2010).

No INSS, a materializacdo do Planejamento Estratégico em iniciativas concretas ¢
estruturada na forma de Planos de A¢do anuais, que direcionam e alinham os esfor¢os para o
atingimento dos objetivos estratégicos da institui¢do, além da definicdo de responsabilidades,
cronogramas de execug¢do, indicadores de desempenho e metas para cada acdo ou projeto
institucional.

O Plano de Acao ¢ composto por Acdes Descentralizadas, sendo executadas pelas
Agéncias da Previdéncia Social — APS, Geréncias-Executivas e Superintendéncias Regionais;
e de Acdes Centralizadas e Projetos Estruturantes, de responsabilidade da Administragdo
Central. Caracterizam-se como um movimento de descentralizacio do processo de
planejamento e aprimoramento das técnicas de gestdo, com a participacdo dos servidores de

todos os niveis institucionais, pactuadas em um Termo de Compromisso de Resultados,
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assinado pelos gestores, desde o Gerente de APS até o Ministro de Estado, efetivando assim
um pacto de gestdo que refor¢a o empenho e o comprometimento de todos, a partir dos
objetivos tragados.

A implantacdo de uma metodologia de monitoramento/avaliagdo dos resultados
envolve todos os niveis institucionais e permite um completo diagndstico dos pontos fortes e
das oportunidades de melhoria em cada uma das agdes, facilitando, assim, a adog¢do das
medidas corretivas necessarias.

Nos anos de 2001 a 2004, alguns Planos de Ac¢des foram lancados com foco na
continuidade do Programa de Melhoria da Qualidade dos Servigos Previdenciarios, visando a
administracdo por resultados, a descentralizagdo decisoria e or¢amentaria, a administracao
participativa, a avaliagdo de desempenho, a transparéncia e, fundamentalmente, o foco no
cidadao-cliente.

A Diretoria de Beneficios - DIRBEN, através da Orientacao Interna INSS/DIRBEN N°
48 de 2001 e do Novo Modelo de Gestdo de Beneficios, implantou o requerimento e
concessdo de auxilio-doenga via Internet, visando uniformizar e agilizar os procedimentos no
que se refere ao reconhecimento inicial do direito e a necessidade de criar alternativas de
atendimento que reduzam a demanda de segurados nas Agéncias. Tal mudanca foi importante,
pois buscava o aumento de produtividade e eficiéncia da Autarquia, devido a alta demanda
pelo servigo, e representava uma mudanca de paradigma com o uso de meios digitais.

No segundo semestre de 2005, o INSS, por meio da Resolugdo n® 201/INSS/DC, de 14
de julho de 2005, desenhou seu Modelo Operacional do Regime Geral de Previdéncia Social e
construiu o primeiro esbogo do respectivo Mapa Estratégico, alicercado na metodologia do
Balanced Scorecard — BSC. Desse modo, surgiu o primeiro Plano Estratégico personalizado,
desde 1999.

Nao obstante, o INSS, na busca pela melhoraria do atendimento ao beneficidrio e
redugdo das filas nas APS’s, ampliou o uso dos canais remotos, conforme Orientacdo Interna
Conjunta n° 04 INSS/DIRBEN/DIRAT, de 11 de julho de 2006. Doravante, um dos avancos,
foi a possibilidade do cidaddo agendar o pedido de qualquer beneficio da carteira de servigos
para uma Agéncia da Autarquia de sua escolha, resguardando os seus direitos desde aquele
momento.

A partir do segundo semestre de 2008, utilizando a metodologia do BSC, a

Previdéncia Social construiu o seu Mapa Estratégico, com a visdo de longo prazo para o
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periodo de 2009 a 2015, que contemplou 18 dos 20 objetivos estratégicos previstos no Mapa

Estratégico da Previdéncia Social, apresentado na Figura 6.1..

Figura 6.1 — Mapa Estratégico do INSS
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Fonte: Intraprev

Decorrente desses objetivos, foi ordenado um conjunto de ag¢des integradamente bem
trabalhadas, no intuito de garantir o alcance dos desafios langados para cada objetivo
estratégico. Dessa estratégia, foram estabelecidas prioridades e metas para o ano de 2009.

Todo esse processo de planejamento no INSS foi institucionalizado em fevereiro de
2009, com a publicagdo da Resolugdo n® 63/INSS/PRES, que apresentou ndo somente a
metodologia, mas também a estruturagdo das 35 acdes a serem trabalhadas no ano em
questdo. Também ficou disciplinada a forma de avaliagdo, com reunides periddicas, nas quais
participam ndo somente a Administracdo Central, como também os Superintendentes
Regionais, Gerencias Executivas e Agéncias da Previdéncia Social. O contato mais

7

aprofundado entre gestores e equipes ¢ essencial, nesse momento, para a troca de
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informacdes, experiéncias e visdes. Ao final de cada reunido, os resultados sdo apresentados
ao Ministro da Previdéncia Social.

O Plano de A¢ao de 2009 foi o primeiro pos-Planejamento Estratégico da Previdéncia
Social, caracterizando-se como o movimento inicial de descentralizagdo do processo de
planejamento e aprimoramento das técnicas de gestdo nas unidades descentralizadas do INSS.
Foi composto por 35 agdes e projetos estruturantes, entre os quais 10 acdes eram
descentralizadas, acompanhadas pelas Geréncias Executivas.

Com o Plano de Ac¢ao0/2010, foram inseridas quatro importantes inovagdes: 1?)
planejamento participativo; 2*) contratualizagdo da gestdo, 3%) ciclo de avaliacdo de resultados
e 4%) institucionaliza¢do do Plano.

Nos anos subsequentes, tais inovagdes foram definitivamente agregadas as praticas da
Casa, desenvolvidas com perseveranca, empenho e firmeza, no caminho de conquista da
missdo institucional desenhada.

Sob esse viés, o Plano de Agdo tem se mostrado um importante instrumento de
disseminagdo de boas praticas, sendo um eficiente canal de comunicagdo, ja que as criticas e
as sugestdes apresentadas pelos servidores e gestores sdo transmitidas e discutidas com os
niveis hierarquicos superiores. A avaliacdo do Plano de Acdo ¢ realizada trimestralmente por
meio de reunides conduzidas pelos respectivos gestores.

Atualmente, o Plano de Ac¢do faz parte do dia a dia das unidades do instituto e os
resultados desse esfor¢o organizado de planejamento sdo expressos nos avancos conquistados,
mesmo com todas as dificuldades que se apresentaram ao longo do ano.

Para facilitar o acompanhamento e dar mais transparéncia ao processo de gestao,
disponibiliza-se um Painel de Desempenho, que permite que os resultados mensais e
trimestrais das unidades sejam visualizados por todos os servidores da institui¢do, de forma
prética, resumida e amigével, facilitando o acompanhamento das metas definidas no Plano de
Ac¢do, além de agilizar a tomada de decisao.

Em 2016, devido ao Plano Plurianual da Unido para o periodo de 2016 a 2019,
instituido pela Lei n® 13.249, de 13 de janeiro de 2016, e conforme a transferéncia de
vinculacdo do INSS, do Ministério do Trabalho e Previdéncia Social para o Ministério do
Desenvolvimento Social e Agrario, nos termos da Medida Provisoria n® 726, de 12 de maio de
2016, convertida na Lei n® 13.341, de 29 de setembro de 2016, foi aprovado o Mapa
Estratégico para o quadriénio 2016 — 2019, através da Resolugdo n® 554/PRES/INSS, de 20 de
outubro de 2016.
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Na Figura 6.2, apresenta-se o mapa estratégico do INSS, que elucida a missdo e a

visdo, além dos resultados esperados, processos internos e aprendizagem esperada.

Figura 6.2 - Mapa estratégico do INSS
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Fonte: Intraprev

Vale ressaltar que o Planejamento Estratégico ¢ consolidado graficamente no Mapa
Estratégico, baseado na metodologia do BSC. Trata-se de instrumento de comunica¢do que
proporciona maior alinhamento do Instituto com os objetivos institucionais. Nele, constam a
missdo, a visdo de futuro, os direcionadores e os objetivos estratégicos, representados por
diagramas de relagdo entre causa e efeito, identificados por setas.

A elaboragdo do Mapa iniciou a partir do repensar da missao e da visao de futuro da
organiza¢do, de maneira a tornar mais clara para a sociedade a razdo de ser da Previdéncia

Social e como esta deseja ser reconhecida.
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Na Figura 6.3, a seguir, exibe-se o atual mapa estratégico do INSS para o quadriénio
2020-2023, o qual foi aprovado pela Resolugdo n® 2/CEGOV/INSS, de 31 de dezembro de

2019, descrevendo a missdo, a visdo e as caracteristicas dos servigos de gestdo eficiente.

Figura 6.3 - Mapa estratégico do INSS
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Fonte: Intraprev

Nota-se que o Mapa Estratégico sofreu algumas mudangas na missdo, na visdo € nos
direcionadores estratégicos com relagdo ao anterior. Uma dessas principais mudangas ¢ a
alteracdo da percepcao do INSS de prestador de servigos ao cidaddo para executor de politicas
sociais (Missdo e Visdo). Entretanto em 2022, conforme Resolugdo CEGOV/INSS N° 15, de
24 de janeiro de 2022, o qual alterou novamente a missao e visdo da Instituicdo retirando esse
aspecto social.

Como se pode observar, antes, citavam-se a modernizacdo da infraestrutura, a
otimizagdo dos recursos, a gestao estratégica de pessoas, a inovagao institucional, a ampliagao
e fidelizagdo, a efetividade na supervisdo, a exceléncia do atendimento e o controle social. No
ultimo mapa, passaram a constar a otimizagao dos recursos, a modernizag¢do da infraestrutura,
a gestdo estratégica de pessoas, a inovagdo institucional, a efetividade na supervisdo, a
exceléncia do atendimento, a ampliagao e a fidelizacao, e o fortalecimento da prote¢ao social.

Vale ressaltar que o surgimento do direcionador otimizagdo de recursos, o qual anteriormente
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estava dentro da modernizacdo da infraestrutura, mostrando, assim, que o INSS passou

valorizar esse objetivo.

Figura 6.4 — Alteragdo do Mapa Estratégico 2022 — 2023
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Como se pode observar, antes, citavam-se a modernizagdo da infraestrutura, a
otimizagdo dos recursos, a gestao estratégica de pessoas, a inovagao institucional, a ampliagdao
e fidelizagdo, a efetividade na supervisdo, a exceléncia do atendimento e o controle social. No
ultimo mapa, passaram a constar a otimizacao dos recursos, a modernizag¢do da infraestrutura,
a gestdo estratégica de pessoas, a inovagdo institucional, a efetividade na supervisdo, a
exceléncia do atendimento, a ampliagdo e a fidelizagdo, e o fortalecimento da protecao social.
Vale ressaltar que o surgimento do direcionador otimizagdo de recursos, o qual anteriormente
estava dentro da modernizagdo da infraestrutura, mostrando, assim, que o INSS passou

valorizar esse objetivo.
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Figura 6.5 — Mapa Estratégico — Ac¢do Descentralizada — Garantir acesso aos servigos de

forma transparente e tempestiva
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Fonte: Intraprev

Nao obstante, como citado anteriormente, os Planos de A¢des foram lancados com
foco na melhoria continua da produtividade e qualidade dos servigos prestados, visando a
administracdo por resultados, a descentralizacdo decisoria e orcamentaria, a administragao
participativa, a avaliacdo de desempenho, a transparéncia e, fundamentalmente, o foco no

cidaddo. As diretrizes para elaboragdo, acompanhamento e avaliagdo dos planos de agdo sao
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definidas anualmente pela Administragdo Central - com participagdo das Superintendéncias
Regionais - e aprovadas por resolugdo do presidente do INSS.

Cada Agéncia da Previdéncia Social (APS) deve ter metas especificas, fixadas
de acordo com as suas particularidades, e observadas as agdes e indicadores de desempenho
aprovados nas diretrizes para a construcdo do Plano de A¢do Anual. As metas sdo definidas
pelos gestores das APS em conjunto com suas equipes, de forma participativa, observando
parametros previamente definidos. Essas proposi¢cdes sdo negociadas com o gerente executivo
e, em seguida, com o superintendente regional. As metas consolidadas por Superintendéncia
sdo, entdo, aprovadas pela Administracao Central.

As APS, Geréncias-Executivas (GEX) e Superintendéncias Regionais podem incluir
outras agdes, indicadores de desempenho e metas em seus respectivos planos de agao.

Segue abaixo, figura 6.6 um exemplo de acdo estratégica descentralizada focada na
produtividade da Institui¢do.

Tal agdo se desdobra em demandas que geram indicadores a serem acompanhados
pelas APS, Geréncias-Executivas e Superintendéncias Regionais. Abaixo segue um indicador
criado do direcionador citado anteriormente para acompanhamento da fila de espera “virtual”

dos servigos do INSS ha época.

Figura 6.6 — Ac¢do Descentralizada — Garantir acesso aos servigos de forma transparente e

tempestiva — Indicador TMAA
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Fonte: Intraprev
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Na figura 6.7, temos um exemplo de como eram disponibilizados os indicadores por
APS e GEX no painel desenvolvido para acompanhamento do Plano de Acdo vigente. Na
linha temos o historico do ano, onde a linha P representa a meta pactuada em reunido com a
GEX de subordinagdo e aprovada junto a Superintendéncia Regional e a Presidéncia, e a linha

R o resultado alcangado.

Figura 6.7 — Indicador TMD
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Fonte: Intraprev

Tabela 6.1 - Intervalo de satisfacdo dos resultados das agdes estratégicas

FAIXA DE EXECUCAO AVALIACAO DO RESULTADO COR DE IDENTIFICACAO
Maior que 90% Satisfatorio v Verde
De 65% a 90% Merece Atencio " Amarelo
Abaixo de 65% Insatisfatorio ¥ Vermelho
- Nio Avaliado no Periodo ¥ Cinza

FAIXA DE EXECUCAO AVALIACAO DO RESULTADO COR DE IDENTIFICACAO

Menor ouigual a 110% Satisfatorio ¥ Verde
De 111a135% Merece Atencdo ¢~ Amarelo
Acima de 135% Insatisfatorio ¥ Vermelho
- Nio Avaliado no Periodo " Cinza

Fonte: Intraprev
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Nao obstante, para facilitar a compreensao e permitir o diagnostico rapido do
desempenho mensal das unidades, os resultados mensais dos indicadores de desempenho sao
avaliados segundo um esquema de cores, apresentados na Tabela abaixo. A avaliagdo inicia-
se com a apuracao do percentual de execugdo alcangcado em cada indicador em relagcdo a meta
prevista para o més. A partir desse percentual e considerando a tendéncia do indicador
(positiva ou negativa), o resultado sera avaliado de acordo com o intervalo correspondente
informado na coluna “Faixa de Execucao” e identificado nas colunas ‘“Avaliagdo do
Resultado” e “Cor de Identificacao”.

O INSS estabeleceu o nivel de exceléncia dos indicadores de desempenho, que foram
utilizados no processo de avaliagdo dos resultados das agdes descentralizadas (Tabela 6.2.).
Nesses casos, os resultados iguais ou melhores aos niveis de exceléncia estabelecidos foram

identificados pela cor “azul”.

Tabela 6.2 — Nivel de exceléncia dos indicadores das agdes estratégicas Descentralizadas

RESULTADOS CONSIDERADOS EXCELENTES, INDEPENDENTEMENTE DA META PARA AS ACOES
ESCENTRALIZADAS
- NIVEL DE
INDICADOR EXCELENCIA
%
MOB CGU/TCU 0 (zero)
Indice de Resolutividade — IRES 70%
Tempo Médio de Concessdo — TMC 10 dias
% Processos acima de 45 dias — PRA45D 0% (zero)
Tempo Médio de Tramitacio dos Processos Iniciais de Recurso Administrativo — TMTR 30 dias
Tempo Médio de Cumprimento de Decisdo de Recurso Administrativo — TMCDR 20 dias
Tempo Médio de Tramitacio para Cumprimento de Decisdo Recursal na GEX — TMTC 20 dias
Tempo Médio de Espera do Atendimento Agendado — TMEA 5 dias
Tempo Médio de Espera do Atendimento Agendado da Pericia Médica — TMEA-PM 5 dias
Tempo Médio de Espera para Avaliacio do Potencial Laboral - TMEAPL 15 dias

Fonte: Intraprev

Na figura 6.8, trazemos o Painel de Desempenho que apresenta, de forma grafica, a
situagdo dos indicadores de desempenho (indicadores pactuados, ‘“nao-pactuados” e
informagdes gerenciais sobre insumos da unidade pesquisada), resume os resultados do Plano
de A¢do referentes ao més em curso, assim como aqueles acumulados desde o inicio do ano e,
também, informagdes adicionais e importantes para analise da evolugdo da gestao da unidade.
No painel, aparecem os indicadores pactuados trimestralmente, tendo em vista a avaliacao

obrigatdria do plano trimestralmente.
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Figura 6.8 — Painel de Desempenho
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O INSS tem como preocupagdo assegurar que o comportamento dos seus gestores
esteja alinhado aos objetivos institucionais e pautado num conjunto de principios que
traduzem uma organizacdo €tica, transparente, responsavel, profissional, sustentavel e que
busca, incessantemente, a exceléncia da gestao.

Na APS que o reconhecimento do direito se materializa. A exceléncia do atendimento
somente ¢ possivel se os requisitos para o bom funcionamento da unidade forem atendidos.
Portanto, todos os gestores da estrutura organizacional do INSS devem orientar suas agdes
para o perfeito funcionamento das Agéncias com base nas ferramentas de gestdo disponiveis,
como esse painel.

Em 2012, o INSS, devido a necessidade de disciplinar a implantagdo do regime de
turnos, em periodo de doze horas ininterruptas nas APS, através Resolugdo N°
177/PRES/INSS, DE 15 de fevereiro de 2012, utilizou os indicadores pactuados para avaliar
essa alteracdo e a manutencdo do plano. Vale ressaltar que esse regime trouxe uma benesse
para os servidores lotados nessas unidades, pois os citados puderam reduzir suas cargas
horérias de 40h semanais para 30 horas semanais com base nos resultados do Plano de A¢ao.
A métrica era simples, era considerada a diferenga dos resultados dos indicadores
acompanhados pela unidade, onde, havendo maior nimero de variagdes negativas do que
variagOes positivas e, ndo sendo comprovada a ocorréncia de casos fortuitos ou motivo de

for¢ga maior, o regime especial de atendimento em turnos era cancelado.
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Figura 6.9 — Painel de Monitoramento — Parte do Atendimento
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Figura 6.10 — Painel de Monitoramento — Indicadores
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Através do Memorando-Circular n° 2 /DIRAT/INSS de 2 de fevereiro de 2018, o INSS
criou o painel de monitoramento, o qual possui todos indicadores de atendimento e
performance e outros dados sensiveis da Institui¢ao (Figura 6.9 ¢ 6.10).

Através da Portaria n® 91 /PRES/INSS, de 19 de janeiro de 2017, o INSS implantou o
projeto INSS Digital, cujos requerimentos, antes fisicos, seriam processados de forma
eletronica, eliminando, assim, a tramitagdo de processos presenciais. Devido aos bons
resultados conferidos, foi feita a expansdo do projeto para todas as unidades do INSS até o
final de 2017, conforme estabelecido pela Portaria n® 1.106 /PRES/INSS, de 30 de junho de
2017.

Mediante o desenvolvimento tecnoldgico, para conferir celeridade e economicidade ao
atendimento prestado, otimizando a for¢a de trabalho, o INSS instituiu a Prova de Conceito
do Projeto Teletrabalho, na qual as atividades laborais exercidas pelos servidores da
Autarquia podem ser executadas dentro ou fora de suas dependéncias, em localidade diferente
de seu orgdo de lotagdo (alternativa remota), sob a denominagdo de Teletrabalho, conforme
determinado pela Portaria n® 2.033 /PRES/INSS, de 28 de novembro de 2017. Observadas as
diretrizes e as condicoes estabelecidas nesta Portaria, ou por meio dos atos emanados do GT,
em conjunto com a sua Geréncia-Executiva, o Teletrabalho poderia ser implementado
utilizando a condicionante de mensuragdo da produtividade.

Em 10 de abril de 2019, através da Portaria interinstitucional n°® 4
SPREV/SGD/INSS/DATAPREV, o INSS instituiu um Comité Estratégico e um Grupo de
Trabalho Interinstitucional para implementacdo da Transformacdo Digital, visando a melhoria
do atendimento ao cidaddo, a celeridade na analise de concessdo inicial de beneficios e a
reducdo de pagamentos de beneficios com indicios de inconsisténcias. Tal mudanga fez que
os servigos do INSS pudessem ser solicitados pelo segurado sem sair de sua residéncia.

Com a massificacdo do regime de teletrabalho, ocorreu a necessidade de avaliar outros
parametros da atuacdo dos servidores e sua produtividade, visando validar a manutengdo ou
nao do regime de teletrabalho. Sendo assim, foi criado o painel “facilita”, onde o gestor
poderia extrair a produtividade dos servidores subordinados e o proprio servidor poderia
acompanhar suas atividades (Figura 6.11).

Posteriormente, com base na Resolugao PRES/INSS n° 14 de 1° de fevereiro de 2021 a
qual alterou alguns parametros do Mapa Estratégico do INSS para o quadriénio 2020 — 2023,

foi projetado um novo painel de indicadores de desempenho organizacional o qual apresenta a
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produtividade por unidade e por servidor por faixa de tempo e tipo de trabalho realizado

(Figura 6.12).

Figura 6.11 — Painel Facilita
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Figura 6.12 — Painel de Produtividade
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6.1. Qualidade do servico no INSS

Segundo Gronroos e Ojasalo (2004), a produtividade ndo pode ser entendida sem levar
em conta a inter-relacdo entre o uso de insumos ou recursos de producdo e a qualidade
percebida da producao produzida com esses recursos.

Ao longo dos anos, o INSS utiliza diversos planos de a¢des, com vérios indicadores,
em busca constante da melhoria do atendimento ao publico. Assim, foi realizada uma
pesquisa bibliografica nesses planos, em busca de informacdes sobre o indice de
produtividade e a eficiéncia da instituigao.

Nao foi localizada, atualmente uma métrica para avaliar a qualidade do servigo
prestado. Entretanto temos a ouvidoria a qual possibilita, que os segurados, conforme disposto
no Art.37, § 3° da Constitui¢do Federal, apresentem reclamacdes relativas a prestacdo dos
servigos, dentincias ou elogios. Apesar do foco principal seja na resolugdo de problemas
internos, ela busca tornar viaveis os direitos dos interessados de serem ouvidos e terem suas
demandas pessoais tratadas adequadamente.

Cabe destacar que o INSS ¢ responsavel pelo reconhecimento inicial do direito aos
beneficios previdenciarios e dos Beneficios de Prestagdo Continuada da Assisténcia Social —
BPC. Com base no exposto, foi elaborado um questionamento simples (ANEXO 1), junto aos
Gestores de Beneficio da Superintendéncia Regional 11, a qual abrange os Estados do Rio de
Janeiro, Espirito Santo e Minas Gerais, sobre quais métricas atuais ou novas (sugestdes) os
citados entendem ser possivel a leitura da qualidade dos servigos do INSS.

Uma das limitagdes desse procedimento seria a adesdo dos gestores, fato que se
ratificou. Apenas 30% dos gestores (ANEXO II) responderam a pesquisa. Sendo assim,
seguem abaixo as respostas (ANEXO II):

- Supervisdo Técnica - SUPERTEC;

- Recurso;

- Revisido;

- Produtividade;

- Admissibilidade de apuragdo de irregularidade; e

- Reabertura de processo.

Na sequéncia, descreve-se cada item e o porqué de sua utilizagdo (ou ndo).
A Supervisdo Técnica — SUPERTEC foi instituida inicialmente como experiéncia-

piloto, visando ser implementada para as Centrais de Analise de Beneficios, com o objetivo
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de garantir a representatividade da qualidade dos processos. O tamanho da amostra de
processos a serem supervisionados serd estabelecido de maneira a garantir relevancia
estatistica, com base na média mensal de processos concluidos no ano anterior, em todo o
Brasil, com um nivel de confianca de 95%, com margem de erro de 3%, conforme Portaria n°
747/DIRBEN/INSS, de 29 de outubro de 2020. A conclusdo da supervisdo se dard com a
ratificacdo ou ndo da decisdo administrativa exarada no processo supervisionado, com ou sem
indicacdo da necessidade de revisao de oficio ou de existéncia de irregularidade. Hoje, a
SUPERTEC ¢ realizada de trés em trés meses, e necessita da avaliacdao individualizada dos
processos selecionados por 23 servidores (atualmente). A alteragdo para mensal poderia gerar
para o INSS um indice sobre a qualidade de suas anélises, entretanto ndo abrange toda a
carteira de beneficio.

O Recurso ¢ um servico oferecido para o segurado que discorde de uma decisdao
administrativa do INSS. Por exemplo: quando um requerimento de beneficio ¢ negado. O
Recurso Ordindrio ¢ enviado para a Junta de Recursos, que ¢ a 1? Instancia do Conselho de
Recursos da Previdéncia Social (CRPS), o qual ndo faz parte do quadro do INSS. Essa op¢ao
¢ valida, uma vez que os beneficios sdo avaliados por um 6rgado independente.

Ja a Revisdao € um servico para a pessoa que quer uma nova analise do beneficio que
recebe, sendo indicada nos casos de: reandlise do valor do beneficio ou do tempo de
contribuicdo considerado; inclusdo/alteragdo/exclusao de dependentes; e apresentacdo de
novos documentos. Tal escolha ¢ viabilizada, pois as solicitacdes de revisdo apds o
reconhecimento do direito podem indicar que ocorreu algum erro na analise.

A produtividade ¢ citada pelo tempo de conclusao dos beneficios. Entretanto a citada ¢
uma métrica a qual se busca nesta pesquisa.

A Admissibilidade de apuragdo de irregularidade ¢ um encaminhamento interno criado
pelas areas de beneficios (Reconhecimento Inicial, Manutencdo e Cadastro), quando
identificado indicio de irregularidade na concessao ou manutengdo dos beneficios. Existe a
possibilidade também de denuncias oriundas da ouvidoria gerarem tal encaminhamento.

Por ultimo, cita-se a Reabertura de processo, que ¢ a atividade interna na qual o objeto
da solicitagdo estd relacionado a falha operacional ndo vinculada a andlise do direito (ndo
incluido documentos que viabilizaram o exame do analista, entre outros erros). Ainda assim,
tal opcao € valida, pois esses equivocos do analista geram a reandlise, na maioria dos casos,

entretanto, ndo possui viés estatistico.
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No proximo tépico, iremos esquadrinhar algumas métricas que podem ser utilizados

para montar do indicador de desempenho do INSS.

6.2. Montagem da métrica

Nesta etapa, serdo decididos quais indicadores farao parte da métrica para o sistema de
medi¢do de desempenho do INSS. Nao obstante, na aplicagdo do método matricial serao
consideradas as necessidades gerenciais, ndo esquecendo de prestar atengdo na medigdo da
qualidade do servi¢o. Hodgkinson (1999) abordou que ignorar a qualidade na avaliacdo dos
servigos publicos pode prejudicar a motivagao para melhorar a produtividade.

Com base no exposto, iremos dar prioridade aos indicadores monitorados pela
Institui¢do (figura 6.9). Um deles ¢ o TMC — Tempo Médio de Concessao, o qual quantifica o
tempo médio entre a data da entrada do requerimento - DER (pedido do segurado) e a data da
decisdo administrativa dos pedidos referentes a beneficios (Aposentadorias, Pensdes e
Auxilios). Tal indicador pode sinalizar uma demora da analise devido a estoque alto de
pedidos entre outros fatores. Na figura 6.2.1, consta uma representagdo grafica do tempo de
concessdo. Lembrando que tal solicitagdo, atualmente, pode ser feita por telefone ou canais

remotos (Internet ou aplicativo proprio).

Figura 6.2.1 — Tempo de Concessao

TEMPO DE CONCESSAO (em dias)

)

DER DECISAQ

Outros pontos também cabem ser avaliados para mensurar o desempenho do INSS.
Apesar da inclusdo de sucesso do Projeto INSS Digital de 2017, ainda existem agendamentos
presenciais nas unidades de atendimento do INSS (APS). Logo acreditamos que o indicador

Tempo Médio de Espera de Atendimento Agendado — TMEA seja imprescindivel para essa
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avaliag¢do da performance da Institui¢do. Na figura 6.2.2, consta uma representacao grafica do

tempo de espera de atendimento agendado.

Figura 6.2.2 — Tempo de Espera de Atendimento Agendado
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Figura 6.2.3 — Objetivo Estratégico — Desburocratizar os processos de trabalho

RESOLUQEO CEGOV/INSS N2 15, DE 24 DE JANEIRO DE 2022
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No caso de avaliar a qualidade desse servico, um ponto importante ¢ que faz parte do
plano de acdo de 2022, ¢ a Ouvidoria. Ela faz parte do Objetivo Estratégico: Desburocratizar
os processos de trabalho. Sendo assim, poderiamos avaliar a resolugao desses registros dentro
do prazo legal. E o outro ponto de qualidade, seria a Supervisao Técnica — SUPERTEC, o

qual foi levantado em pesquisa junto aos gestores.

Figura 6.2.4 — Matriz de produtividade

SUPERTEC  Ouvidoria (% de
(Porcentagemde manifestagdes

T™MC TMEA processos respondidas no
reabertos) prazo legal)

Resultado da medi¢ado

10 10 5 0% 100%

9 20 10 10% 90%

8 30 15 20% 80%

7 40 20 30% 70%

6 50 25 40% 60%

5 60 30 50% 50%

4 70 35 60% 40%

3 80 40 70% 30%

2 90 45 80% 20%

1 100 50 90% 10%

0 110 55 100% 0%

Pontuagao
Peso 45 25 15 15
Pontuacdo ponderada
Pontuacido total

ApoOs essas consideragdes, caberia apenas a escolha da escala de cada indicador para
fazer parte da matriz. Para isso, teriamos que analisar cada item através de avalia¢do
individual.

No caso do TMC e TMEA ja existem avaliagdes internas, de acordo com planos de
acoes anteriores, sendo assim iniciariamos a escala a partir do nivel de exceléncia ja calculado
(TMC = 10 dias e TMEA = 5dias). Com relagao ao SUPERTEC, ¢ um programa novo o qual
ainda estd em experiéncia pela Instituicdo, todavia ndo podemos deixar de considerar o nivel
de exceléncia em 0% de processos reabertos apds supervisdo técnica, uma vez que nao

podemos considerar nivel de exceléncia um percentual de retrabalho.
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E por ultimo, temos a ouvidoria. De acordo com a Resolugdo CEGOV/INSS N° 15, de
24 de janeiro de 2022, a ouvidora faz parte do objetivo estratégico, Desburocratizar os
processos de trabalho, do plano de agdo de 2022 através da Ac¢ao, Atendimento tempestivo
das manifestacdes de Ouvidoria recepcionadas pelo INSS. Essa agdo possui uma meta de
exceléncia estipulada pela Institui¢do de 100%, a qual iremos considerar para esta dissertagao.

O passo seguinte na construcdo de uma matriz de produtividade foi priorizar o peso
das medidas. Isso foi feito avaliando a significancia de cada fator do ponto de vista da
melhoria da produtividade.

No proximo capitulo, faremos uma breve analise dessa matriz e conclusdo dos pontos

avaliados e aplicabilidade dela.
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7. METODOLOGIA E ANALISE DE RESULTADOS
7.1. Metodologia

Neste item, apresenta-se a abordagem metodoldgica geral utilizada no presente estudo.
Inicialmente, a partir dos diversos fatores que afetam a escolha da abordagem de pesquisa,
descreve-se o procedimento da pesquisa em questdo, por sua vez delineado pelo acesso aos
dados da pesquisa, pelos recursos disponiveis e pela formacao do pesquisador.

Quanto a abordagem utilizada, as qualitativas e quantitativas sdo métodos
complementares que podem ser combinados para obter resultados aprofundados e
abrangentes. A pesquisa qualitativa estd tipicamente relacionada & hermenéutica, enquanto a
pesquisa quantitativa frequentemente representa o pensamento positivista (GUMMESSON,
2000; OLKKONEN, 1994). A pesquisa qualitativa ¢ um tipo de conceito guarda-chuva que
pode incluir muitos tipos diferentes de estudos (TUOMI; SARAJARVI, 2009), enfatizando as
palavras ao invés de somente quantificar a coleta e a analise de dados; assim, adota-se a
abordagem interpretativa (BRYMAN; BELL, 2007; GREEN et al., 2002).

A pesquisa qualitativa ¢ muito Util no campo da pesquisa gerencial (GUMMESSON,
2000), ao buscar uma imagem abrangente do objeto de pesquisa com um exame aprofundado.
Em contrapartida, a pesquisa quantitativa inclui o exame de dados numéricos com uma
concepgao objetivista da realidade social (BRYMAN; BELL 2007; GREEN et al., 2002).

Com relagdo aos objetivos da pesquisa, considera-se a pesquisa exploratoria como o
passo inicial de qualquer pesquisa, ao abarcar uma observacdo que consiste em recolher e
registrar os fatos da realidade. Nesse sentido, busca-se proporcionar maior familiaridade com
o problema, para torna-lo mais explicito ou viabilizar a constru¢do de uma hipotese
(VERGARA, 1997; SANTOS, 1999; ANDRADE, 2002).

A pesquisa também assume caracteristicas da pesquisa descritiva, ao serem ilustrados
certos fendmenos e conceitos, a partir da descricdo de processos e de correlagdes
(OLKKONEN, 1994). Enquanto pesquisa explicativa, objetiva-se identificar os fatores que
determinam ou contribuem para a ocorréncia desses fendmenos (ANDRADE, 2002).

Vergara (1997) explica que, nesse modelo, ha um aprofundamento efetivo de
conhecimentos, ao tentar entender as razdes das coisas, o que amplia a compreensdo. Isso
posto, nada impede que uma pesquisa explicativa seja a continuacdo de uma descritiva ou

exploratoria (SANTOS, 1999).
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Na coleta de dados, t€ém-se os métodos experimental, bibliografico, documental,
empirico (pesquisa de campo), pesquisa ex-post-facto, levantamento survey, estudo de caso,
pesquisa participante e pesquisa-acdo (ANDRADE, 2002; VERGARA, 1997; SANTOS,
1999).

A pesquisa bibliografica ¢ uma etapa fundamental em todo trabalho cientifico, por
influenciar todas as etapas do desenvolvimento. Consiste no levantamento, selegdo,
fichamento e arquivamento de informagdes relacionadas a tematica. J& a pesquisa de campo ¢
uma investigacdo empirica realizada no local onde ocorre ou ocorreu um fendmeno, podendo
incluir entrevistas, aplicagdo de questionamentos, testes e observacdes. Nesse sentido, “o
objeto ¢ abordado em seu proprio meio. A coleta de dados ¢ feita nas condigdes naturais em
que os fendmenos ocorrem, sendo assim diretamente observados” (SEVERINO, 2007, p.
123).

Conforme observado anteriormente, o exame da produtividade e da medicdo da
produtividade nos servigos publicos ¢ um grande desafio. Ao discutir novos modelos e
métodos gerenciais, muitas vezes, ¢ dificil examinar as questdes de uma forma puramente
descritiva. Portanto, a presente dissertacdo assume caracteristicas normativas, com abordagem
qualitativa e quantitativa, sendo usados procedimentos da pesquisa bibliografica e da
entrevista.

No caso da pesquisa bibliografica, foi feito um levantamento de todos os dados e
indicadores existentes na instituicao relacionados ao input e output do servigo prestado pela
instituicdo. Quanto a entrevista, formulou-se um questionario estruturado, visando a

ratificagdo do indice de produtividade e eficiéncia criado neste estudo.

7.2. Analise de Resultados

A discussdo sobre produtividade e eficiéncia em servigo € histdrica e possui diversos
direcionamentos, entretanto, para o servigo publico, existe uma dificuldade de avancgar nesse
ponto, principalmente pelo fato de ndo envolver a métrica financeira.

Existe uma grande quantidade de pesquisas sobre medicao de produtividade do servigo
publico, entretanto a medigdo tem se mostrado um grande desafio. Um deles ¢ a natureza
intangivel e outro a avaliacdo da qualidade do servigo. Essa dissertagdo busca uma nova

abordagem para gerenciar ¢ medir a produtividade do servigo prestado pelo INSS.
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Com base na métrica montada no capitulo anterior, a figura a seguir apresenta um
exemplo da matriz que foi desenhada para a Institui¢do. No exemplo da figura 7.1.1, o valor
da primeira medida, TMC, foi de 80 dias. Isso significa que cumpre os requisitos da
pontuacgdo 3, onde esse valor ¢ multiplicado por um peso de 45. Logo, a pontuagao ponderada
da medida ¢ 135. Quando atribuimos outros valores para cada medida, exemplo, 26 dias para
o TMEA, 15% de processos reabertos para o SUPERTEC e 80% das ouvidorias respondidas

no prazo legal, obtemos a pontuacao final de 500, conforme figura 7.1.1.

Figura 7.1.1 — Simulacdo da Matriz de Produtividade

SUPERTEC  Ouvidoria (% de
(Porcentagemde manifestagdes

T™MC TMEA processos respondidas no
reabertos) prazo legal)

Resultado da medicao 80 26 15% 80%

10 10 5 0% 100%

9 20 10 10% 90%

8 30 15 20% 80%

7 40 20 30% 70%

6 50 25 40% 60%

5 60 30 50% 50%

4 70 35 60% 40%

3 80 40 70% 30%

2 90 45 80% 20%

1 100 50 90% 10%

0 110 55 100% 0%
Pontuacao 3 5 8 8
Peso 45 25 15 15
Pontuagao ponderada 135 125 120 120

Pontuagao total 500

Esse exemplo mostra a importancia do operacional, uma vez que o maior peso estd no
TMC — Tempo Médio de Concessdo, 45. Apesar de a qualidade apresentar indices altos, o seu
peso total de 30 (SUPERTEC + Ouvidoria) ndo impacta no resultado final a ponto de gerar
uma distor¢ao em relagdo ao operacional.

Nao obstante, baseado no principio constitucional da eficiéncia, a necessidade de
resposta rapida ao cidaddo estd representada pelo TMC e no cendrio cadtico do INSS, nao
muito diferente de outros o6rgados, de redugdo da capacidade operacional (aposentadorias sem

reposicao) e demanda crescente, vemos que a alternativa sera a automatizacdo dos processos
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de trabalho da instituicdo. Vale ressaltar que tal demanda vem sendo implementada
gradativamente desde julho de 2017, embora ainda estar em processo de maturagdo de seus

fluxos e analises.
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8. CONCLUSAO

A pesquisa tem como objetivo principal responder a seguinte pergunta: “Como medir
a eficiéncia e a produtividade no INSS, de forma a aperfeicoar a prestacdo de servigos ao
cidadao?”. Tal pergunta ¢ importante por dois motivos, o primeiro deles ¢ que a produtividade
¢ um fator importante de sucesso em todas as organizagdes,e o segundo, a medi¢cdo da
produtividade do servigo publico € problematica por diversas razdes, ndo sendo diferente no
INSS.

Em atencao ao descrito acima, realizamos uma busca em diversas literaturas sobre
produtividade e sua medi¢do no campo de prestacao de servigo na area publica e privada,
visando atingir atender este questionamento. Nessa dissertagdo, verificamos varios conceitos
sobre a produtividade, dos quais citam a razdo entre input e output, a intangibilidade dos
componentes do produto e a relevancia da qualidade nesse resultado, que vieram para
contribuir para um melhor olhar sobre o tema discutido.

Além do conceito de produtividade, fizemos uma passagem sobre os conceitos de
eficiéncia e sua relagdo com a produtividade, visando elucidar qualquer duvida sobre os temas
e sua aplicabilidade na montagem de novos indices. Nao obstante efetuamos uma busca
bibliografica sobre os planejamentos estratégicos do INSS, seus planos de a¢des e sua gestao
ao longo de sua breve historia.

No caso do servigo publico, existe uma dificuldade para chegar nesse indicador, uma
vez que ndo tem como simplesmente avaliar o output e input. Logo, com a criacdo dessa
matriz, estamos avaliando ndo somente a entrada e o tratamento dela, mas também a
qualidade dessa saida.

As vantagens mais Obvias do método matricial estdo no uso gerencial. Este estudo
apenas examinou a situacdo imediatamente apds projetar as matrizes. Vale ressaltar que ¢
basilar um estudo estatistico para subsidiar a tomada de decisdo quanto aos pesos de cada
indicador nesse indice de produtividade. Todavia mais pesquisas sobre o tema desta
dissertacdao sdo necessarias € que poderdo ser realizadas sobre os impactos reais da utilizagao

das matrizes e se algum beneficio concreto foi alcangado.
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ANEXO1

Eu estou como representante da Regional sobre um trabalho de indicadores de
qualidade na area de beneficio.
Sendo assim, como sua opinido ¢ importante, vocé poderia me dizer qual da(s)
atividade(s) ou indicador(es) representa qualidade:
( ) SUPERTEC
( ) RECURSO
( ) REVISAO
( ) PRODUTIVIDADE
( ) TAREFAS DE SOLICITACAO DE SUPERTEC
( ) TAREFAS DE ADMISSIBILIDADE
( ) TAREFAS DE REABERTURA

Caso queira indicar outro, favor informar abaixo:

Caso tenha interesse em informar, como seria esse calculo (valores absolutos ou relativos),

descreva a seguir:
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ANEXO IT

Segue as respostas
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