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Resumo

A burocracia e ineficiéncia dos servicos da administracdo publica sdo frequentemente postos
em questdo. Neste contexto, o presente artigo apresenta o caso da modernizacdo dos
processos de compras e contratacdes da Prefeitura de Floriandpolis, no qual o uso de
ferramentas e métodos da Engenharia de Produgdo promoveu resultados relevantes e
experiéncias capazes de, no futuro, formarem um modelo de referéncia de compras
governamentais a servir de exemplo para os demais 6rgdos da administracdo publica
nacional.

Palavras chave: Administracao Publica, Compras e Contrata¢des, Melhoria de Processos.

1. Introducéo

H& décadas a administracdo publica vem sendo rotulada de ineficiente, com grande
desperdicio de dinheiro publico e baixa geracdo de resultados percebidos pela sociedade. Seus
servigos sdo notoriamente classificados enquanto morosos, burocraticos, com baixo grau de
resolutividade e alta incidéncia de erros. Neste contexto, diversos sdo 0s motivos que causam
esta ineficiéncia administrativa (MATUS, 1997).

Primeiramente a propria esséncia burocratica dos processos publicos ja dificulta o
desencadeamento de uma acdo de identificacdo de problemas e implantacdo de melhorias.
Todas as etapas normativas necessarias para a mudanca na forma como um servico é prestado
ja provocam o engessamento de sua estrutura de funcionamento. Tal fato ainda se agrava visto
que lideres de organizacGes publicas normalmente possuem mandados de curto prazo e
acabam optando por investimentos com retorno mais rapidos, ao invés de reformas
administrativas mais longas e duradouras.

Além disso, numa visdo simplificada, organizacGes publicas estdo envoltas em ambientes
politicos demarcados pela existéncia de aliados, que atuam demandando e exercendo a
influéncia do poder politico adquirido, e opositores que atuam como uma barreira
institucional. Tal ambiente politico configura um sistema de alta complexidade e instabilidade
que se constitui em fator de inércia para reestruturacoes.

Um terceiro fator que chama atencéo esta associado as competéncias presentes no quadro de
recursos humanos disponiveis neste tipo de organizacdo. Tradicionalmente poucos
funcionérios publicos estudam ou entendem discussdes emergentes no estado da arte no
campo de gestdo das organizacdes.

Todavia, a questdo central deste artigo ndo é a defesa da existéncia de uma ineficiéncia dos
servigos publicos, fruto da natureza de seus processos. Muito pelo contrario, o entendimento
destas premissas habilita um estudo consciente, alinhado e focado do estado da arte em gestéo
das organizagcbes (GALBRAITH, 2000; GOLDRATT,1994; GHOSHAL & BARTLETT,
2000; KAPLAN & NORTON, 2000; ) que circunscreva o que pode se agregado e o que deve
ser rejeitado sob a Gtica das organizac@es publicas. Neste sentido, a Engenharia de Producéo
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(EP) assume papel fundamental na concep¢do de modelos conceituais, métodos, técnicas e
ferramentas de trabalho que promovam o aumento da capacidade gerencial no meio publico e
0 aumento da percepc¢éo de valor sentida pela sociedade.

Finalmente, dado o contexto supracitado o presente artigo se prop0e a apresentar um caso em
que o bom uso da EP promoveu resultados relevantes para uma organizacdo publica
destituindo a idéia de que a ineficiéncia € intrinseca ao meio publico e ressaltando o valor que
a EP pode agregar a uma organizacéo deste tipo.

2. Caracterizacao do objeto de estudo

O caso escolhido para ilustrar e justificar as idéias apresentadas na Introducéo é o do projeto
para melhora do processo de compras e contratacfes da Prefeitura Municipal de Floriandpolis
(PMF). Tal projeto vem sendo desenvolvido desde a metade do ano 2003 e teve como
objetivo principal a concepc¢éo e implantacdo de uma abordagem para avaliacdo e implantacédo
de acdes de melhoria nas atividades de compras e contratagdes desta prefeitura.

A opcdo por este tipo de processo € relevante visto que esta associada ao alto custo de
aquisicdo de materiais e a morosidade de procedimentos entre 0 momento da requisicédo e a
entrega do material pronto para uso. O que estd em jogo € o dinheiro publico e, por isso, 0s
compradores do governo ndo podem agir livremente, devendo prestar contas dos seus atos e
oferecer direito de igualdade para as empresas interessadas em lhes vender materiais ou
servigos (DIAS & COSTA, 2003).

Além disso, o processo de compras, por ser atividade meio, é fundamental para realizacdo de
todos os outros servicos prestados pelas secretarias de Floriandpolis. Melhorias implantadas
neste processo sdo de grande impacto para todo o sistema permitindo, por exemplo, que
Unidades Locais de Saude e Escolas possam trabalhar com niveis de estoques mais baixos. A
Figura 1 retrata esta situacdo demonstrando que os beneficios obtidos no processo de compras
e contratagOes proporcionam melhorias diversas para todas as secretarias da Prefeitura.

Impactos percebidos pela Prefeitura com as
- melhorias nos processos de Compras
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Figura 1 — Visdo dos processos de compras na PMF

Dentre os resultados esperados ha uma grande expectativa pela reducdo no tempo das
atividades, aumento da qualidade dos bens e servi¢cos adquiridos e reducdo nos custos. Além
disso, a propria geracdo de conhecimentos promovida traz melhorias indiretas na producao
dos servigos publicos municipais.
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3. Aintervencdo: uma estrutura para a agéo

No caso de Floriandpolis, busca-se combater a percepc¢do de ineficiéncia publica com acdes
de modernizacdo administrativa, que envolvam um estudo amplo e sistémico dos processos de
compras e contratac@es. Desta forma, tal linha de agdo é de natureza notoriamente complexa,
sendo prerrogativa basica que seu escopo de atuacdo ndo se restrinja apenas a funcgéo
compras, abarcando o processo como um todo e envolvendo funcionarios de diferentes
secretarias da prefeitura. Além disso, a grande maioria das ac¢Ges discutidas promove uma
ruptura de paradigmas, com a modificacdo da organizacao do trabalho historicamente aceita, a
alteracdo dos valores culturais cultivados e a reestruturacdo da sistematica de execucdo das
tarefas.

Dado o contexto supracitado, foi criado um Grupo Executivo, formado exclusivamente por
servidores da Prefeitura de Floriandpolis, responsavel por sustentar e assegurar o
cumprimento dos objetivos estabelecidos. A formalizacdo da criagdo do Grupo se deu no
lancamento do Decreto n° 1983, de 19 de Agosto de 2003, conformando o projeto e o
colocando como uma ac¢éo de melhoria promovida com participacéo dos servidores. Estes tém
o papel de ser a “inteligéncia do projeto”, através da definicdo, priorizacdo e gerenciamento
de acdes.

4. As descobertas do projeto: problemas encontrados e solugdes propostas

A andlise das atividades de compras e contratacdes da PMF se deu através da modelagem dos
processos em questdo. Um processo pode ser definido como um conjunto estruturado e
mensuravel de atividades designadas para a realizagdo de um objetivo global (um nivel de
qualidade e um prazo de entrega, por exemplo) e orientadas para o cliente final. Este cliente
deve ser unico/comum para estas atividades que compde o processo. As atividades atuam de
forma cooperativa entre si adquirindo uma ordem através do espaco e do tempo, com entradas
e saidas para outros processos. (HUNT, 1996; PAIM, 2002; SALERNO, 1999). J& um modelo
segundo Pidd (1999) “pode ser entendido como uma representacdo explicita e externa de parte
da realidade vista por pessoas que desejam usar 0 modelo para: entender, mudar, gerenciar e
controlar esta parte da realidade de alguma forma”. Desta forma, a pratica da modelagem de
processos explicita em diagramas estruturados a complexidade da I6gica de funcionamento da
organizacao habilitando o entendimento de seus processos e possibilitando a identificacdo dos
principais problemas.

Dentre os problemas identificados, a grande maioria contribui para o atraso do processo, a
realizacdo de compras erradas e 0 aumento nos custos. Essas conseqliéncias nao apenas
desmotivam a equipe como comprometem o bom funcionamento das atividades e o
orcamento disponivel. Através de fontes conceituais e reunides com membros da Prefeitura,
foram priorizados os problemas gue mais impactam o processo de compras. A etapa seguinte
consistiu na sugestdo de propostas para resolugcdo ou melhoramento de cada classe de
problemas percebida.

O principal problema identificado foi a desorganizacdo dos processos e desmotivacdo dos
funcionarios. A dificuldade de formar uma visdo do processo como um todo restringe a
formagdo de um entendimento uniforme e dificulta a gestdo das atividades por parte dos
integrantes. Uma das formas de se contornar este problema é o investimento em uma melhor
diviséo do trabalho, facilitando a coordenacéo dos processos, e em programas de capacitagéo,
como forma de motivar os funcionarios para garantir seu comprometimento. O aumento da
autonomia da Comissdo Permanente de Licitacdo (CPL) e a criacdo de uma unidade para
gestdo de custos certamente se aliariam as capacitacdes no sentido de motivar os servidores,
conscientizando-os de sua importancia na melhoria do processo de compras. A correta escolha
entre centralizacdo ou descentralizacdo das atividades também € fundamental. A primeira se
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enquadra na ocorréncia de compras genéricas, que requeiram uma central com uma comissao
Unica, bem capacitada, estruturada e qualificada, com dedicagdo exclusiva. Ja a
desconcentracdo objetiva a transferéncia ou deslocamento de trabalho para aumento da
especificidade e melhor acompanhamento do processo atraves da aproximagdo com o
solicitante. Finalmente, melhorias na informatizacdo e na ampliacdo da capacidade de
utilizacdo do pregdo eletronico melhorariam o fluxo de informagdes, reduziriam o lead time e
aumentariam a eficiéncia do processo.

Um segundo problema identificado estd relacionado com a elaboragdo incorreta ou
incompleta de requisi¢cGes de compra. Este fato tem como consequéncia a emissao de editais
equivocados e, assim, compras erradas ou de baixa qualidade. Com isso, sdo verificados
diversos problemas como atrasos, aumento dos custos e conflito de atribuigdes. A grande
maioria das solucdes indicadas para este problema estd relacionada a informatizacdo e a
melhoria dos sistemas ja utilizados, seja na classificacdo e categorizacdo de materiais ou na
integracdo e melhor especificacdo dos sistemas de informacdo. Além disso, a homologacéo de
produtos e a utilizacdo do sistema de Registro de Pregos (considerado obrigatorio sempre que
possivel, pela Lei 8.666/93) colaboram no sentido de evitar erros através da padronizacdo de
procedimentos.

Além dos problemas ja identificados no processo de compras, outros se devem a escolha
equivocada da modalidade de compra, 0 que pode trazer atrasos, excesso de trabalho,
aumento dos custos e desmotivacdo da equipe. Dentre as solugdes propostas para esta classe
de problemas, podemos destacar o aumento do uso da modalidade Compra Direta, baseada na
dispensa de licitacdo, e do pregdo eletrénico, como formas de simplificar e agilizar a
burocracia envolvida nos processos de compras da administracdo publica. Uma maior rapidez
nas atividades de compras também pode ser obtida através da homologacdo gradativa de
marcas, onde se verifica a qualidade de determinados materiais, da melhoria nos Editais e da
padronizacdo das compras de pequenas despesas, realizando trés orcamentos para garantir a
imparcialidade.

A (Ultima classe de problemas identificados se refere a inexisténcia de uma politica de
estoques atuante no processo de compras da PMF, o que gera aumento dos custos e redugéo
do nivel de servico. A solucdo indicada neste caso € a reestruturacdo do almoxarifado, através
da informatizacdo, padronizacéo e integracdo, tanto a nivel local como no ambito de toda a
Prefeitura. Esta acdo deve ser acompanhada da melhoria no armazenamento de materiais e
controle mais rigoroso do Almoxarifado Central. Uma outra sugestdo é a desconcentracdo dos
estoques de alguns produtos, que seriam entregues diretamente nas secretarias, e no caso de
centralizagdo, a presenca de um membro de cada Secretaria ligado ao almoxarifado central
para cuidar de seus problemas especificos de recebimento e armazenamento. Idealmente,
deveria haver uma difusdo do modelo de gestdo de estoque que fora implantado na Secretaria
Municipal de Saude (SMS), visando utiliza-lo para a Prefeitura de Florianopolis como um
todo. Tal modelo fora resultante de um estudo da dindmica de movimentagéo do inventario na
rede de salde, acompanhado pela concepcdo de um modelo conceitual e pelo
desenvolvimento e implantacdo de uma ferramenta de gestdo nas 48 Unidades Locais de
Saude.

5. A intencdo de implantacédo

A finalidade desta analise detalhada dos problemas e solucGes a eles associadas é a
priorizacdo de acOes necessarias para a concepc¢do de uma proposta de plano de implantacao
do novo modelo de compras e contratacdes da PMF. Este plano visa o estabelecimento das
oportunidades de melhoria através da realizacdo das seguintes etapas: i) Organizacdo e Equipe
de Trabalho — visao do processo como um todo e motivacao da equipe; ii) Informatizacao; iii)
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Padronizacdo de Atividades e Processos; iv) Capacitacdo dos Funcionarios; v) Gestdo de
Estoques; vi) Desconcentracdo, Descentralizacdo e Centralizacdo; vii) Escolha das
Modalidades; viii) Gestdo de Custos; e ix) Gestdo de Contratos.

Para viabilizar a realizagdo das etapas, o Grupo de Compras da Prefeitura foi dividido em
cinco grupos menores, cada qual com suas atribuicdes especificas definidas, que se fardo
responsaveis pela real implantacdo das propostas de melhoria. Segundo Tjosvold (1991) apud
Salerno (1999), grupo é o conjunto de duas ou mais pessoas interagindo e influenciando-se
diretamente, com papéis entrelagados e dependentes entre si. O autor defende um viés
psicologico em que enfatiza a interacdo face a face como principal caracteristica de um grupo
e, desta forma, defende a formacéo de pequenos grupos objetivando facilitar tal integracdo. A
Figura 2 mostra a Idgica de comunicacao entre 0s grupos e suas macro atribuicoes.
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Figura 2 — As atribuigdes e a integracéo dos grupos de implantacdo

O Grupo Coordenador da Implantacdo € o grupo responsavel pela conducdo das diversas
acOes do projeto de implantacdo, deliberando as diretrizes de atuacdo e controlando o
processo de tomada de deciséo. Deve ainda, estruturar e direcionar as agdes em andamento e
gerir o planejamento detalhado da implantacdo, com a definicdo, divulgacdo e controle de
cronogramas. O Grupo do Sistema de Avaliacdo € responsavel pelo desenvolvimento e
concepcao das praticas gerenciais que avaliam e ap6iam a execuc¢do dos processos. O Grupo
de Tecnologia da Informagéo objetiva estruturar os sistemas de informacgdo da organizacgéo
promovendo a difusdo do uso da informatica e a melhoria de desempenho dos processos pelo
uso de TI. O Grupo de Recursos Humanos atua como elemento facilitador da implantacdo dos
processos além de executar a gestdo, capacitacdo e valorizacdo do capital humano.
Finalmente, o Grupo de Melhoria dos Processos é o grupo responsavel pela proposicdo de
melhorias e pela remodelagem de processos (MACIEIRA, OPPERMANN & PAIM, 2003).

No entanto, a experiéncia pratica deste projeto levou a dissolucdo dos grupos de implantagédo
e formacdo de um grupo Unico, onde as atividades sdo agrupadas em quatro naturezas
diferentes - Tecnologia da Informacéo, Recursos Humanos, Sistemas de Avaliacdo e Melhoria
de Processos - e conduzidas por iniciativas individuais dos integrantes, que buscam parcerias
para conduzir as a¢fes. O grupo é responsavel pela coordenacdo das atividades, através de
reunides quinzenais, e sua concretizagdo se deu no Decreto n° 2365, de 29 de Abril de 2004,
revogando as disposicdes do Decreto n® 1983 com a revisdo dos membros atuantes na
modernizacao dos processos de compras e foco nas atividades a serem realizadas.
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6. Os desdobramentos: estudos para viabilizar a implantacéo das melhorias

No estagio atual do projeto, as acfes de melhoria em andamento sdo relacionadas a
informatizacdo dos processos e capacitacdo dos servidores. Os sistemas de informacdo que
apoiam as atividades de compras e contratacbes da PMF sofrerdo ajustes a partir da
identificacdo de possibilidades de melhoria e das sugestdes dos membros do Grupo.
Paralelamente, estdo sendo ministrados cursos de capacitagdo em melhoria de processos,
treinamentos para os usuarios dos sistemas e um curso de pregéo eletrénico.

Com a percepcdo da dificuldade de definigdo da melhor abordagem para cada bem ou servico
foi sugerida uma classificacdo dos itens de compra e contratos de modo a identificar os itens
mais estratégicos e auxiliar a tomada de decisdo. A partir da “Matriz de Segmentacdo do
Suprimento — MSS” de Carter (1999), intitulada por Antunes & Klippel (2002) como Matriz
de Posicionamento Estratégico dos Materiais - MPEM, foi proposto um método de
segmentacdo de materiais em quatro quadrantes (Componentes N&o-criticos, de Risco,
Competitivos ou Estratégicos). O estudo elaborado em Floriandpolis consiste na adaptacéo
deste método para os itens de compras e contratagdes da Prefeitura através da concepg¢do de
uma Matriz de Posicionamento Estratégico dos Itens de Compra - PIC. A matriz é composta
por dois eixos classificatdrios: utilizacdo e complexidade dos itens de compra, que devem ser
avaliados para cada bem ou servico. Com a defini¢do do grau, alto ou baixo, de cada uma das
avaliacOes dos eixos, encontra-se 0 quadrante no qual o item deve ser posicionado: i) Itens
ndo-criticos; ii) Itens que tendem a Descentralizacéo; iii) Itens que tendem a Centralizacédo; e
iv) Itens Estratégicos. O resultado desta analise é a orientacdo de tratamento dos processos de
compra ou contratacdo dos itens, dependendo do quadrante no qual ele foi posicionado. A
matriz, representada na Figura 3, foi considerada aplicavel pelos servidores da PMF e a
proposta seguinte é a informatizacdo da classificacdo na revisdo dos itens cadastrados no
banco de dados.
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Figura 3 — Matriz de Posicionamento Estratégico dos Itens de Compra

Um outro desdobramento realizado foi a concepgdo de um painel de indicadores de compras e
contratacdes como forma de fornecer uma ferramenta para acompanhamento e avaliacdo de
variaveis significantes a este processo, apoiando de forma prética a tomada de decisdo. Os
indicadores tidos como de maior relevancia foram classificados em seis diferentes visdes:
proposito de Governo, satisfacdo dos servidores, reducdo de custos, processos, informatizacao
e competéncias. No total, foram propostos dezesseis indicadores, podendo-se destacar 0s
seguintes: informatizagdo dos processos, utilizacdo do pregdo eletrénico, bens comprados em
conformidade, reducdo do volume em estoque, investimento em capacitacdes e transparéncia
do processo. Em alguns dos casos existe uma dificuldade significativa em mensura-los na
administracdo publica.
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Dos indices obtidos, alguns podem influenciar diretamente a remuneracdo dos funcionarios
envolvidos nas atividades avaliadas. Dependendo do resultado, o0s servidores
(individualmente ou a equipe) podem ser premiados ou receberem consequéncias negativas.
Segundo Galbraith (2000), o proposito do sistema de remuneragdes € alinhar os objetivos dos
funcionarios com os objetivos da organizacao, motivando e incentivando para a concretizacdo
de metas estratégicas. Um estudo relacionado a possibilidade de aplicagdo de remuneracao
variavel na PMF passou a ser desenvolvido a partir desta percepgéo.

Ainda no contexto de procura por possibilidades de melhorias, foi realizada uma pesquisa
com o departamento de compras de oito prefeituras brasileiras. A pesquisa teve o objetivo de
comparar as formas de atuacdo de tais departamentos, reconhecendo as principais praticas e
modalidades de compras utilizadas e verificando aquelas que pudessem ter aplicagdo viavel
em Floriandpolis. Ao longo do desenvolvimento desta acdo, a troca de experiéncias
acumulada vem sendo considerada uma forma eficaz e positiva na busca por aprimoramento
nas atividades.

Finalmente, a Figura 4 encerra o campo de atuacdo do Grupo de Compras da PMF e algumas
das atividades realizadas ou em andamento.

Figura 4 — Atividades do Grupo de compras

7. Conclusao: os resultados, a contribuicdo e a continuidade

Ainda em desenvolvimento, o Projeto de Melhorias em Compras e Contratacdes j& mostrou
resultados para a Prefeitura de Floriandpolis. Os Decretos n® 1983 e 2365 regulamentaram a
criacdo do Grupo de Compras, reconhecendo a importancia de um projeto como este para a
modernizacdo da administracdo puablica. As melhorias atualmente priorizadas sdo aquelas
focadas na capacitacdo e informatizacdo. A ampliacdo da utilizacdo de sistemas e a difusédo
das vantagens de compra através do pregdo eletrdnico ja trouxeram uma economia de 30%
para a PMF.

Atualmente, estd em andamento a proposta para realizagdo, pela Prefeitura de Floriandpolis,
de um evento nacional de compras eletrénicas que retna prefeituras municipais de todo o
pais. O evento tem o proposito de induzir a troca de experiéncias entre gestores, difundir o
aprendizado adquirido em projetos desta natureza e discutir os beneficios no uso das compra
eletronicas. Ainda, tem programadas apresentacfes de casos ocorridos em diferentes
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prefeituras, questbes legislativas relacionadas e novas tecnologias para 0s processos de
compras. Tal forum de discussdo aliado a outras iniciativas de natureza semelhante sdo
fundamentais para concaternacao das percepc¢des, premissas, problemas, solugdes e resultados
vinculados ao funcionamento das compras e contratacdes em governos.

A proxima etapa a ser desenvolvida consiste na andlise destas informacgdes obtidas
objetivando uma convergéncia para a concep¢ao de um ou mais modelos de referéncia que
explicitam formas étimas de se executar o processo de compras e contratacfes. Cada um
destes modelos por ter sido fruto desta extensiva pesquisa somatério da experiéncia de
diversos servidores, consultores, fornecedores e outros interessados ja nascem com um foco
na qualidade e maximizacdo do uso dos recursos disponiveis.

Desta forma, cabe as prefeituras, governos, etc. avaliar de acordo com as caracteristicas de
sua organizacdo qual modelo estd mais proximo de sua realidade, por exemplo, organizacdes
com baixo grau de informatizagdo deverdo fazer um uso mais limitado do pregdo eletrénico.
Logicamente, ainda deve haver todo um processo de adaptacdo do modelo de referéncia
escolhido as especificidades da organizacdo mas notoriamente diversas etapas evolutivas no
processo de compras e contratacdes vao ser aceleradas evitando por exemplo a execucdo de
erros ja incorridos no passado.

No cerne de toda esta discussdo esta justamente a Engenharia de Produgcdo com o importante
papel de solucionar casos especificos como o da Prefeitura de Floriandpolis, mas
principalmente induzindo e organizando o debate entre envolvidos dos processos de compras
e contratagdes. Desta forma, produz-se resultados de muito maior impacto e abrangéncia
possibilitando que organizacdes puablicas de todo o territério nacional consigam
continuamente e em conjunto encurtar etapas de seu desenvolvimento.
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