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RESUMO

Com base na metodologia orientada a abordagem da gestdo de processos, desenvolvida a partir
de Rotondaro (2005), Bouer (2005) e Paim et al. (2009), o objetivo central deste artigo é analisar
o processo de elaboracdo do projeto de lei ordindria (PLO) numa Camara Legislativa Local com o
intuito de identificar problemas operacionais e propor melhorias. Usamos métodos como
entrevistas semiestruturadas, reunides, técnica do brainstorming, pesquisa documental e dados
secundarios de controle dos projetos de leis produzidos pelos departamentos organizacionais
envolvidos no estudo. Como principais resultados, foi possivel identificar uma estrutura
funcional por processos transversais que coloca o cidaddo/usudrio como personagem central.
Também foi possivel perceber a interferéncia de questdes politicas e culturais tipicas da
administragdo publica do Nordeste, que intervém no processo de criagdo do projeto de lei
ordinaria analisado. Diante do principal problema observado, a saber, a auséncia de uma analise
prévia dos projetos de lei, culminando no alto indice de rejeicdo, foi proposta uma nova fase ao
processo detalhado por meio de fluxograma.

Palavras-Chave: Gestdo de Processos, Administragcdo Publica, Camara Legislativa, Criacdo de Lei,
Agreste de Pernambuco.
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ABSTRACT

We use as a basis the methodology oriented to the process management approach, adapted from
Rotondaro (2005), Bouer (2005) and Paim et al. (2009) to propose the following objective: to
analyze the process of creating the law in the Local Legislative Chamber to identify operational
problems and propose improvements. Methods such as semi-structured interviews, meeting,
brainstorming technique, documentary research and secondary data to control the projects of
laws produced by the organizational departments involved in the study were used. As main
results, it was possible to identify a functional structure by transversal processes that places the
citizen/user as a central character. It was also possible to perceive the interference of political
and cultural issues typical of the public administration in the Northeast of Brazil, which interfere
in the process of creation of the ordinary bill analyzed. Given the main problem observed,
namely, the absence of a previous analysis of the bills, culminating in the rejection rate, a new
phase was proposed to the process detailed through the flowchart.

Keywords: Process Management, Public Administration, Legislative Chamber, Law Creation,
Agreste of Pernambuco.
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PONTOS DE PARTIDA

O nosso /écus de estudo é uma organizacao
publica, na qual buscamos entendé-la a partir
da visdo integrada da abordagem da gestdo
de processos. Partimos do pressuposto
tedrico de que as organizacBes sdo conjuntos
de atividades cotidianas, cole¢des de
processos costumeiros que se interligam e
constroem uma administracdo desenvolvida
na gestdo do dia a dia (on going) do trabalho,
do pensar, agir e aprender, considerando as
relacbes interpessoais que permeiam as
organizacgoes, fazendo-as existirem
socialmente (GONCALVES, 2000a, 2000b;
PAIM et al., 2009). Para Mackenzie (2000), os
processos

organizacionais permitem

compreender o funcionamento das
organizacOes a partir das interdependéncias
entre as atividades departamentais
corriqueiras que influenciam a estrutura
organizacional. Isso é particularmente
verdade no contexto da administracao
publica, como argumentaram Krukowski e
Raczynska (2019), ao afirmarem que a gestdo
dos processos estd linhada com os
pressupostos filoséficos da Nova Gestdo
Pidblica na busca por maior eficiéncia

organizacional.

Nas pesquisas voltadas para a administracao
publica, é possivel notar que os temas mais

abordados estdao ligados a contabilidade e o

controle gerencial, politicas publicas,
administracdo de informacgdes, reformas
administrativas (SMOLSKI et al., 2017), entre
outros, que reforcam a necessidade de
expandir os estudos em gestdo para as
organizacdes publicas, uma vez que estas
organizagbes provocam fortes impactos
sociais e interferem diretamente na vida em
coletividade. Zhang, Bhuiyan e Kong (2018)
chegaram a afirmar recentemente que a
analise das estruturas nas organizacles
precisa se ater a melhoria persistente dos
processos organizacionais. Jd Wiedner e
Mantere (2018) afirmaram também que a
teoria do gerenciamento dos processos
impacta na autonomia departamental dentro
das organizacgodes. Dessa maneira,
entendemos que essas afirmagdes precisam

ser melhor compreendidas no contexto da

administracdo publica e suas peculiaridades.

Assim, entender os processos existentes
dentro das organizacbes publicas e monitora-
los, € uma ferramenta organizativa eficiente
que permite evitar 0s desperdicios
organizacionais, além de cooperar para a ndo
utilizacdo de procedimentos isolados que
desconsideram o macroprocesso
organizacional (LEAL, 2003). Também ¢
importante atentar para a compreensdo dos
métodos que agregam mais eficiéncia e

eficacia aos processos da organizagdo,

percebendo tarefas que ddo uma melhor
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visdo na gestdao dos processos. Essas tarefas,
ndo raramente, estdo associadas ao pensar,
projetar e gerir os processos no dia a dia (on
going) organizacional (PAIM et al., 2009).
Logo, concordamos com Mackenzie (2000, p.
112) que “a abordagem [da gestdao] de
processos fornece um novo paradigma

orientado” para se estudar as organizacdes.

Desse modo, ressaltamos a relevancia do
gerenciamento dos processos que
materializam os procedimentos
administrativos (DILL, 2014); a importancia
de modelar os processos e apontar os
desafios prdticos de seu gerenciamento
(SILVA, 2014); além de entendermos que para
o desenvolvimento organizacional acontecer
é preciso um sincronismo e aperfeicoamento
dos processos internos a organizacdo (FAYER,
2013). A partir disso, entendemos que os
processos perpassam (e assim impactam) os
diversos departamentos organizacionais
transversalmente, interferem e sofrem
interferéncias culturais nas relacGes
interpessoais, conectam-se para atenderem
as demandas externas, da mesma maneira
gue modulam os comportamentos das
pessoas alocando o trabalho num fluxo de

tempo e espacgo (PAIM et al., 2009).

No dmbito dos processos encontrados nas
organizacdes, em especial na Administracao

Publica, hd diversas caracteristicas formais e

informais que se configuram através do
contingenciamento de necessidades tanto
politicas, quando administrativas. Madhani
(2014) apontou a diferenca significativa
entre a gestdo no setor publico quando
comparado ao setor privado e suas
implicagGes na prdtica da boa governanca. A
gestdo dos processos, neste caso, atua no
intuito de ajustar as demandas e resultados
do servico publico as necessidades dos
cidaddos, o que abrange um conjunto de
varidveis internas e externas que influenciam
a todo momento as caracteristicas dos
processos encontrados nas organizagdes
publicas. Em contextos periféricos, como o
Agreste de Pernambuco, essas variaveis
assumem formas especificas, ligadas a
guestdes historicas, sociais e culturais, como

serd discutido ao longo do texto.

Neste sentido, com base numa metodologia
orientada a abordagem da gestdo de
processos, o objetivo central deste artigo é
analisar o processo de elaborac¢dao do projeto
de lei ordinaria (PLO) numa Céamara
Legislativa Local com o intuito de identificar
problemas operacionais e propor melhorias.
A metodologia aqui empregada foi construida
com base em Rotondaro (2005), Bouer (2005)
e Paim et al. (2009), e tem como premissa
central a melhoria de processos que afetem
positivamente a prestacdo do servico e/ou

produto da organizagao por meio de 7

| 3774



ARTIGOS

Revista Eletronica Gestao & Sociedade

v.14, n.40, p. 3771-3806 | Setembro/Dezembro — 2020

ISSN 1980-5756 | DOI: 10.21171/ges.v14i40.2964

Silva, |.; Soares, N. S.; Nascimento, B. G. F.; Santos, E. C.

etapas, dentre elas, a andlise do ambiente, a
compreensdao dos niveis do processo, e
sugestdes de readequac¢Bes dos processos
baseados nas técnicas e ferramentas do
MIASP (Métodos de ldentificagcdo, Andlise e

Solucdo de Problemas).

Quando pensamos na gestdo de processos a
partir de organizacGes publicas, julgamos
pertinente as instituicdes que compde o
setor legislativo, baseado no ideal politico
positivado da estrutura normativa brasileira
(SILVA, 2005), uma vez que apresentam papel
fundamental na criacdo de leis e os impactos
gque estas causam na vida em sociedade.
Desse modo, a analise da organizagdo através
da gestdo de processos no setor publico
legislativo é essencial para identificarmos as
problemadticas na fase de desenvolvimento
dos servigos prestados e os impactos
positivos e negativos que ocorre dentro (in)

e fora (out) do contexto organizacional.

A ABORDAGEM DA GESTAO DE
PROCESSOS E OS IMPACTOS DENTRO
(/N) E FORA (OUT) DO CONTEXTO
ORGANIZACIONAL

Mackenzie (2000) fez questdo de pontuar que
a abordagem da gestdao de processos tem
como base a descrigcao, explicagao, previsao
e alteracdo do comportamento dentro das
organizacdes, e ofereceu uma forma de
estruturas

comparar departamentos e

organizacionais. E preciso compreender que
os processos sdo influenciados por questdes
politicas, econdmicas, sociais e culturais que
impactam dentro (in) e fora (out) do contexto
organizacional num determinado espacgo
temporal (RACZYNSKA; KRUKOWSKI, 2019).
Entendendo essas influéncias, é possivel
compreender que as organizagOes estdo em
constante mudancas, e que a gestdo, seja de
pessoas, recursos financeiros, ou processos,
se constitui no dia a dia (on going) e interfere
diretamente na dindmica da organizacdo
(PAIM et al., 2009; DUARTE; ALCADIPANI,
2016).

As organizagOes apresentam-se como uma
estrutura macro processual, que suportam
um conjunto de processos, subprocessos e
tarefas distintas que se conectam e
constroem uma identidade a partir da
estabilidade, consisténcia e previsibilidade
das execucdes de trabalho diarias (PAIM et.
al., 2009). Em outras palavras, podemos
afirmar que as organizacbes sdao cole¢les de
processos que se aderem e fazem com que
essas organizacbes e suas disposicOes
processuais perdurem no tempo
(GONGCALVES, 2000a; DUARTE; ALCADIPANI,
2016). Para Mackenzie (2000), os processos
mudam ao longo do tempo e apresentam
caracteristica de continuidade. Como
consequéncia, 0s processos organizacionais

impactam diretamente em como as
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organizacdes estruturam suas atividades no

dia a dia.

Compreendemos também que processo &
uma “cooperacdo de atividades e recursos
distintos voltados a realizacdo de um
objetivo global, orientado para o cliente
final, que é comum ao processo e ao
produto/servico” (PAIM et. al., 2009, p. 100).
Pode ainda ser compreendido como
atividades organizadas que transformam as
entradas dos insumos em saidas como
produtos e/ou servigcos para os clientes
(ROTONDARO, 2005). Os processos possuem
caracteristicas estruturais que situam as
pessoas no espago e no tempo com trocas de
atividades coordenadas, com a utilizagdo de
recursos fisicos e intelectuais, e que
produzem saidas e/ou resultados alinhados
as finalidades organizacionais. Percebemos,
portanto, que o conceito de processo atrela
0os objetivos da organizacdo as necessidades
do cliente final através de todas as atividades
desempenhadas no percurso do
processamento, seja de um servico prestado
e/ou de um produto ofertado pela
organizacdo. Benner e Tushman (2002), ao
estudarem processos de inovagdo, afirmaram
gue a rotina organizacional tem relacdo
direta com a gestdo dos processos e inovagado
a medida que favorece mecanismos de

controle, eficiéncia, mudanca e equilibro no

trabalho pratico nas organizagdes.

Para analisarmos os processos dentro de uma
organizacdo precisamos entender que sdo
distintos entre si, possuem caracteristicas
diversificadas e geram impactos variados,
embora estejam, geralmente, interligados.
Neste sentido, a diferenciagdo conceitual
atua como mera simplificacdo da realidade
para entendimento tedrico. Sendo assim,
partilhamos de uma tipologia de processos
guanto aos fins de suas acdes e objetividade.
Para Paim et al. (2009) existem os processos
de gestdo, finalisticos e de suporte. A
literatura diversifica a nomenclatura, mas os

propdsitos conceituais se equivalem.

Quando dizemos que um processo é de
gestdo, ou organizacional, queremos dizer
que ele atua diretamente no gerenciamento
da organizacdo e na viabilizagdo dos
subsistemas em promover os recursos para a
realizacdo das tarefas. O desempenho global
é amplamente visado e gerenciado por este
tipo de processo. Jd o processo dito de apoio
ou suporte age como mecanismo de amparo
para o desenvolvimento eficiente dos
processos de gestdo e finalisticos. Por vezes,
esses dois tipos de processos sdao implicitos
para os clientes, mas fornecem importante
base para a realizacdo do objetivo macro
processual da organizacdo (GONGCALVES,
2000a; 2000b; PAIM et al., 2009). Segundo
Wiedner e Mantere (2018), os processos

estdo emaranhados no dia a dia do trabalho
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nas organizacdes e, por consequéncia, as
unidades departamentais estdo inter-
relacionadas com a finalidade de entrega de

determinados processos.

Os processos finalisticos, ou de negdcios, sdao
aqueles que caracterizam a acdo da
organizacdo, relacionando a entrega de
resultados/saidas/produtos e/ou servigos
aos clientes (GONCALVES, 2000a PAIM et al.,
2009). Jad os processos transversais devem
ser notados como um fluxo que agrega,
alinha e orienta as tarefas estratégicas, a
governanca, os métodos, a tecnologia da
informacdo, as pessoas e a cultura
organizacional, promovendo a
interfuncionalidade entre os diversos
departamentos dentro da organizacdo (PAIM

et al., 2009).

Compreendidas as nog¢Bes do que sdo
processos e seus diferentes tipos, &
importante esclarecer que a gestdo de
processos nada mais é, portanto, do que a
coordenac¢dao das tarefas, dos micros
processos e dos processos, tendo como
parametro o macroprocesso da organizagao
que orienta as ac¢des e entrega resultados
(produtos e/ou servicos) aque causam
impactos dentro (in) e fora (out) do contexto
organizacional (PAIM et al., 2009). Siao
tarefas inerentes da gestdo de processos

tanto o pensar ou projetar processos, quanto

0 gerir esses processos no dia a dia (on
going), por meio de avaliagdo continua,
andlise e melhoria de desempenho (PAIM et

al., 2009; ROTONDARO, 2005)

A gestdo dos processos dentro da

organizacao é ambientada pelo
entendimento estratégico de que o contexto
externo no qual a organizagdo se encontra
nao so influencia diretamente nos processos
transversais, como também colabora para o
autoconhecimento da organizagdo em suas
capacidades e limitagcdes de acdo. Em outras
palavras, queremos dizer que para se
compreender os impactos que 0S processos
transversais tém dentro (in) e fora (out) do
contexto organizacional, é preciso
reconhecer que cada vez mais esses
diferentes ambientes (externo e interno) se
convergem, correlacionam-se de modo que,
para se entender o ambiente externo, é
preciso entender também o ambiente interno
e vice-versa. Essa relagdo entre ambiente
externo e interno das organizacdes podem
ser entendidas, como ja afirmaram Raczynska
e Krukowski (2019), através dos processos
gue acumulam interferéncias de variados
fatores, como por exemplo a cultura
organizacional, qualidade do servigo
percebida, mudanga na organizacdao em

adequagdo ao contexto social em que se

insere.
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Apdés essa compreensdao, € necessario

entender os processos da organizagdo,

considerando o macroprocesso e seus
processos inerentes, delimitar o processo-
chave a ser detalhadamente investigado,
maped-lo por meio de fluxograma, identificar

os problemas e dificuldades a ele atrelados,

redesenhar o processo, e propor planos de

acdo. Essas etapas compdem a metodologia

de Gestdo de Processos proposta nesta
pesquisa, adaptada de Rotondaro (2005),
Bouer (2005) e Paim et al. (2009). Tal

metodologia pode ser melhor visualizada no

guadro 1.

propor solugcées a estes problemas,
Quadro 1 | Etapas da metodologia de gestdo de processos.
Etapas Denominagdo Objetivos Técnicas Aplicadas
12 Entender os ambientes | Compreender os ambientes | Analise de SWOT, visdo baseada em
externo e interno, e a | aos quais a organiza¢do estd | recursos e diagrama em arvore das
estratégia organizacional. inserida e qual(is) sua(s) | necessidades dos clientes.
estratégia(s) de agdo.
22 Identificar a estrutura e os | Compreender a estrutura | Organograma
processos organizacionais. | organizacional, os niveis, os
tipos e a transversalidade dos
processos
32 Selecionar um processo. Selecdo de um processo | Entrevistas gravadas (para a
organizacional a partir de | abordagem qualitativa).
critérios quantitativos e/ou
qualitativos.
42 Modelar o processo. Descrever as etapas do | Fluxograma.
processo.
52 Identificar os problemas do | Compreender os problemas | Utilizagdo das técnicas MIASP
processo selecionado. processuais da organizagdo e | (Métodos de Identificacdo, Analise
suas principais causas. e Solugdo de Problemas), como
GUT, Diagrama de Ishikawa e
Grafico de Pareto.
62 Pensar Melhorias Desenvolver melhorias para os | Brainstorming, Brainswriting, ou
problemas encontrados no | outros
processo.
72 Remodelagem do processo | Remodelar o processo a partir | Fluxograma.
e proposicdo de plano de | das melhorias levantadas na
acao. etapa anterior.
Fonte: Adaptado de Rotondaro (2005); Bouer (2005); Paim et al. (2009).
Desse modo, para a aplicacdao da metodologia fluxo, identificar problemas

proposta, €& necessario olhar

processos, pontuar

(inter)funcionalidades, delimitar as tarefas,

pessoas e recursos no espa¢o temporal de

para os

suas

dos

individuos no

trabalho,

operacionais,
propor melhorias e enxergar mudang¢as na
cultura, na estratégia, no comportamento,
no desempenho e nas rela¢gdes interpessoais

estes
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coordenados por processos. E compreender
gue os processos (de gestdo, de suporte e
transversais) impactam positiva e
negativamente dentro (in) e fora (out) do
contexto organizacional, uma vez que os
ambientes externo e interno da organizacdo
estdo correlacionados. Destacamos ainda
gque, apdés a remodelagem do processo e a
proposicdo de um plano de acdo, é necessdrio
realizar acompanhamento do novo fluxo e
das acOes propostas, avaliando e melhorando
seu desempenho sempre que necessario, o
que pode ser feito a partir da adocdo

sistemdtica do ciclo PDCA, e de técnicas de

gestdo a vista dos resultados (BOUER, 2005).

Os estudos recentes desenvolvidos com a
abordagem da gestdo de processos se
preocuparam em pontuar como interagado
entre os departamentos organizacionais
impactam na autonomia que a estrutura das
organizagoes apresenta (WIEDNER;
MANTERE, 2018), ao mesmo tempo em que a
presenca da organizacdo num ambiente
externo

dindmico, pode promover a

estabilidade organizacional através da
melhoria continua dos processos e diretrizes
estratégicas deliberadas (ZHANG; BHUIYAN;
KONG, 2018). Em particular no contexto da
administracdo publica, o trabalho de
Krukowski e Raczynska (2019) ressaltou que
a avaliagdo dos processos organizacionais

estd relacionada com a implementacao,

ferramentas, qualidade e recursos que sao
dispendidos para a prdtica de atividades
didrias da gestdo publica. Esse controle passa
pela repetibilidade dos processos que
garante a sua continuidade e melhoria de

eficiéncia.

O CONTEXTO DA ADMINISTRACAO
PUBLICA

Através do entendimento de que as
organizacdes sdo multiplas, se diferenciam
entre si e carregam suas particularidades,
buscamos olhar para a administragdo nas
organizacdes como uma pratica de gestdo em
constante elaboracdo. Isto porque partimos
de um pressuposto tedrico de que, mais do
gque gerenciar as pessoas dentro de seus
ambientes de trabalho, a administracdo -
como um conjunto de ferramentas de gestdo
- compreende estratégias, processos,
estruturas, tecnologias, competéncias e
desempenhos organizacionais (PAIM et al.,
2009) dentro de uma cultura
institucionalizada e compartilhada

(RACZYNSKA; KRUKOWSKI, 2019).

Por administracdao publica, delimitamos, para
fins desta pesquisa, a administracdao das
capital e

organizagdes, pessoas

governamentais, de natureza coletiva,
popular, partilhada e regida por principios
constitucionalizados como: legalidade,

impessoalidade, moralidade, publicidade e
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eficiéncia (BRASIL, 1988). Entretanto, mais
do que delimitar o conceito da administracdo
publica a sua personalidade constituinte de
decretos, normas e leis prescritivas de
condutas organizacional e socialmente
estabelecidas, contextualizamos a
administracdo em trés aspectos inerentes a
funcionalidade das organiza¢gdes publicas.
Aspectos estes que perpassam os principios e

os diversos modelos de administracdo

publica existentes.

O primeiro aspecto é que a administracdo
publica estd contextualizada no ambito da
legalidade e legitimidade, que percorreu
pelos modelos de administragdo empregados
nas organizagdes publicas até entdo, como o
modelo burocratico e os modelos chamados
de “pds-burocraticos”, nomeadamente, a
administragdo publica gerencial, o governo
empreendedor e a governanca publica
(SLOMSKI et al., 2008; SECCHI, 2009; BUENO;
BRELAZ; SALINAS, 2016). A legalidade estd
contextualizada na lei (for¢ca normativa social
altamente abstrata) que descreve o que deve
ou ndo ser feito enquanto func¢do publica
administrativa e seus impactos na
coletividade. Essa lei guarda respaldo no
interesse publico, na representatividade da
maioria social, e no desejo e melhoria do
povo (legitimidade) a qual serve a

administragdo.

Um segundo aspecto estda pautado na
transparéncia dos atos publicos, dando a
estes atos a publicidade, nitidez, acesso as
informacgdes financeiras e prestacdao de
contas ao povo ao qual a administracgdo
publica assiste. Tipico dos modelos pés-
burocraticos da administragdo publica,
sobretudo na governanca publica em que é
tratado como um principio basilar (SLOMSKI
et al., 2008. HEINRICH; LYNN; MILWARD,
2010; POLLITT; BOUCHAERT, 2011). E um
contexto publico criado a partir do incOmodo
causado pela corrupcgao, pelos
desvirtuamentos do interesse publico, da ma
conduta, baixa moral, em que o Estado se
torna ineficiente, “amarrado” na ndo
prestacdo de seus servicos a populacdo. Um
Estado grande que precisa ser também
transparente e otimizado (SEABRA, 2001;
NUNES, 2006).

Um ultimo e terceiro aspecto é a natureza

politica da administragcdo publica. O
partidarismo politico, os jogos de poder, os
interesses

publicos e privados, a

representacdo politica democratica e
personalista. E do povo que vem o poder e
pelo povo esse poder é delegado aos gestores
publicos que administram as organizacdes
publicas e desempenham sua funcionalidade
social. A administracdo da coisa publica
possui caracteristica politica que esbarra nos

interesses dos atores envolvidos nas
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decisdes publicas em uma via de mdo dupla
das trocas politicas, na busca pela melhoria
da democracia quanto representatividade
dos anseios sociais (D’AVILA FILHO; COELHO;
JORGE, 2004).

Além de levantar esses aspectos gerais que
sustentam a administracdo publica como um
todo, nosso esforco de contextualizar a
administracdo em sua natureza coletiva, ndo
particularista, legitima, legal, transparente,
politica e publica, tem o enfoque também de
transparecer e superar o debate raso que a
aponta para a gestdo governamental como
um espaco fadado ao fracasso croénico
(TEODOSIO, 2010). Na verdade, voltamo-nos

a analisar a administragcdo publica em seu

contexto subnacional, regional, local,
resguardado as diferentes realidades
organizacionais, buscando entendé-las,

questionando as prdticas e processos
administrativos, ndao os entendendo, assim,
como premissas estdveis, acabadas, isto é,
isentas de mudancas (NUNES, 2006; DUARTE;
ALCADIPANI, 2016).

Nos ultimos anos, algumas reformas

administrativas na gestdo publica foram
implementadas, levantando o debate da
legitimidade, da governanca publica e da
credibilidade dos desempenhos das

atividades em servigos prestados a

populacdo (OSBORNE, 2010; POLLITT;

BOUCHAERT, 2011; CORREIO; CORREIO,
2019). Pontos como: gerenciamento,
profissionalismo, liderangca empreendedora,
gestdo de desempenho e gestdo de custos —
sdo apontados por Orborne (2010) como
principais elementos pensada na nova
gestdo/governanca publica. Ndo muito
distante do pensamento de Madhani (2014),
gue entende as reformas administrativas no
setor publico, no Brasil principalmente pela
emenda constitucional n? 19 de 1988, como
necessarias para a diminuicdo das diferencas
entre os setores publico e privado -
particularmente quanto aos aspectos
institucionais da governanc¢a e a melhoria da

eficiéncia organizacional.

Contudo, ainda, precisamos ressaltar que se
de um lado a administragdao publica possui
um cardter extremamente politico, o que
corrobora para os jogos de interesse
partidario que impacta na cultura e nos
processos organizacionais, por outro,
apontamos que essas caracteristicas
politicas, ao longo do tempo, em um contexto
administrativo regional (nordestino), foi
marcado por fortes trocas bilaterais de
favores através de mecanismos gerenciais
como o0 mandonismo, o nepotismo, o
clientelismo, o coronelismo e o
patrimonialismo que permearam a cultura e

a politica brasileira, tendo também refletido

no aparelho estatal e administrativo
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(GRAHAM, 1996, 1997; PINTO; SANTOS,
2017).

Desse modo, Zattoni e Cuomo (2008) afirma
gue as praticas de governancga (ndo desigual
na administracdo publica) refletem, de fato,
diferencas culturais, sociais e econdmicas
diante de seu financiamento tradicional, dos
padrdes de propriedade corporativa e da
origem legal - e neste ultimo ponto, é o que
sustenta a legitimidade e a legalidade das
praticas administrativas no setor publico. E
gue a governanca puUblica é um passo a frente
para entender a complexidade dos processos
organizacionais para realizacdo da prestacado
do servigo publico - que vem ser tornando
fragmentado

plural e (etapas) no

desenvolvimento e implementagdo de
politicas publicas e na prestacao de servigos
no século XXl frente ao controle
democratico, de representacdo politica e de
prestacdao de contas que as organizacgdes
enfrentam

publicas (OSBORNE, 2010;

HEINRICH; LYNN; MILWARD, 2010).

Sendo assim, a administracdo publica local,
principalmente em contextos periféricos,
estd repleta de problemas sociais que
causaram/causam reflexos negativos nas
organizacdes publicas a partir da natureza
historica, econdmica e cultural, estando
esses problemas politicos, muitas vezes,

naturalizados na cultura da gestdao. O que nos

permite vislumbrar os impactos que estes

problemas acarretam nos processos
organizativos e administrativos dentro
(RACZYNSKA;

KRUKOWSKI, 2019). Desse modo,

dessas organizagdes

sustentamos o argumento de que para
entender os processos e sua gestdo nas
organizacOes publicas, é necessario entender
também os aspectos contextuais aos quais
elas estdo inseridas e que aqui foram
apontados. No sentido de que as identidades
sociais e institucionais influenciam na
construcdo dos processos organizacionais

delimitando seu contexto.

PROCEDIMENTOS METODOLOGICOS

Esta pesquisa apresenta um forte viés
pratico, uma vez que nos preocupamos com a
aplicagdo e utilizagdo do conhecimento
tedrico-prdtico da gestdo de processos
dentro das organizagbes (GIL, 2002;
ROTONDARO, 2005; BOUER, 2005; PAIM et
al., 2009) que compdem o contexto vivido
pelos autores do estudo. Com base na
metodologia orientada a abordagem da
gestdo de processos proposta, o objetivo
central deste artigo é analisar o processo de
elaboracdo do projeto de lei ordinaria (PLO)
numa Camara Legislativa Local com o intuito
de identificar problemas operacionais e

propor melhorias. A organizagdao estudada é

uma Camara Legislativa (CL) no Agreste de
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Pernambuco, sendo uma importante CL local
gue impacta diretamente nas praticas
politicas dos municipios que compdem a
regido circunvizinha. A CL apresenta um
aparato virtual desenvolvido, no qual ¢é
possivel entender toda a composi¢cdo do
processo legislativo de forma simplificada,

legalizada e transparente.

O sistema de apoio ao processo legislativo
(SAPL), plataforma digital da CL que constitui
esse aparato virtual, permite o acesso as
comissdes da Camara, aos parlamentares, as
pautas das sessdes, as matérias legislativas,
as normas juridicas e aos relatdrios
processuais tramitados na casa legislativa,
constituindo importante veiculo de coletas
de dados para o desenvolvimento da
pesquisa. Além disso, um dos pesquisadores
é funciondrio nesta organizagdo publica e
atua diretamente no suporte de apoio aos

processos legislativos virtualmente.

Assim, buscamos atingir nosso objetivo de
pesquisa através de wuma metodologia
orientada a gestao de processos
(ROTONDARO, 2005; BOUER, 2005; PAIM et
al., 2009) em sete etapas, apresentadas na
secao anterior. Para conseguirmos viabilizar
as etapas propostas pela metodologia da
gestdo de processos, foram aplicadas
técnicas de levantamento de informacdes

como entrevistas, andlise de documentos e

realizacdo de reunides com o intuito de
melhor caracterizar as relagGes processuais

presentes na CL.

Deste modo, para entendermos os ambientes

externo e interno, e a estratégia
organizacional da CL - nds utilizamos um
primeiro grupo de entrevistas semiestruturas
em que o0s pesquisadores portaram um
roteiro contendo perguntas previamente
elaboradas. As perguntas versavam sobre a
politica administrativa, a estratégia, a
missdo, os valores, os servicos e/ou produtos
desenvolvidos pela organizacdao, além de
perguntas que se voltavam a entender a
histéria politica da instituicdo. No total,
foram realizadas 5 entrevistas com as
ocupantes dos seguintes
cargos/departamentos organizacionais:
gestor de expediente, assessor de controle
interno, controlador geral, superintendente
legislativo e superintendente administrativo.
As entrevistas foram realizadas no dia 24 de

abril de 2018 na prépria CL.

Todas as 5 entrevistas foram gravadas com
autorizacao e, posteriormente, transcritas
pelos pesquisadores, sendo a transcricdao o
material empirico analisado inicialmente. A
escolha desses sujeitos entrevistados se deu
por atuarem em departamentos

organizacionais diferentes, o que nos

possibilitou ter uma visdo integrada da
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organizacdo e entender o funcionamento dos
processos e sua transversalidade. Desta
maneira, através das entrevistas e da
vivéncia cotidiana de um dos pesquisadores
dentro da

organizagdo em estudo,

conseguimos levantar 0s processos
existentes na CL e classifica-los a partir da
literatura base, descrevendo suas

caracteristicas e funcionalidades.

Como existem inUmeros processos
acontecendo simultaneamente na CL e com o
nosso objetivo geral de analisar o processo
de producdo de uma lei ordindria, para a
viabilizacdo da pesquisa e também para um
estudo mais aprofundado do processo
pretendido, selecionamos o processo de
producdo de projeto de lei que apresentava
forte caracteristica de transversalidade, isto
é, um processo que perpassa todos os
departamentos organizativos da CL. A
selecdo e compreensdo desse processo se
deu através de um segundo grupo de
entrevistas realizadas durante os dias 22 e 23
de maio de 2018. Ao todo foram realizadas 8
entrevistas com as ocupantes dos seguintes
cargos/departamentos organizacionais:
assessoria juridica, gestor de expediente,
superintendente administrativo, estagidrio
do administrativo, comunica¢do externa,

analista juridico, assessoria juridica e

supervisor legislativo.

Novamente, os pesquisadores portaram um

roteiro de entrevista semiestrutura,

contendo perguntas anteriormente
elaboradas. As perguntas versavam sobre a
importancia dos processos organizacionais
identificados, quais os processos eram mais
complexos do ponto de vista da
transversalidade interdepartamental e ainda
se a organizacdo estava cumprindo com seu
papel social e institucional para com o
municipio em que estd localizada. Todas as 8
entrevistas foram gravadas com autorizacdo
e, posteriormente, transcritas pelos
pesquisadores, sendo a transcricdo o
material empirico analisado para o
desenvolvimento da terceira etapa da

metodologia de estudo.

Os 8 sujeitos entrevistados nessa segundo
grupos de entrevistas foram escolhidos,
novamente, a partir dos setores
organizacionais nos quais trabalhavam. Em
sequéncia, as etapas quatro, cinco e seis
tiveram como fonte de informacgdes
documentos internos, porém de acesso
publico, da CL, e reuniGes com o0s
funciondrios e pesquisadores aplicando a
metodologia de tempestade de ideias -
brainstorming. Foram um total de 4 reunides
gue aconteceram na sala de reunido das

comissdes e na sala do departamento de

administracdo da CL.

| 3784



ARTIGOS

Revista Eletronica Gestao & Sociedade

v.14, n.40, p. 3771-3806 | Setembro/Dezembro — 2020

ISSN 1980-5756 | DOI: 10.21171/ges.v14i40.2964

Silva, |.; Soares, N. S.; Nascimento, B. G. F.; Santos, E. C.

Os objetivos de cada reunidao foram, por
ordem de realizagdo: (12) desenvolver as
etapas do processo em um fluxograma
através das técnicas de brainstorming e
fluxograma; (22) identificar os problemas
operacionais no processo através da técnica
de brainstorming; (32) novamente identificar
de problemas operacionais no processo
através da técnica de brainstorming; e (42)
Pensar melhorias e remodelar o processo

através das técnicas de brainstorming e

fluxograma. As etapas metodoldgicas
atendidas por cada reuniao foram,
respectivamente: modelar o processo;

identificar os problemas do processo
selecionado; identificar os problemas do
processo selecionado; pensar melhorias e

remodelagem do processo.

Além dos pesquisadores, participaram da
primeira reunido: 1 técnico legislativo, 1
supervisor legislativo, 1 supervisor de
controle interno e 2 analistas legislativos. Na
segunda e terceira reunidao participaram: 1
técnico legislativo e 2 analistas legislativo. E
na quarta e ultima reunido participaram: 1
técnico legislativo, 1 supervisor legislativo, 1
supervisor de controle interno e 2 analistas

legislativos.

Os principais documentos usados foram o
Regimento Interno da Céamara Legislativa

(RICL), o Manual de desenvolvimento de

propositura (MDP) e o Manual de Processos
Legislativos (MPL) do Senado Federal. Todos
esses documentos foram fontes de
informacgdes continuas para o
desenvolvimento ndo sé das etapas finais da
metodologia aqui aplicada, como também
das etapas iniciais que caracterizou a

estrutura, a estratégia e as politicas

organizacionais da CL.

Também foram utilizados dados da planilha
de controle de aceitacdo e rejeicdao (com ou
sem recursos) dos projetos de lei ordinaria
(PLO), pela Mesa Diretdria, levantados e
discutidos pelos departamentos ligados as
comissdes parlamentares da CL. Esses dados
constituem dados secundarios, que foram
importantes para a etapa de
desenvolvimento de melhoria do processo
estudado. Deste modo, buscamos entender
0os impactos que os processos causam dentro
(in) e fora (out) do contexto organizacional
da CL através de uma metodologia de gestdo
de processos em etapas pré-determinadas
teoricamente, mas que na pratica se
interligaram e se convergiram entre si. Estas
etapas promoveram o entendimento dos
departamentos ligados direta e
indiretamente a transversalidade do
processo e prdaticas organizativas presentes
no dia a dia (on going) de uma organizagdo
de carater legal, legitimo e politico — fatores

preponderantes a administragcdao publica.
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RESULTADOS E DISCUSSAO

Nesta sec¢dao, apresentaremos o0s principais
resultados apurados na pesquisa realizada na
Camara Legislativa (CL), na tentativa de
discutirmos como a gestdo de processos é
entdo desenvolvida nesse contexto e quais os
possiveis impactos dentro (in) e fora (out) da
organizagcdo estudada que o0s processos

provocam na gestdo do dia a dia (on going).

ENTENDENDO O AMBIENTE EXTERNO, (o]

AMBIENTE INTERNO E A ESTRATEGIA

ORGANIZACIONAL

Entender o ambiente externo em que a
organizacdo esta inserida, vislumbrar as
situagdes internas em que as operagdes
institucionais acontecem e saber atrelar
essas caracteristicas situacionais a estratégia
de atuagdo da organizacdao é fundamental
para o desenvolvimento sustentdvel dos
processos organizativos e as praticas de
gestdo. Isto porque, inevitavelmente, a
descricao de processos passa pela
compreensdo da influéncia que o ambiente
externo exerce, e que a organizac¢do precisa
responder como ja apontado por estudiosos

da gestdo de processos (MACKENZIE, 2000;
KRUKOWSKI; RACZYNSKA, 2019).

A estratégia organizacional da CL é pensada
mediante cardter publico e estd circunscrita

a legalidade e a legitimidade institucional de

escutar, entender, atender e fiscalizar as
necessidades sociais existentes no municipio
em que a organizac¢do se situa. Sendo assim,
mais do que pensar as leis em campo de
concretude de acdo (ambiente externo a
organizacao), a CL ndo pode deixar de pensar
também as limitagBes internas que impactam
funcionamento dos

diretamente no

processos.

A partir de um levantamento das forgas,
fraqguezas, oportunidades e ameacas da
organizacdo, foi possivel perceber que,
apesar da autonomia técnica, administrativa
e financeira da CL - como for¢ca necessdaria
para a independéncia na criagdo e
centralizagdo dos processos legislativos
importantes ao funcionamento das
organizacdes publicas -, jogos politicos, e
problemas socias provenientes do
clientelismo e coronelismo (muito presente
no contexto socioeconémico em que estd a
organizacdo) causam impactos negativos aos
processos organizacionais, como sera

exposto posteriormente.

Além disso, é possivel perceber também que
a rotatividade dos funcionarios
comissionados provoca instabilidade no
desenvolvimento dos processos no dia a dia,
como reflexo das disputas bilaterais (do
“toma la da cd”) de poder, subjugando a coisa
interesses

publica ao privado dos
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parlamentares enfraguecendo a legitimidade
e representativa da organizacdo (GRAHAM,
1996, 1997; D’AVILA FILHO, 2004). Tais
gquestdes refletem em trés categorias
principais das necessidades dos
usuarios/cidaddos nos resultados gerados

pelos processos da CL, dentre elas,

transparéncia e ética.

Na categoria de analise “ambiente fisico”, os
pontos levantados foram: (1) local adequado
para receber as demandas da populacédo; (2)
acessibilidade a CL a partir de sua localizacdo
no centro da cidade; e (3) bom atendimento
interno. Na categoria de “transparéncia”, os
pontos principais foram: (1) processos
legislativos (mediante acesso a legislacgdo, a
informacdo e a atividade legislativa) e (2)
fiscalizagcdo dos gastos publicos e da

atividade parlamentar.

A percepcdao de que a transparéncia dos
processos existentes na CL é importante para
melhor alocacdo de recursos e prestacao de
servicos pode ser compreendida através das
demandas externas (mas que impacta
internamente na organizacdo) da populacédo
em modelos modernos de uma administracao
publica mais democratica e acessivel
(OSBORNE, 2010; HEINRICH; LYNN;
MILWARD, 2010; POLLITT; BOUCHAERT,

2011). Na ultima categoria de andlise

“atividade-fim”, pontos como legislacdo

(criacdo de leis que atendam anseios da
populagdo e parlamentares ativos nas causas
socias) e fiscalizacdo (controle do legislativo
sobre os atos do executivo), sdo
fundamentos de legitimidade e legalidade na

percepcdo dos clientes.

Pensar nas necessidades levantadas junto
aos usuarios da CL, torna-se significativo
para a analise do funcionamento da gestdo
através dos processos dado que o
usudario/cidaddos (destinatario final na
cadeia de valor dos processos) é, como
afirmam Gongalves (2000a) e Paim et. al.
(2009), fator ambiental comum tanto ao
processo, alinhando os recursos e as pessoas
no tempo e no espag¢o organizacional, como
ao servico/produto entregue pela
organizacao. Isto facilita a compreensdo da
alocacdo de recursos no fluxo das atividades
organizacionais e permite refletir os
processos que tém orientagdo voltada ao
usuario/cidadio como estratégia de
satisfazer as demandas sociais que, no caso

da CL, sdo essencialmente publicas.

A caracterizacdo do ambiente interno
organizacional tem na andlise dos recursos (a
partir da teoria da Visdo Baseada em
Recursos) caminhos importantes para o
entendimento dos processos e suas partes,
sendo indispensdvel ao autoconhecimento

dos recursos que a organizacao dispde, pois
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se percebe a capacidade que esses tém de
gerar ganhos e competitividade. Raczynska e
Krukowski (2019) ja afirmaram que a
abordagem da gestdo de processos é
transportada da gestdo empresarial para a
administracdo publica com a pretensdo de
ganho em eficiéncia e eficdcia nas praticas de

gestdo organizacional.

Com relagdo aos recursos considerados
fontes de vantagem competitiva para a CL,
observamos que os fatores internos com
maior capacidade de gerar vantagens de
médio e longo prazo para organizacdo sao a
Escola do Legislativo e o processo legislativo
sustentdvel. Ambos ndo sdo exclusivos da CL
em questao, pois sdao recursos
disponibilizados pelo Interlegis - programa
do Senado Federal com o objetivo de
fortalecer a institucionalidade em todos os
niveis do poder legislativo brasileiro. A
escola do legislativo é um conjunto de
servicos que formam a base de ensino, no
qual proporciona informacdes sobre

legislacdao e os processos legais da instituicao

para toda sociedade.

Com relagdo ao processo legislativo
sustentavel, que estd relacionado ao SAPL
(Sistema de Apoio ao Processo Legislativo) -
plataforma digital desenvolvida pelo
departamento de tecnologia de informacado

da CL, é responsavel por tonar publico os

processos legislativos em andamento na
organizacdo, votacdo em plendrio, estrutura
das mesas diretoras etc. Ambos os fatores
internos apontados s3dao responsdveis por
gerar impactos positivos nos processos
organizacionais, promovendo maior
transparéncia, legalidade e legitimidade aos
seus usuarios. Pontos basicos e essenciais ao

funcionamento das organizacdes publicas

(SLOMSKI et. al., 2008).

Dessa forma, percebemos que entender o
ambiente externo e interno da CL faz com que
se observe os impactos que vem de fora da
organizacdo (mas que dela faz parte) e os
impactos que sdo a ela intrinsecos (inerentes
ao funcionamento organizacional)
promovidos pelos fatores ambientais nos
processos. O que faz pensarmos na CL como
uma organiza¢do gerida no dia a dia (on
going) dos processos com constantes
adaptacgOes ambientais, mudangas
contextuais e nunca, portanto, estatica
(PAIM et al., 2009; DUARTE; ALCADIPANI,

2016).

A TRANSVERSALIDADE DOS PROCESSOS

ORGANIZACIONAIS

Em campo, buscando entender os processos
existentes na CL, deparamo-nos com uma
representacgdo em organograma dos
departamentos organizacionais, da

distribuicdo de competéncias e autoridades
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da instituicdo que ndo condizia com a

realidade. Em andlise, propusermos a CL uma

nova reestruturagcdo do organograma - a
partir das observagdes, entrevistas e
documentos internos — que melhor se

adequasse a realidade. Desse modo, foi
possivel notar uma disfungdo estrutural que
provocava impactos negativos nos processos
de suporte promovidos pelos departamentos
gqgue ndo estavam com delimitacdes de
autoridades claras. A figura 1 apresenta a
reestrutura do organograma da CL com as
delimitadas.

linhas de autoridade

Departamentos internos como a

superintendéncia de controle interno,
assessoria de orgcamento e financeiro, e o
departamento de patriménio respondem a
controladoria geral (departamento externo a
organizacdo), causando impactos negativos
no controle dos processos desenvolvidos

nestes departamentos.
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O macroprocesso organizacional da CL é a
atividade legislativa que perpassa diversos
departamentos institucionais (vide figura 1).
O que observamos, a partir de Paim et al.
(2009), foi a existéncia de uma estrutura
organizacional funcional orientado por
processos, fazendo com que estes processos
estejam sempre voltados ao usuario/cidadio.
Assim, é possivel notar na CL a estrutura
burocratica

organizacional tipica das

organizacdes publicas (NUNES, 2006;

SLOMSKI et al., 2008) que marca ponto de
continuidade com forte controle e
planejamento das atividades organizacionais,
mas gue ao mesmo tempo, mostra ponto de
descontinuidade ao passar por mudancas na
tentativa de tornar a estrutura
organizacional mais apta a se relacionar
sistemicamente com o ambiente e assim
gerenciar e absorver os impactos causados
nos processos organizacionais (SECCHI, 2009;

PAIM et. al., 2009).

Figura 1 | Organograma reestruturado da CL.
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Fonte: Elaboragdo propria.
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Os processos de apoio da organizacdo sao
desenvolvidos nos departamentos e
subdepartamentos de patrimdnio,
almoxarifado e contabilidade, por exemplo.
J4 os processos de gestdo estdao ligados ao
departamento de tecnologia da informacao,
de gestdo de pessoas, dos atos oficiais e da
gestdo administrativa. Estes processos
apresentam caracteristicas de
transversalidade, passando por diversos
departamentos institucionais, colaborando
para a integracao organizacional,
viabilizando o funcionamento coordenado
dos varios subsistemas da CL em busca de seu
desempenho geral, garantindo o suporte
adequado aos processos finalisticos e o
macroprocesso organizacional (GONCALVES,

2000a, 2000b; PAIM et al., 2009).

Os processos finalisticos da CL estdo
intimamente ligados ao macroprocesso
organizacional de legislar, apresentando
pontos caracteristicos do Poder Legislativo
de dialogar com a sociedade, em fase de
elaboracdao, discussdo e aprovacao de leis
que impactam diretamente o contexto
externo (social, politico e cultural) no qual a
organizacdo esta situada, além de se inter-
relacionar com o Poder Executivo na
fiscalizacdo no ambito local. Os principais

processos finalisticos sdo: projeto de lei,

projeto de resolucdo, projeto de decreto
legislativo, requerimento, parecer, emenda,
indicacdo, veto, regimento interno, emenda
organizacional, projeto de lei complementar,
tomada de contas, projeto de lei
orcamentdrio (LOA), projeto de lei de
diretrizes orcamentdrias (LDO) e projeto de

lei do plano plurianual (PPA).

Os processos finalisticos descritos perpassam
os departamentos organizacionais nomeados
de: gabinete do vereador, apoio legislativo
(redacdo), apoio legislativo (sessdo),
comissdes internas, departamento juridico,
plendrio, expedicdo e Poder Executivo
municipal. Isto faz com que os processos
finalisticos apresentem forte caracteristica
de transversalidade que, a nivel processual
simplificado, estd diretamente orientado ao
usudrio /cidaddo. Isto acontece ao modo que
os gabinetes dos vereadores apresentam uma
ligacdo direta com populagdo no
entendimento das demandas sociais e que ao
final do processo de legislar com o
sancionamento da lei, pelo Poder Executivo,

cause impactos no comportamento social dos

cidaddaos como resultado.

Desse modo, os usudarios/cidad3os s3o ao
mesmo tempo, como ja afirmou Paim et al.
(2009), comum aos processos e aos

resultados destes, iniciando-os, por meio de
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demandas especificas, e orientando-os, a
ponto de entendermos como a gestdo de
processos, mediante estrutura
organizacional da CL, causa impactos dentro

(in) e fora (out) do contexto organizacional.

A MODELAGEM DO PROCESSO

Conversamos com diversos funciondrios de
diferentes departamentos da CL buscando
compreender qual o processo organizacional
que mais se destaca quanto ao seu
acontecimento no dia a dia organizacional e
sua relevancia para o contexto social em que
a instituicdo se encontra. As falas dos
entrevistados evidenciaram o projeto de lei
(PL) (enquanto propositura bdsica de suporte
para a elaboracdo de diversas leis especificas
a partir de seu conteddo) como mais
importante da CL, relacionado ao
macroprocesso de legislar, atrelado aos

processos organizacionais, e tendo na

transversalidade sua principal caracteristica.

Sendo assim, o projeto de lei basico
apresenta caracteristicas comuns para as
variadas pautas legislativas. As diferencas
vdo surgir quanto a matéria constitucional a
ser tratada, o que requer sutis alteracdes
processuais. Trataremos entdo, a partir da
visdo global, os detalhes a nivel micro
processual de um projeto de lei ordindria
(PLO) por apresentar atividades comuns aos

outros PL existentes.

Ndo perdendo de vista a estratégia
organizacional ao qual os processos
finalisticos devem estar relacionados,
incluindo os impactos que eles causam
dentro e fora da organizacdo (GONCALVES,
2000a; 2000b; PAIM et al., 2009), o PLO
desenvolvida na CL é um processo aplicado
pela organizacdo para lidar com situacdes
inerentes ao seu ambiente interno e externo.
A estratégia organizacional aplicada na CL é
baseada na utilizacdo de um conjunto de
poderes (legislativos e administrativos) e
limitacdes legais, ao propor uma lei que
impacta diretamente na qualidade de vida,
na prestagdo dos servigos publicos e nas
necessidades dos cidadaos na criagdo de
normas legislativas que possam atenuar os

anseios sociais.

Quanto aos impactos que o processo de
criagdo de uma lei provoca interna e
externamente a organiza¢do, estes sdo
variados e relativamente dinamicos dadas
suas caracteristicas, as quais estdo fundadas
nas necessidades diversas dos cidadaos.
Dentre os principais impactos, podemos
destacar os sociais, legais, econOmicos e
administrativos, uma vez que as leis criadas
podem resolver problemas sociais, extinguir
e/ou criar normas legais, afetar diretrizes
politico-econ6micas no setor privado ou
publico, ou ainda modificar praticas

gerenciais da organizagdo. Todos estes
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impactos sdao acompanhados de inumeras
condi¢gbes vinculadas a outros micros
impactos, de dificil mensuracdo, que o
processo poderd trazer tanto para a
organizacdo quanto para a sociedade. Desse
modo, percebemos que o processo finalistico
e transversal do PL causa impactos dentro
(in) e fora (out) da organizacdo (PAIM et al.,

2009).

Na figura 2, esse processo global ¢é
detalhado, mostrando a transversalidade e a
comunicagao entre 0s diversos
departamentos pelo o qual o PLO passa e
assim se constitui. Este entendimento
ratifica a no¢do de que a CL se organiza
mediante uma estrutura funcional por
processos transversais (PAIM et al., 2009).
Por passar por diversos departamentos
organizacionais, o processo finalistico do PLO
recebe assisténcia de diferentes processos
de gestao e de suportes nas mais variadas
atividades descritas na figura 2. E que, como
entende Paim et al. (2009), os processos,
microprocessos e atividades interligam-se
estruturando o macroprocesso
organizacional que, neste caso, é o de
legislar. Sendo assim, o macroprocesso da
organizacdao é responsavel por promover a
estabilidade, a consisténcia e a
previsibilidade na execu¢dao do trabalho no

dia a dia (on going) da CL, alocando pessoas

€ recursos no tempo e no espago.

Tal constatacao corrobora com o]
entendimento de Gongalves (2000a, 2000b),
qgue afirma que as organizacdes sdo colecdbes
de processos que se aderem e fazem suas
disposicGes processuais perdurarem no
tempo. Ou ainda, a esséncia da gestdo por
processo é a coordenacdo das atividades
realizadas na organizagdo, em particular
aquelas executadas por inUmeras equipes de
diversas areas, caracterizando a
transversalidade dos processos. No caso da
CL, isso acontece em uma estrutura funcional
tipica das organizacdes publicas com desafio
de se tornar mais transparente, proba e

eficiente (GONCALVES, 2000a, 2000b; PAIM
et. al., 2009; BUENO et. al., 2016).

E possivel notar também que o processo de
criagdo de uma lei ordindria apresenta uma
caracteristica transversal ndo linear, uma vez
que diversos departamentos organizacionais
sdao acionados em diversos pontos da criacao,
sancionamento, promulgac¢do e vigor pratico
da lei. O que nos faz ressaltar que o modelo
aqui exposto tem cardater ideal metodoldgico,
isto é, descreve as etapas em sua situagao
6tima, obedecendo ao ordenamento juridico
interno da CL, mas que na sua aplicabilidade
didria, etapas do processo sdao negligenciadas
e problemas sdao encontrados. Dessa forma,
0s principais problemas processuais que
percebemos no processo de um PLO serdo

apontados na segdo seguinte.
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Figura 2 | Fluxograma do processo de criagdo do projeto de lei ordinaria (PLO).
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Fonte: Elaboragdo propria.
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PROBLEMAS, MELHORIAS E REMODELAGEM DO
PROCESSO

A partir das reunibes realizadas com os
funciondrios da CL, foram levantados quatro
problemas que atuam na ineficiéncia do
processo do PLO, determinando pesos
relacionados a varidveis como a gravidade
dos problemas, urgéncia em sua resolucdo e
a tendéncia que os problemas tém a piorar
(técnica GUT). Os pesos foram distribuidos
em uma escala de 1 (baixo impacto) a 5 (alto
impacto) a partir das opiniées dos
funciondrios nas reunides realizadas. Os
problemas identificados foram: (1) verificar
se a matéria foi regulada em outras
instancias de lei; (2) observar a estrutura da
propositura e verificacdo da gramatica de
acordo com a norma culta da lingua
portuguesa; (3) ndo apreciacdo preliminar
pela Mesa Diretora; e (4) expedi¢do e envio
em até 10 dias para sancionamento pelo
Poder Executivo de acordo com o Regimento

interno da CL, art. 138.

O problema numero 1 apresentou um valor
total de 12 pontos (da multiplicagdo: 2 para
a variavel de “gravidade”, 2 para a varidvel
de “urgéncia” e 3 para a varidvel de
“tendéncia”). O problema numero 2
apresentou um valor total de 6 pontos (da
multiplicagdo: 3 para a varidvel de
“gravidade”, 2 para a variavel de “urgéncia”

e 1 para a variavel de “tendéncia”). Ja para o

problema nidmero 3 apresentou um valor
total de 45 pontos (da multiplicacdo: 5 para
a variavel de “gravidade”, 3 para a varidvel
de “urgéncia” e 3 para a variavel de
“tendéncia”). Por fim, o problema nimero 4
apresentou um valor total de 12 pontos (da
multiplicacdo: 3 para a varidvel de
“gravidade”, 2 para a varidvel de “urgéncia”

e 2 para a variavel de “tendéncia”).

Desse modo, o problema de “ndo apreciacao
preliminar pela Mesa Diretdria” é visto como
o principal gargalo do processo do PLO,
atingindo um resultado de 45 pontos. Este
problema pode estar relacionado ao forte
cardter politico e cultural, de relagdes de
poder e troca de favores, tipicamente
construida dentro da administra¢do publica e
seu contexto histédrico no Nordeste
(GRAHAM, 1996, 1997), uma vez que
rejeitado preliminarmente pela Mesa
Diretdoria e permanecendo a rejei¢cdo apos
recursos, o PLO é arquivado ndo dando
continuidade e validade ao andamento do
processo. Assim, este problema pode ser um
indicio do carater politico e partidario tipico

da organizacgdo.

Com isso, em investigacdo aprofundada do
problema através das categorias de analise
proposta pelo Diagrama de Ishikawa,
conseguimos caracteriza-lo a partir de quatro

causas fundamentais: (1) o ambiente politico
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como forte influenciador de decisdes
diversas na organizacdo; (2) a falta de
conhecimento béasico por parte dos
parlamentares para julgar e tomar decisdes
até certo ponto técnicas; (3) falta de pessoal
capacitado para dar suporte exclusivo a Mesa
Diretdria; e (4) normas do Regimento Interno
da CL ndo atendidas. Todas essas causas
agem diretamente no método, na medida, na
mado de obra e no ambiente que envolve o
contexto interno do problema com a Mesa

Diretodria.

Ao analisar os dados da planilha de controle
de aceitacdo e rejeicdo (com ou sem

recursos) dos projetos de PLO (pela Mesa

Diretodria) levantados e discutidos pelos

departamentos ligados as comissoes

parlamentares da CL, levamos em
consideracdo o anexo de dados interno da CL,
o qual apresenta um total de 104 PLO
rejeitados de um montante de 460
apresentados durante o periodo de agosto de
2017 a junho de 2018. Dentre os motivos
apresentados para a rejeicdo dos projetos
(quando esclarecidos), observou-se
predominancia de causas relacionadas ao
ambiente politico, seguido pela auséncia de
conhecimento bdasico, falta de pessoal e ndo
atendimento das normas do Regimento
melhor

Interno. A analise pode ser

compreendida através da figura 3 abaixo.

Figura 3 | Aplicacdo do Gréfico de Pareto nas causas do problema.

Gréfico de Pareto

120% 40

100% e
100% —— y 20
80% —

° 63% |— | - 25
60% — / 20
40% —— 34%// 15

- 10
20% — ]
0%

Ambiente Politico

3 Quantidade

Fonte: Elaboragdo propria.

O processo de escolha das causas, baseados
nos dados de controle interno da CL, ajudou
a percebermos que a causa com maior

influéncia para tal problema também é a

Conheimento béasico

Falta de Pessoal Normas do RICMC

== Acumulado

responsavel por proporcionar diversas outras
anomalias no decorrer de diversos processos
encontrados na organizagdo. A obviedade

desses problemas é comprovada através das
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andlises dos servidores que fazem parte
tanto do processo estudado quanto dos
encontrados na

demais processos

organizagao.

Entendemos que o grafico de Pareto ndo so
nos proporcionou uma visdao mais ampla das
causas do problema escolhido, apontando
quais sdo os mais recorrentes, como também
cooperou para que a propria organizagdo,
representada pelos departamentos
envolvidos nesta pesquisa, pudesse observar
e comecar a pensar em possiveis melhorias
para tais gargalos operacionais que afetam o

fluxo do processo. E a partir dessa

perspectiva que foram pensadas melhorias.

A figura 4 mostra os pontos de remodelagem
do processo do PLO no fluxograma, que
envolvem a aloca¢do da responsabilidade de
uma “analise prévia da Mesa Diretdria” para
o departamento de Redac¢do Legislativa (RL).
A mudanga, a principio, pode parecer
estranha as atividades realizadas por esse
departamento, contudo, ela pode ser
observada por meio das caracteristicas
informais do departamento como uma opgéao
viavel. A viabilidade acontece no momento
em que se encontram na RL pessoas
capacitadas para a analise prévia. A mudanca
consequentemente acarretaria um aumento
no volume de trabalho do pessoal desse

departamento. Porém, esse volume pode ser

aliviado através da designacdao de um
servidor pertencente a RL para atuar na

funcdo de analise.

E importante ressaltar que a anéalise prévia
sobre a qual estamos nos referindo é uma
verificacdo superficial que ndo avalia o
mérito do PLO, que é funcdo da Comissdo de
Legislacdo e Redacdo de Leis (CLRL), e que,
portanto, ndao necessariamente iria gerar um
grande impacto nessa etapa da redacgdo da
propositura. A RL, hoje, conta com quatro
servidores, dos quais trés tém formacdo em
direito e um tem formacdo em letras. O
deslocamento desse servidor ndo seria
exclusivo e sim extensivo ao seu trabalho,
porém com reduc¢do de suas fun¢des na RL,
atuando concomitantemente entre as
atividades do departamento ao qual se
encontra e da andlise  prévia dos

documentos.

Essa andlise seria feita entre 0s
microprocessos de “Protocolo no SAPL” e a
“Recepcdo e aceita¢do dos documentos”. Nao
necessariamente precisaria de uma alteracao
regimentar, ja que a matéria estaria
protocolada no SAPL e a Mesa Diretora pode
atuar a qualquer momento com a matéria em
tramitacdo. Outro ponto importante a
ressaltar é que, ao contrdrio do que acontece
com a Mesa Diretora, a rejeicao preliminar

seria formulada através da devolugdo da
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matéria que é uma funcdo jd associada a RL,
ou seja, ndo haveria nenhuma irregularidade
na tramitacdo ja que a prépria RL também
tem a

autonomia para recusar um

documento.

Apbés a rejeicdo prévia, o documento
retornaria ao gabinete, porém ja protocolado
no SAPL. A rejei¢cdo, como hoje é feito na RL,
teria a justificativa e pediria a alteracdao do
documento para seguir o fluxo normal do
processo. Do pronto de vista da
remodelagem, ela apontaria em qual parte a
propositura teria que voltar para ser
corrigida. Por exemplo, se o gabinete enviar
um PL com pedido de informag¢des a uma
pasta do governo do estado, a RL justificaria
a recusa do documento indicado que houve
um erro na utilizagdo do instrumento ja que
o pedido de informagdes é feito através de

uma Indicacdo Legislativa e ndo de um PL.

Neste caso, a matéria voltaria para a etapa
de “Andlise do melhor instrumento” no fluxo
do processo. Portanto, para as condi¢des de
remodelagem a regra seria essa, a RL usaria
a sua autonomia para recusar matérias
previamente e atuaria junto a uma funcdo
qgue ¢é da Mesa Diretdoria. Os nomes
institucionais ao longo do processo,
mostrados na figura 4, sdo iguais/similares

para atender normas regimentares. Toda

essa parte do processo de verificacdo formal

estd relacionada ao ambiente virtual do
SAPL, o que agiliza as etapas processuais. A
tornar, assim, o processo mais eficiente e

transparente.

Apesar de, a principio, ndao haver

necessariamente uma modificagdo no
regimento interno a mudancga necessitaria de
uma designa¢do formal através de um
informativo interno partindo da Mesa
Diretora para todos os departamentos do
6rgdo, inclusive para os proprios gabinetes,
principais agentes que sentiriam a mudanca
dessa remodelagem. Contudo, vale salientar
gue as fun¢bes da Mesa Diretéria
continuariam e as da RL também, a unica
diferenca é que a atuacdo deste ultimo seria
entendida como de apoio aos gabinetes e é
argumentada pela prdépria CLRL como uma

atuacdo legal, ja que ndao analisa mérito, e

sim analisa a estrutura e forma do PL.

Com essa proposta de alteragdo no processo,
esperamos que, com o tempo, seja possivel
ver mudangas no quantitativo de matérias
rejeitadas em funcdo de defeitos minimos
gue poderiam ser facilmente corrigidos no
decorrer do processo. Esperamos que as
melhorias aqui sugeridas também possam
reduzir esses niveis de projetos rejeitados.
Importante ressaltar que ao longo da
confeccdo desta pesquisa, percebemos que

as justificativas das rejei¢cdes na planilha de
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controle ndao eram exigidas. Visando a propuseram a inclusdao das justificativas das
melhoria do processo em questado, rejeicdes na planilha de controle como fonte
especialmente no que se refere ao seu de dados, reforgando o cardter pratico desta
controle, os pesquisadores também pesquisa.

Figura 4. Remodelagem do Processo de Criagdo de Lei.

Distribur entre as
comissbes permanentes
(ant, 133 do RICMC)

LEGENDA QUANTO AS FORMAS LEGENDA QUANTO AS CORES

(O wiciorm [ eseern @B ceencres [0 wwrico  [)TRESDENCA
(] processo (C1 pocumento @ ceorcio [ Arouvo s
<> DECISAD auocumemos (O] comssio [ Pienario ([ ExpeDIcAO

Fonte: Elaboragdo prépria.
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PONTOS DE CHEGADA

Com base na metodologia orientada a
abordagem da gestdo de processos, proposta
neste artigo, o nosso objetivo central foi
analisar o processo de elaborac¢do do projeto
de lei ordindria (PLO) numa Céamara
Legislativa Local com o intuito de identificar
problemas operacionais e propor melhorias.
Constatamos que os principais processos da
organizagao, que compdem O macroprocesso
organizacional, sdo os processos finalisticos
relacionados aos projeto de lei ordindria,
projeto de resolucdo, projeto de decreto
legislativo, emendas, projeto de lei
complementar, tomada de contas, projeto de
lei orcamentario (LOA), projeto de lei de
diretrizes orcamentdrias (LDO) e projeto de
lei do plano plurianual (PPA). Também foi
possivel observar que, apesar das estruturas
funcionais burocrdticas serem tipicas nas
organizacdes publicas, a CL apresenta uma
estrutura

funcional por processos

transversais orientada aos

usudrios/cidad3os.

Ao analisar o ambiente externo e interno que

impactam diretamente nos processos
organizacionais, percebemos que questdes
politico-partiddrias se relacionam com
caracteristicas de legalidade e legitimidade
da CL, delimitando-a quanto ao seu campo de

atuacdo. Ao analisar o processo de Projeto de

Lei Ordinaria (PLO), tido como mais
importante pelos entrevistados, percebemos
gue tais questdes podem impactar no
arquivamento ou ndo de projetos pela Mesa
Diretora, bem como questdes ligadas a
auséncia de conhecimento basico, falta de
pessoal e ndo atendimento das normas do

Regimento Interno da CL.

Dessa maneira, esta pesquisa buscou suprir a
caréncia apontada por Krukowski e Raczynska
(2019) quando afirmam que a abordagem da
gestdo de processos ainda foi pouco
contexto

estudada no pratico da

administragdo publica. Particularmente,
tivemos a preocupacdo de compreender as
atividades cotidianas como fung¢do principal
da modelagem do processo da gestdao publica
na CL, o que ja foi apontado por Zhang,
Bhuiyan e Kong (2018) como um método
estrutura

importante para avaliar a

organizacional. Também buscamos
compreender a relagdo entre os ambientes
internos e externos da CL enquanto reflexo
na pratica dos processos organizacionais.
Esse posicionamento metodoldgico foi bem
ressaltado por Wiedner e Mantere (2018)
como preponderante para responder “quem
somos” enquanto cria¢do de identidade da
organizacdao através dos estudos dos

processos.
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Como melhorias, propomos novas etapas ao
processo, dentre elas, permitir a andlise
prévia do projeto de lei, garantindo que este
possa ser reelaborado, em caso de
inconsisténcias, e tenha maior chance de ser
aprovado pela Comissdao que compde a Mesa
Diretora. Também propomos a inclusdao da
justificativa de rejeicdo do projeto de lei na
planilha de controle de aceitacdo e rejeicao
(com ou sem recursos) dos projetos de PLO
pela Mesa Diretora, a fim de reunir dados
necessarios ao controle do processo
estudado. A medida foi implementada pelos
departamentos organizacionais

competentes.

Cabe ressaltar que mudangas acorreram na
estrutura da organiza¢do da CL estudada. A
partir de uma Resolugdo Legislativa do ano
de 2019 ratificada pelos parlamentares,
alteragGes no Regimento Interno da Camara
Legislativa (RICL) foram feitas, levando em
consideracao parte da nossa propositura de
organograma organizacional apresentada na
figura 1. Os drgdos colegiados do Plenario,
Mesa Diretdria, Comissao Executiva,
Comissdes Permanentes e Especiais, e a
Escola do Legislativo foram alterados
enquanto redacdo, em consonancia com os
descritos

processos organizacionais

anteriormente no PLO.

A principal mudanca no processo de criacao
do PLO proposta ja estda em prdatica hoje. A
andlise prévia dos projetos de lei esta
acontecendo de maneira mais rigorosa por
parte da RL. Isso ocorre principalmente
porque o SAPL, ja bem aceito na cultura
organizacional, facilita a transicdo de
informacdes entre este departamento e o
departamento de gabinetes — responsaveis
pela autoria das normas/leis. Neste sentido,
a nova etapa do processo estda sendo
realizada e ja é bem aceita pelos
departamentos envolvidos na mudanca. E
importante lembrar que os funcionarios do
departamento de gabinetes estranharam as
mudancas de inicio, muito porque pairava a
ideia de perder a sessdo legislativa por conta
de uma proposi¢cao rejeitada. Contudo, os
departamentos organizacionais envolvidos
passaram por um processo de adaptacgao e
hoje os atritos operacionais sdo mitigados ou

inexistentes.

Outro ponto importante é que, a partir do
final de 2018 e inicio de 2019, o
departamento juridico recebeu mais
funciondrios para lidar com as atividades
processuais na CL. Diante disso, as reunides
de comissGes passaram a ter apoio de 2 ou 3
membros que agora ddo suporte ao
departamento juridico apenas neste ponto
especifico do processo. Isso possivelmente

tem influenciado de maneira direta na
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agilidade do processo e no desenvolvimento
das proposituras. Além disso, atualizamos os
dados da planilha de controle de aceitagcdo e
rejeicdo (com ou sem recursos) dos projetos
de lei ordinaria (PLO), sobre controle da
Mesa Diretdria, para verificarmos o impacto
guantitativo na eficiéncia do processo PLO a

partir das alteracGes propostas.

Assim, analisamos os dados disponiveis
relativos ao processo PLO verificados em
comparacles quantitativas relacionadas as
guantidades globais de tramitacdes na CL.
Respeitando o mesmo procedimento
realizado nas etapas iniciais desta pesquisa,
destacamos os resultados dos pareceres
favordveis, desfavoraveis e outros (que inclui
“aguardando pauta”, “aguardando decisdo
parlamentar”, “encaminhado ao controle
imobiliario”, “a fazer” e “retirado de pauta”).
Os resultados que comparamos representam
um total de 5 semestres. Iniciando-se no
segundo semestre de 2017 e terminando no
Gltimo semestre de 2019. E importante
lembrar que a analise inicial foi feita entre o
segundo semestre de 2017 e primeiro
semestre de 2018, ou seja, os 2 primeiros
semestres da andlise comparativa agora
atualizada. Os demais dados referentes ao
segundo semestre de 2018 até o segundo

semestre de 2019 estdo contemplados com as

mudangas propostas.

Entre o segundo semestre de 2017 e o
primeiro semestre de 2018, notamos um
baixo indice de PL favordveis quando
comparadas com os numeros globais. Ficando
estes com 34% e 53% de aprovacao,
respectivamente. O numero global de
proposituras foi de 152 para o primeiro
semestre e 90 para o segundo semestre do
ano. Ja no segundo semestre de 2018 foi
possivel notar uma mudanca consideravel
tanto no indice global quanto no indice de
aprovacdao das PLO. Este semestre obteve
uma quantidade de 242 proposituras e um
indice de aprovacdo de 69%. A quantidade
deste semestre ¢é igual a soma dos 2
semestres anteriores. Os semestres de 2019
seguiram essa tendéncia de alta nos
nimeros. O primeiro semestre trouxe 214
proposituras com um indice de aprovacdo de
60% e o segundo obteve uma quantidade de
243 proposituras com um indice de
aprovacgdo de 75% (o indice mais alto entre

0s cinco semestres analisados).

A partir desses dados comparados,
observamos uma evolucdo consideravel e
constante apds o segundo semestre de 2018.
Esta evolugao estd alinhada as
aplicabilidades das proposi¢cdes sugeridas e
também a disseminacdo e aceitagdo do
sistema integrado utilizado na organizacdo (o
SAPL). Considerando os dados gerais,

podemos ver que hd certa constdancia nos
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resultados e melhoria na eficiéncia do
processo, ja que os resultados se mantém em
tendéncia de alta de aprovacdao dos PLO nos
Ultimos semestres. Com estas constatagdes,
temos que um dos gargalos encontrados nos
processos, de fato, gerava um alto indice de
ineficiéncia no macroprocesso
organizacional. Consideramos a producado
destes numeros em evolugdo aos demais

processos da organizacdao relativos as

legislacdes.

Outro fator preponderante a esta melhora
percebida, foi o reforco no quadro de pessoal
responsavel tanto pela analise textual dos
documentos quanto pela analise legal.
Durante 0s ultimos semestres 0s
departamentos responsdveis por estas
etapas do processo vem trabalhando com
mais funciondrios, o que vem expandindo a
capacidade de processamento e aumentando
a eficiéncia do processo como demonstrado
através desse breve histdrico. Por fim,
ressaltamos que o processo estudado, de
ordinaria

projeto de lei (PLO), é

essencialmente transversal e provoca
impactos dentro (in) e fora (out) do contexto
organizacional. Os impactos socias,
econdmicos, politicos e culturais provocados
por ele atingem diretamente o
usuario/cidaddo, que legitima as atividades

gque acontecem na CL. Isso reforgca a

importancia de pensar as organizagdes

considerando seu entorno.

Em sintese, o estudo esbarrou em algumas
limitagdes como o acesso a determinados
departamentos organizacionais, bem como a
falta de dados e de informagdes mais
concretas em alguns pontos da pesquisa. Mas
apesar disto, outros caminhos metodoldgicos
de coletas de informac¢Ges foram adotados,
como por exemplo as reunides. Como
sugestOes para pesquisas futuras, propomos
gue a metodologia aplicada nesta pesquisa
poderia ser desenvolvida em outras
organizacdes, a fim de entender outros
contextos organizacionais e ampliar o debate
sobre os impactos causados pelos processos
gerenciais dentro (in) e fora (out) do
ambiente  organizacional, levando em

considerag¢do tanto a organizagdo como o

contexto na qual ela se insere.
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