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Resumo

O objetivo deste estudo ¢ analisar, sob a 6tica do Desenvolvimento Organizacional, a
reformulagdo da estrutura administrativa da Prefeitura Municipal de Sdo Paulo com a
descentralizagdo da gestdo municipal. Este processo de mudanca implicou na criagdo das
Subprefeituras; na reformulacdo das Secretarias Municipais; em padronizacdo de fungdes e
processos; em reestruturagdo de normas, procedimentos e do espago fisico. Foi necessario
proceder a uma alocagdo de pessoas para as novas estruturas hierdrquicas criadas, com a
conseqiiente necessidade de treinamento, conscientizagdo € comunicacao dos objetivos e dos
mecanismos da transi¢do. O estudo apresenta uma andlise da mudanca quanto a estratégia
adotada e as dificuldades que tiveram de ser vencidas para a implantagao do novo modelo de
gestao.

Introducio

A Burocracia, em seus primordios, foi uma resposta adequada as condi¢des reinantes
no século XIX quando imperava um ambiente estavel e sem grandes desafios competitivos.
Com o passar do tempo, as organizagdes privadas, até por questdes de sobrevivéncia
competitiva, adequaram seus processos de acordo com as novas exigéncias do mercado.

Os Orgaos Publicos, via de regra, trilharam um caminho diferente gerando um
recrudescimento das disfungdes burocraticas até o ponto em que “burocracia” se transformou
em verdadeiro obstaculo a administracao, com entraves de diversas ordens e géneros.

No grupo das excegdes, no Brasil, especificamente no Municipio de Sao Paulo,
encontra-se a criacdo de subprefeituras entre as iniciativas de reestruturacdo dos servigos
publicos. A mudanga procurou privilegiar estruturas geograficamente descentralizadas de
administracao, integradas por meio de ferramentas de TI — Tecnologia da Informagao, visando
oferecer melhores servigos aos cidaddos, aumentando a transparéncia administrativa no
tratamento de processos € na prestagao de servigos aos municipes.

O intuito dessa mudanga organizacional foi solucionar problemas locais nos proprios
espagos sub-regionais de Sdo Paulo, aproximar o governo do cidaddo, implantar a gestdao
participativa, agilizar o atendimento prestado ao municipe, conferir mais transparéncia a
gestao administrativa e padronizar processos € procedimentos no ambito municipal.

O objetivo deste estudo ¢ discorrer sobre essa descentralizacdo administrativa efetuada
para o conceito de Subprefeituras, no Municipio de Sao Paulo, em substituicdo as
Administragdes Regionais — com o respectivo impacto na mudanga organizacional
demandada para esta operagdo. Fatores que dificultaram ou que facilitaram esta mudanca,
como a alocagdo de recursos humanos, nesta nova forma de trabalho, sdo alvos adicionais
deste estudo.



1. Desenvolvimento Metodoldgico

O presente trabalho foi realizado por meio de um estudo exploratorio desenvolvido no
ultimo trimestre de 2004, na cidade de Sao Paulo, utilizando o método de estudo de caso.
Foram entrevistados dois dos principais membros da consultoria externa — FINATEC - que
implantou o processo de mudanga organizacional. Além disso, foram visitadas trés
subprefeituras, nas quais selecionou-se para entrevista um gerente de Recursos Humanos que
trabalhou na implantagdo das Pragas de Atendimento, um gerente das Pragas de Atendimento
e um chefe de gabinete. Complementarmente testou-se o processo de informagdes por meio
de telefonemas a diferentes Pracas de Atendimento e avaliou-se o Guia de Atendimento
disponivel na Internet.

A técnica de combinar diversos métodos para o desenvolvimento da pesquisa ¢
denominada triangulagdo e foi formulada inicialmente por DENZIN (1994). Segundo ele, a
triangulacdo, por examinar o mesmo problema de pesquisa com diversas técnicas, permite
uma maior compreensdo do fendomeno estudado e a exploracdo de diferentes aspectos do
mesmo problema. Na pesquisa em questdo, entrevistas e visitas a Pracas de Atendimento
foram utilizadas como forma de complementar e buscar maior entendimento e obter uma
analise mais abrangente do fendmeno. A busca em literatura especializada referente a
Desenvolvimento Organizacional foi utilizada como subsidio para a elaboragdo dos
questionarios, sendo as principais perguntas do roteiro de entrevistas:1) Qual era a situagdo
anterior quanto a estrutura e atendimento e quais os principais problemas? 2) Qual foi o
modelo e as estratégias adotadas? 3) O que motivou a mudanga? 4) Quais foram os fatores
que dificultaram o processo de mudanga organizacional?

2. Referencial Tedrico
Desenvolvimento Organizacional

Uma organizagdo pode ser definida como um grupo de individuos que agem de forma
coletiva e coordenada desempenhando diferentes atividades complementares e/ou integradas.
Segundo LAWRENCE e LORSCH (1972), a organiza¢do ¢ um mecanismo de mediagdo entre
o individuo e o ambiente externo cuja finalidade ¢ conferir maior habilidade ao grupo para
lidar com o ambiente externo. Uma organiza¢do ¢ composta de um conjunto de estruturas e
canais por meio dos quais ela transaciona com o seu ambiente.

Ainda segundo estes autores, uma organizacdo ndo pode ser encarada como um
sistema mecanico composto por um agrupamento de partes independentes. Existe uma
interdependéncia entre as diversas partes que a compdem. Portanto, ndo ¢ possivel mudar
parte da organizagdo sem que esta mudanga afete as outras estruturas que sdo partes
integrantes dela.

A organizagdo deve ser encarada como uma coalizdo de interesses e uma rede de
atividades. Portanto, a organizagdo estd sempre em processo de mudanga. As agdes gerenciais
visam controlar e gerenciar mudangas que podem ser afetadas por redes tanto internas quanto
externas, que sdo capazes de formar ou trabalhar em coalizdo de interesses para reduzir ou
Impor seus interesses.

O Meétodo idealistico-organizacional proposto por MELLO (1978) é indicado
quando as mudangas a serem efetuadas sdo de ordem comportamental como atitudes, valores,
estilos, motivacdo, comportamentos, administracao de conflitos e outros, ou, quando se deseja
introduzir uma nova tecnologia, mudar o processo decisorio, a logica de operacdo ou o
modelo de decisao.



Este modelo visa primordialmente a educacao global de toda a organizagdo e implica
necessariamente em mudanga cultural. E feito de forma que se consiga uma massa critica de
pessoas com novas habilidades, que garantam uma linguagem e compreensdao comuns do
novo modelo implementado.

Também ¢ apropriado para uma grande mudancga, que esta atinja a todas as esferas da
organizagdo. Ele parte do pressuposto que se deve educar o maior numero de pessoas
possiveis para atuar no novo modelo de forma que se atinja o “momentum” que tornard a
mudanca irreversivel.

Quanto ao Modelo Tecno-estrutural, também proposto por MELLO (1978) ¢ uma
estratégia que visa obter mudangas de efeito sistémico a partir de modificagdes de estrutura da
organizagdo; redefini¢do de cargos e tarefas; revisdo dos procedimentos administrativos e
reformulacdo ambiental. Para a implantagdo deste modelo, pressupde-se que haverd uma
mudanca no sistema humano-comportamental tanto nas pessoas quanto na inter-relagdo entre
0S grupos.

Uma vez preceituados os modelos de desenvolvimento organizacional, € necessario
estabelecer a estratégia de utilizacdo destes modelos pois as organizagdes sdo compostas de
dois grandes subsistemas: a) técnico-administrativo do qual fazem parte metas, estruturas
formais da organizacdo, processos administrativos, normas e diretrizes; e b) psico-social que
inclui as necessidades, motivagdes, aspiracdes, valores, interesses, atitudes, percepgdes,
sentimentos ¢ emogdes, cultura, crencgas e valores.

A intervengdo a ser feita na empresa dependerd do diagnostico da empresa, qual a
finalidade do desenvolvimento organizacional e qual o horizonte de tempo para o
estabelecimento da mudanga.

Desta forma, pode-se corroborar as palavras de BENNIS (1972) que define
desenvolvimento organizacional como uma resposta a necessidade de mudanga, uma
estratégia educacional complexa destinada a mudar crengas, atitudes, valores e a estrutura das
organizagdes de forma que elas possam se adaptar melhor a novas tecnologias, mercados e
desafios da nova sociedade.

3. Estudo de Caso

A organizacdo do trabalho no setor publico sofre grande influéncia da tradicio
burocréatica, sendo segmentada em departamentos, divisdes, secdes e setores, sendo o trabalho
desenvolvido pelos servidores também segmentado por estas divisdes. Este modelo de
administracdo afeta a motivagdo dos servidores que trabalham aprisionados a tarefas
fragmentadas e repetitivas. Neste contexto, o papel da geréncia é o de controlar a atividade
dos trabalhadores para que as metas e objetivos sejam alcangados. Nao € preciso dizer que a
capacitagdo dos servidores ocupa um papel secundario neste ambiente. As tarefas sdo sempre
as mesmas e o aprendizado de novas habilidades ¢ desnecessario.

A cidade de Sao Paulo se caracteriza por uma populacdo de mais de dez milhdes de
pessoas dispersas em uma grande area geografica, existindo diferengas substanciais quanto a
classe de renda, grau de instrucdo, acesso a recursos como educacdo e saude e atividade
comercial na regido. As demandas publicas e populares sdo muito diversas, resultantes dos
diversos cenarios existentes na cidade. O diagndstico de problemas, a formulagdo de politicas
publicas, a priorizagdo de atividades sdo muito dificeis neste contexto e os servigos prestados
a populacdo pelo setor publico tendem a ser de baixa qualidade.



Cabe as Prefeituras o atendimento ao municipe. Em administragao publica, o termo
municipe ¢ utilizado para caracterizar qualquer pessoa que resida em um municipio, mesmo
que provisoriamente. Este conceito difere do conceito de cidaddo porque muitas vezes o
municipe ndo possui sequer registro de nascimento ou carteira de identidade, ndo tem
residéncia fixa ou outros atributos que o caracterizem como cidadao.

3.1 Estrutura Organizacional Anterior da Prefeitura

A Prefeitura Municipal de Sao Paulo, antes da reestruturacdo, contava com vinte e oito

Administragdes Regionais, cuja fungdo era a de zeladoria das regides delimitadas por esta
divisao.
O atendimento ao publico era feito pelo NAP (Nucleo de Atendimento a Populacdo) instalado
em cada Administracdo Regional. Os NAPs funcionavam de forma precaria, em lugares
inadequados e contavam com funcionarios sem motivacdo e despreparados para o
atendimento das demandas da populagdo. Este fato era agravado pelo tipo de atendimento,
fortemente burocratizado. Para os servidores municipais, ser deslocado para o NAP
funcionava praticamente como uma punicao. Todo o servidor que ndo se adequava a nenhuma
outra fungdo, era deslocado para 1a. Apenas algumas pessoas no NAP tinham vocagdo para o
atendimento, mas elas eram a exce¢do e ndo a regra.

A descentralizagdo foi um processo complexo e demandou a reforma de toda a
administracdo publica, exigindo a capacitacdo de recursos humanos e estruturacdo de novos
mecanismos para o acompanhamento e avaliagdo das politicas municipais. O grande desafio
foi a quebra da departamentalizagcdo tdo comum no servigo publico.

3.2 A Reestruturacio Proposta por Lei

A descentraliza¢dao foi iniciada com a promulgacdo da Lei 13.399 de 01/08/2002
criando as Subprefeituras e esbo¢ando a estrutura organizacional. A Lei definiu o processo de
implementagdo, competéncias e atribui¢des das mesmas, bem como determinou a
transferéncia gradual de orgdos e fungdes da Administracdo Direta para as Subprefeituras. Ela
foi complementada pela portaria intersecretarial 6/SMSP/SGM/SGP/2002 de 21/12/2002, que
detalha a estrutura organizacional basica das subprefeituras. E digno de nota que a nova
estrutura organizacional a ser implantada foi prevista por decreto e ndo foi fruto de um
diagndstico ou de um processo de desenvolvimento organizacional.

A criagdo das subprefeituras teve como objetivo principal atender a necessidades e
aspectos socio-culturais especificos de cada regido. Os estudos para a implantagdo da nova
estrutura tiveram inicio em 2001. A descentralizacdo proposta por lei previa a gradual
transferéncia de gestdo de 4reas sociais (educacdo saude, assisténcia social, cultura, esporte e
lazer), bem como outras atividades como limpeza urbana, controle e uso do solo e
manutencdo do sistema vidrio para as Subprefeituras. A operacionalizacdo da mudanca
implicaria em transferéncia dos recursos humanos e financeiros das Secretarias para as
Subprefeituras. Administrativamente, as justificativas para a descentraliza¢dao proposta foram
a implantacdo da gestdo participativa e a maior autonomia, eficiéncia e¢ agilidade para a
resolucdo de problemas locais sob a responsabilidade da Subprefeitura. O projeto de
descentralizagao foi estruturado nas seguintes acoes:

e C(riagao das Subprefeituras e do novo modelo de atendimento com a criagao das
Pracas de Atendimento nas Subprefeituras;



e Implantacdo do Portal de gestdo por meio do emprego de recursos de TI para a troca
de informagdes e como ferramenta de gestao;

e Processo de descentralizacdo administrativa com as seguintes atividades: a)
Diagnoéstico organizacional e elaboragdo do plano de trabalho; b) Preparacdo do
ambiente interno motivando, informando e envolvendo as pessoas no processo; c)
Constituicdo de comités gestores e implantagdo da descentralizacdo; d) Avaliagdo
interna

Para a implantagdo do processo de descentralizacdo, a Prefeitura contratou a
FINATEC, uma consultoria ligada a Fundacao Universidade de Brasilia, pois a mesma ja
tinha trabalhado em processos semelhantes efetuados em outros 6rgaos publicos.

3.2.1 A Mudanca na Estrutura Organizacional

Conforme estabelecido pela Lei supracitada, cabe as Subprefeituras a instituicao de
mecanismos para democratizar a gestdo publica e fortalecer as formas participativas que ja
existirem em ambito regional. As Subprefeituras também tém a missdo de atuar como
indutoras do desenvolvimento local, implementando politicas publicas que favorecam o
desenvolvimento das vocagdes regionais € dos interesses manifestos pela populacdo. Devem
ainda ampliar a oferta, agilizar, imprimir transparéncia e melhorar a qualidade dos servigos
prestados.

Para que a Subprefeitura pudesse ter autonomia em relagdo a Administragdo Central, a
elas foi atribuida dotagdo orgamentaria propria para a realizagdo de despesas operacionais,
administrativas e de investimento para a regido sob sua responsabilidade.

As atribui¢des do Subprefeito, estabelecidas em lei, foram a representacao politica e
administrativa da Prefeitura na regido e a coordenacdo técnica, politica e administrativa dos
recursos colocados a sua disposi¢do. Ficaram encarregados ainda de fiscalizar o cumprimento
das leis, portarias e regulamentos na regido compreendida pelas Subprefeituras, elaborar as
propostas orcamentarias com a colaboracdo de grupos locais representativos da populacao
local, alocar recursos humanos e materiais necessarios para o desenvolvimento das atividades
da Subprefeitura e promover treinamento de pessoal.

As Subprefeituras foram dotadas da estrutura organizacional basica e dos Orgaos
necessarios ao desempenho de suas competéncias e atribuigdes proprias. A estrutura
idealizada para uma Subprefeitura, conta com uma chefia de gabinete, cinco assessorias, nas
areas juridica, técnica, executiva de Defesa Civil, Executiva de Comunicagdao e Pracas de
Atendimento ao Publico, e sete coordenadorias que atuam nas areas de saude, educacio,
assisténcia social, planejamento e desenvolvimento urbano, manutengdo da infra-estrutura
urbana, projetos e obras e por fim, administra¢do e finangas.

A descentralizagao teve como eixo norteador a transferéncia de toda a prestacao de
servicos de rotina para as Subprefeituras. A consolida¢do das Subprefeituras permitiu que as
secretarias municipais se reestruturassem € passassem a exercer mais intensamente e com
maior eficiéncia o papel de planejamento como o do estabelecimento de diretrizes e a
coordenacdo das politicas do governo, o controle do trafego e do sistema de transportes, a
realizacdo de obras de grande porte, a pesquisa e a implementagdo de novas tecnologias, a
elaboracdo de normas de interesse geral da cidade, a coordenagdo das operagdes urbanas, a
arrecadacdo e gerenciamento de execucdo orcamentaria e a gestdo de equipamentos publicos
de grande porte (FINATEC, 2004).



Um dos grandes problemas enfrentados na criagdo e definicdo de papéis das
coordenadorias das Subprefeituras foi o da coordenadoria de administrag@o e finangas de cada
Subprefeitura. Anteriormente, as Secretarias de Saude e Educacdo eram responsaveis pela
gestdo de pessoal e de seus recursos orgamentdrios. Na estrutura intersetorial de
descentralizagdo a gestdo de pessoal e orcamentaria deveria ser exercida pela coordenadoria
de administracdo e financas. Esta redefinicdo de papéis gerou um grande embate entre estes
orgdos e uma grande resisténcia a mudanga.

A Secretaria Municipal das Subprefeituras — SMSP ficou encarregada de coordenar a
elaboracdo dos estudos, acompanhar e supervisionar o processo de implantacdo das
Subprefeituras e todas as etapas de transi¢do para a nova estrutura.

3.2.2 O Processo de Descentralizacao Administrativa

A descentralizacdo politica e administrativa deveria ser feita sem que se originassem nucleos
independentes de governo e desconexos com o programa previsto para a cidade. Para que esta
meta fosse alcancada, seria essencial contar com um bom planejamento.

A Secretaria de Implantagao das Subprefeituras foi criada a partir da transformacao da
Secretaria das Administragdes Regionais (SAR) em Secretaria Municipal de Subprefeituras
(SMSP). Coube a ela o papel de coordenar o trabalho de descentralizagdo. A ela foram
atribuidos poderes para monitorar ¢ enfrentar todas as dificuldades que se interpusessem a
criagdo das Subprefeituras, garantir a execugdo de diversos pactos de gestdo e acompanhar as
diretrizes do governo em todas as subprefeituras. Ela é um o6rgdo articulador de foruns de
negociac¢ao localizados e de consolidagdo das Subprefeituras.

A metodologia utilizada para a implementacdo do novo modelo de gestdo a ser
adotado foi: a) andlise organizacional e elaboragdo do plano de trabalho a partir de um
diagnéstico geral e defini¢ao dos principais desafios a serem enfrentados; b) preparagdo do
ambiente interno para que as mudancas organizacionais pudessem ocorrer motivando,
informando ¢ envolvendo as pessoas no processo; c¢) implantacdo propriamente dita do
modelo de gestdo idealizado que contava com comités de gestdo, treinamento sobre os
conceitos que seriam utilizados, defini¢cdo do plano de acdo imediato e estratégico e o sistema
de indicadores para a avaliacdo do processo; d) avaliacdo interna que consistia na defini¢cao do
modelo de avaliagdo permanente do sistema gerencial e a elabora¢do dos indicadores para
analise dos resultados obtidos.

Como o processo de descentralizacdo contava com agdes em diversos locais
geograficamente dispersos (as Subprefeituras) era preciso contar com uma ferramenta de
gestdo que permitisse a intensa troca de informagdes e de conhecimentos entre os
participantes. Foi desenvolvida uma ferramenta de gestdo, o Portal de Gestdo, acessivel via
Internet que permitiu enfrentar trés desafios centrais: a gestao da informagao, do planejamento
e do conhecimento.

3.2.3 Desenvolvimento de um novo modelo de atendimento

O projeto de descentralizagdo priorizou, em sua primeira fase, o desenvolvimento de
um novo modelo de atendimento ao municipe. Este novo modelo previa uma mudanca total
nos locais de atendimento ao publico. Os espagos foram dotados de nova identidade visual,
com espacgos amplos, planejados, contando com instalagdes modernas, mobiliario apropriado,
microcomputadores e impressoras proprias para o atendimento ao publico. A configuracao
deste novo espaco visou atender aos objetivos propostos pelo novo modelo organizacional, a
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saber: abordagem voltada para o usuario; desenvolvimento de métodos de controle e melhoria
continua dos processos de trabalho vinculados ao atendimento ao cidaddo; incentivo a
participagdo dos servidores na concepgao, producdo e avaliacdo dos servigos prestados pela
Prefeitura; capacitacdo dos gerentes e atendentes em gestdo de politicas publicas; manutengao
permanente da inovagdo quanto a adogao de novas tecnologias de informagao.

Por sua vez, os principios que regeram este Modelo de Atendimento ao municipe
foram: a democratizagdo da informagdo, com acesso e interatividade entre os publicos
envolvidos; a eficiéncia na prestacdo de servicos ao publico; a legitimagdo da Cidadania;
transparéncia no atendimento as solicitagdes de servigos; o facil acesso da populagdo aos
servigos disponiveis; e a satisfagdo dos municipes quanto aos servigos prestados.

3.2.4 Estabelecimento dos comités gestores para operacionalizar o novo modelo de
gestao

Para operacionalizar o modelo de gestdo foram estruturados diversos foruns gerenciais
coordenados pela SMSP com atividades e fungdes distintas. As premissas destes foruns foram
o fortalecimento do trabalho coletivo e delegagdo de atribuigdes. Os foruns gerenciais criados
foram:

a) comissoes bilaterais - Compostas por membros das Secretarias e das Subprefeituras.
A funcao destas comissoes era articular a transferéncia dos servigos, recursos humanos
e financeiros para as Subprefeituras. Foi preciso estabelecer uma ampla negociagao
entre as partes para evitar conflitos e descontinuidade dos servigos.

As duas frentes de atuagdo para o processo de descentralizagdo foram a estruturagdo
das subprefeituras, capacitando-as para desempenharem as suas novas atribuigdes ¢
competéncias e a articulacdo das Subprefeituras com os demais 6rgaos do governo.

As comissdes bilaterais tinham como missao definir o que deveria ser descentralizado
e como se processaria esta descentralizagdo. Uma das dificuldades nesta fase, foi a re-
alocacdo dos recursos humanos. Segundo o ex-secretario de Subprefeituras, Antonio
Donato:

“a tradi¢do centralizadora da madquina publica teve de ser modificada. As
resisténcias e divergéncias tiveram de ser superadas. Tinhamos a clara
orienta¢do da prefeita, que a descentraliza¢do deveria se tornar realidade
nesta gestdo. Esta meta ajudou-nos a construir todo o processo” (FINATEC,

2004).

A consolida¢do da descentralizacdo s6 seria possivel com o bom andamento das
comissoes bilaterais, pois o resultado do trabalho delas seria a defini¢do final da
transferéncia de funcoes, de recursos humanos ¢ financeiros.

Algumas secretarias, como a Secretaria da Saude, ja tinham como padrao o trabalho de
forma descentralizada. Portanto, foram necessdrios apenas alguns ajustes nas
estruturas para que se pusesse em pratica o novo modelo. Em outras secretarias, esta
tarefa encontrou grandes resisténcias.

Uma vez definido, por meio das comissdes bilaterais, o que deveria ser
descentralizado, deu-se inicio ao mapeamento e ao redesenho dos processos que
deveriam migrar para as Subprefeituras.

b) Forum dos Subprefeitos - O forum foi a forma estabelecida para unir os Subprefeitos,
a SMSP e outros 6rgios de governo. Nestas reunides, os secretarios detalhavam as
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atividades realizadas em cada area e explicavam o que ia ser descentralizado, ouviam
criticas e esclareciam duavidas. Estas reunides foram muito importantes para o
processo de socializagdo politica.

¢) Comités de gestio internos a cada Subprefeitura - Foram montados comités de
gestdo em cada Subprefeitura contando com os coordenadores das areas das
Subprefeituras (drea de Educagdo, Satde, Administracio e Financas e outros).
Integraram estes comités, os assessores ¢ os chefes de gabinete em cada uma das
Subprefeituras. O proposito destes comités era o de equacionar problemas, discutir
projetos, estratégias e as principais atividades da Subprefeitura. Eles se tornaram
responsdveis pela operacionalizacdo do modelo de gestdo e pela acdo integrada da
regido sob controle da Subprefeitura.

d) Colegiados - Para garantir a unidade das politicas setoriais em toda a cidade, foram
montados os colegiados cuja fungdo era organizar reunides setoriais de orientagdo
entre as secretarias, os coordenadores e os supervisores de cada Coordenadoria. Cita-
se como exemplo a Secretaria de Saude se reunia com todos os Coordenadores da area
de Saude de todas as Subprefeituras para definir as politicas para a area. O mesmo
procedimento foi adotado por todas as demais Coordenadorias como educacio,
habitagdo e outras. A Figura 1 ilustra a representacdo esquematica dos comités
gestores criados para a operacionaliza¢ao do novo modelo.

SMPS

Comissoes Foérum das
Bilaterais Subprefeituras

Comité Gestor

Coordenadores/

Secretarias <:::> Supervisores

Figura 1 — Foruns gerenciais para a implantacdo do novo modelo de gestao

3.2.5 Planejamento

Com todos os comités gestores estruturados e o método assimilado pelas
Subprefeituras, era necessario iniciar o planejamento das acgdes, que foi dividido em duas
etapas: a) plano de acdo imediata para a solucionar problemas de carater emergencial
enfrentados pelas Subprefeituras recém-criadas; b) elaboragdo do plano de acdo estratégico a
partir das realidades regionais, das demandas locais e das prioridades do governo.



A mote deste planejamento foi a de estabelecer eixos norteadores de administragao
das Subprefeituras com a preocupacdo de ndo criar governos diferentes na cidade. As
Subprefeituras deveriam desenvolver um projeto de identidade local, que caracterizasse a
regido e a populagdo.

Deveriam também estabelecer contato com a populagdo local e incentivar a criagao
dos foruns participativos, Orgdo importante para a articulacio do novo modelo de
administracao.

3.2.6 Reestruturacao dos fluxos de trabalho

A administracdo publica ¢ geralmente conhecida pela sua morosidade e ineficiéncia na
prestacdo de servigos e a Prefeitura Municipal de Sao Paulo também enquadrava-se neste
modelo. A reestruturacido da Prefeitura teve como um de seus objetivos, reverter este quadro
sendo que o novo modelo de gestdo tinha como proposito, colocar o municipe como foco
central do trabalho da Prefeitura. Para o bom atendimento ao municipe, foi preciso proceder a
uma revisao dos processos de trabalho interno, valorizar os servidores, alterar os espagos de
atendimento ao cidaddo e informatizar o processo de atendimento.

Com a descentralizagdo, os servicos deveriam ser repassados para as Subprefeituras. O
diagnoéstico efetuado no inicio do processo apontava para servigos ndo padronizados,
informagdes desencontradas quanto a documentacdo a ser apresentada para a obtengdo de
alvarés, aprovacdo de plantas, podas de arvores e outros servi¢os prestados pela Prefeitura.
Para se proceder a uma reestruturagdo dos processos e fluxo interno, era preciso mapear e
redesenhar os servigos prestados a populacdo, visando a identificacdo das melhores praticas e
as oportunidades de melhoria nos processos. Era necessario padroniza-los e criar
procedimentos comuns para todas as regides.

As comissoOes bilaterais definiram quais os servigos a serem descentralizados. Para o
redesenho, uma equipe de consultores acompanhou o tramite de cada processo desde o inicio
até a sua conclusdo em 5 subprefeituras-piloto. Este estudo tornou muito evidente a diferenga
de procedimentos adotados para a execu¢@o dos mesmos servigos em regides distintas.

A partir do mapeamento dos processos, foram criadas equipes compostas por seis
pessoas com grande conhecimento do processo em estudo, que analisaram os processos de
forma critica e elaboraram propostas de melhorias e automatizacdo dos mesmos. Cada fluxo
de processo foi redesenhado com o intuito de conferir-lhe maior agilidade e transparéncia.

Os processos redesenhados foram implantados nas Pracas de Atendimento, ponto de
entrada e contato do municipe com o governo.

3.2.7 Gestao e desenvolvimento de pessoas

Para que as Subprefeituras operassem com competéncia, era preciso investir em
capacitagdo de servidores. Muitos deles teriam de assumir novas fungdes e novas posturas
frente ao novo modelo organizacional implantado. Era preciso adequar o perfil dos servidores
para que eles passassem a trabalhar em uma estrutura intersetorial. Ou seja, servidores da area
da satde que sempre atuaram de forma independente, teriam de passar a trabalhar de forma
integrada com servidores da 4area de educagdo, habitacdo e outras dentro da mesma
Subprefeitura. Segundo o depoimento de Carlos Zarattini, secretario das Subprefeituras:

“é importante para os funcionarios que estdo sendo deslocados das Secretarias
para as Subprefeituras entendam que estao assumindo um novo papel, mais perto dos



cidaddos e terdo de trabalhar de forma integrada com todas as areas que atuam
dentro do territorio administrado pela Subprefeitura” (FINATEC, 2004).

A transferéncia dos funcionarios nao foi um processo facil. Convencer o servidor de
que o trabalho executado nas Subprefeituras ndo era um trabalho menos nobre do que o
executado nas Secretarias foi uma tarefa ardua, pois a visdo deles era de que seriam
transferidos os funcionarios menos qualificados e que o poder ainda emanaria das Secretarias.
Foi preciso provar que as Subprefeituras ndo eram meras executoras, mas sim responsaveis
pelo planejamento e resolugdo de problemas locais a Subprefeitura. Ou seja, o poder e os
recursos estavam sendo deslocados para as Subprefeituras.

A consolidacdo das Subprefeituras so6 se faria a partir da qualificagdo e motivacdo dos
servidores em seus novos papéis. Era preciso desenvolver competéncias em diversas areas.
Precisariam ser capacitados os Subprefeitos, os coordenadores, supervisores, atendentes das
pracas de atendimento e servidores de outras areas. Foi desenvolvido um extenso programa de
capacitagdo, bem sucedido gracas ao interesse dos servidores pelo programa.

A gestdo de pessoas no processo de descentralizagdo era fundamental porque era
preciso romper com a tradicdo do modelo burocratico existente de pouco valorizar o servidor.
Era preciso desenvolver uma politica permanente e continuada de capacitagdo e qualificacio
para funcionarios de todos os niveis hierarquicos. Era preciso que os servidores assimilassem
0 novo modelo de gestio da cidade.

3.2.8 A criacao das Pracas de Atendimento

Com a descentralizagdo, o atendimento ao publico foi substancialmente alterado.
Foram criadas as pracas de atendimento que deveriam funcionar como a porta de entrada da
Prefeitura para o municipe.

O modelo de atendimento ao publico antes da reestruturagdo da Prefeitura era marcado
pela fragmentacao e falta de racionalidade, com vicios burocraticos que foram se acumulando
ao longo dos anos. A logica dos servicos era baseada no fluxo interno de atividades e ndo no
processo ou no servigo a ser prestado. Este tipo de procedimento, muitas vezes fazia com que
o municipe tivesse de enfrentar longas filas e se dirigir a diversos lugares apenas para
conseguir um simples documento.

Para mudar o conceito de atendimento ao municipe, foi preciso rever e redesenhar
processos existentes. O modelo adotado pela Prefeitura de Sao Paulo baseou-se no modelo
bem-sucedido da Prefeitura de Santo André onde foram reavaliados os processos de trabalho e
desenvolvidos indicadores para medir a qualidade do atendimento. A estratégia do
atendimento teve como base a transparéncia de governo e a facilidade de interacdo com a
populagao.

O pressuposto adotado para o servigo a ser implantado ¢ que ele deveria ser agil,
eficiente, seguro, moderno e atento as necessidades dos municipes.

As pracas de atendimento deveriam ser locais a cada Subprefeitura. Elas deveriam ser
dotadas de instalacdes modernas e o ambiente deveria ser apropriado para a prestagdo de
servicos. Os servicos deveriam estar disponiveis em um s6 local o que proporcionaria maior
agilidade e eficiéncia. A reestruturagdo foi efetuada em cinco médulos descritos a seguir:

a) concepc¢do do modelo geral de atendimento ao municipe com avaliagdo dos canais de
atendimento: por telefone, pela Internet ou presencialmente; anélise das possibilidades
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de integragdo de sistemas e dos requisitos tecnoldgicos para o atendimento; concepgao
e planejamento da implementacdo das pragas;

b) mapeamento, redesenho e padronizacdo dos processos de trabalho. Neste modulo
foram identificadas as rotinas de atendimento e se efetuou a analise das informagoes
que deveriam estar disponiveis em cada processo. Foi criado o manual do atendente
descrevendo as rotinas e procedimentos. Desta forma, foi estabelecida a padronizagao
dos processos de atendimento;

c) desenvolvimento de pessoas e gestdo do conhecimento. Foram tracados os perfis para
os atendentes, o treinamento a que eles deveriam se submeter para capacitd-los a
prestar servicos de atendimento ao publico. Foram ministrados treinamentos
atitudinais, comportamentais e de capacitacao técnica;

d) constru¢do ou adequacdo do espaco fisico destinado as pragas -Instalacdo de infra-
estrutura, mobilidrio e equipamentos (microcomputadores e periféricos);

4. Analise do Modelo Organizacional Proposto para a Prefeitura

A andlise do modelo organizacional proposto para a Prefeitura inicialmente sera
efetuada quanto a motivagao para a mudanga.

4.1 A Descentraliza¢ao Analisada Sob o Ponto de Vista da Prefeitura

A mote para a descentralizacdo foi a ineficiéncia das politicas setoriais e dos servigos
publicos. A demografia e a grande populagdo da cidade tornam a administragdo centralizada,
ineficaz e ineficiente. A descentralizacdo do planejamento e da tomada de decisdes e a
autonomia financeira das Subprefeituras foi a forma proposta para se atingir a uma melhora
na administracdo. O servigo publico e 0 atendimento ao cidaddo deveriam ser reestruturados
tendo em vista a diminui¢ao da burocracia.

A analise efetuada pela Prefeitura quanto a burocracia apontava para os seguintes
problemas: desvalorizagdo e desmotivacdo do servidor; rotina de servigos estabelecida em
funcdo do fluxo interno dos processos e ndo da logica de tarefas, acarretando a falta de
transparéncia e dando margem a corrupgao pela dificuldade de se ter acesso aos servigos; a
hierarquia e a coer¢do eram usadas para resolver conflitos; baixa adaptabilidade a mudangas,
inadequada a nova realidade; falta de adaptagao a mudangas tecnoldgicas e a novas exigéncias
da sociedade; dificuldade de se obter informacgdes sobre servigos, direitos, leis, etc.

A descentralizacdo da Prefeitura e o redesenho de processos visaram corrigir as
deficiéncias apontadas e adaptar a organizagdo publica a uma nova realidade e a um novo
ambiente mais compativel com as exigéncias dos municipes, ou seja, transparéncia ¢ agilidade
na prestagao de servigos.

O modelo de mudanga organizacional adequado para a analise da descentralizagdo da
Prefeitura pode ser caracterizado como o modelo idealistico-organizacional descrito no
referencial tedrico. As mudangas efetuadas atingiram todas as esferas da organizagdo. Foi
necessario mudar atitudes, valores, motivagdo e padrdo de comportamento. Estas mudancgas
demandaram um esfor¢o educacional abrangente. Este modelo ¢ adequado em situagdes em
que existe uma visdo estabelecida de longo prazo para a organizacdo. A mudanga idealizada
pela Prefeitura, deveria se consolidar em um novo modelo de gestdo para a cidade.

O processo de mudanca efetuado na Prefeitura ndo pode ser explicado apenas pelo modelo
idealistico-organizacional. A visdo da mudanga deve ser complementada pelo modelo tecno-
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estrutural. Este modelo deve ser utilizado quando ¢ preciso fazer uma mudanga no sistema
humano-comportamental tanto nas pessoas quanto na inter-relagdo entre os grupos. No caso
da Prefeitura, foi preciso mudar os métodos de trabalho e se proceder a uma total
reestruturacdo das fungdes. Os servidores tiveram de aprender a lidar com novas tecnologias,
mudar seu comportamento ¢ desenvolver um novo modelo de atendimento. Esta mudanca foi
conseguida pelos extensos programas de capacitagdo dos servidores. O sucesso de
implantacdo do novo modelo foi baseado na adequagdo dos recursos humanos as novas
fungdes e aos novos papéis. Seria impossivel conseguir a consolidagdo da mudanga sem o
compromisso dos servidores ao novo modelo organizacional.

4.2 Analise Critica do Processo de Reestruturacio

Conforme analisado neste trabalho, a reestruturagdo criou as Subprefeituras e redefiniu
as fungdes das Secretarias. As Subprefeituras foram imbuidas de maior poder, maior
autonomia e maior controle sobre agoes a serem tomadas.

Os Subprefeitos sao nomeados pelo Prefeito de Sao Paulo, pois ocupam cargos de
confianga. O Subprefeito ¢ imbuido de grande poder e autonomia. Cabe a ele a nomeacao dos
coordenadores para a area de saude, educacdo, habitagdo e dirigentes de outras
coordenadorias. Se a escolha do Subprefeito for baseada em afinidades politicas e ndo em
competéncia administrativa, as regides por elas administradas, sofrerdo intimeros prejuizos
pela ma administracdo. Escolhas inadequadas podem comprometer todo o modelo.

A gestdo participativa delega a populacdo a priorizagdo de agdes da Subprefeitura.
Este tipo de gestdo ¢ apropriado para populagdes que contam com lideres com alto grau de
instrugdo e visdo para atuarem de forma competente. Como isto nem sempre ocorre, a
priorizacdo de agdes pode ser inadequada e trazer prejuizos a regido.

O or¢amento participativo pode levar a populagdo a optar sempre por agdes que visam
priorizar determinadas areas como saude, por exemplo, em detrimento de outras areas,
limitando desta forma a agdo das demais coordenadorias que passam a contar com orgamentos
insuficientes para a resolucdo de problemas de suas respectivas areas.

A fragilidade do modelo ¢ baseada na eventual falta de visdo sist€émica dos
Subprefeitos, na conotacdo politica das nomeacdes, na descentralizacdo excessiva de
atividades podendo gerar agdes fragmentadas e pouco efetivas entre as varias Subprefeituras.
A indicagdo baseada em critérios meramente politicos pode conduzir ao poder pessoas
despreparadas para trabalhar na administragdo publica. A transparéncia das ac¢des previstas €
superficial uma vez que os detentores do poder (os Subprefeitos) podem nomear pessoas
também sem preparo para o exercicio de suas fungdes.

A substituicdo do Prefeito a cada quatro anos com a conseqiiente troca de todos os
Subprefeitos pode levar a descontinuidade de agdes iniciadas em gestdo anterior, acarretando
a fragmentacdo de planos. Isto pode gerar grande dispéndio de recursos em agdes que serao
posteriormente interrompidas sem nenhum proveito para a populagao.

As Secretarias, desprovidas de grande parte de seu orcamento, podem ser impedidas
de atuar de forma eficaz. A fragmentacdo de atuacdo também pode trazer grandes prejuizos,
pois se perde a visdo sist€émica e as agdes que visam a padronizacdo de atuacdo sdo
prejudicadas. Neste contexto, ndo € possivel normatizar atividades nem articular as pessoas
para grandes agdes comuns. Cada coordenador de area da Subprefeitura passa a se preocupar
apenas com medidas que lhe tragam algum beneficio, mesmo que politico. Ele pode deixar de
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atender a interesses da Secretaria uma vez que ele ndo esta mais ligado a ela e passa a atender
a interesses do Subprefeito, pois 0 mesmo € capaz de lhe conferir mais poder ou verbas.

Possibilidade de que o or¢amento participativo implantado se converta em troca de
fatores politicos e arena para jogo de interesses que em nada favorecam a populacdo da
regido.

Maior dificuldade de aperfeicoamento dos varios funciondrios das Secretarias que

agora atuam isolados e ndo aprendem novas praticas e novas habilidades. Interrompe-se desta
forma, o fluxo de conhecimento e a implementacao das melhores praticas.

Cabe também as liderangas convocar a populagao para participar, porém, nem todas as
comunidades se desenvolvem de forma homogénea. Seria preciso contar com profissionais
que dessem apoio a estas comunidades para que estes estimulassem a participacdo e
garantissem a formacdo de vinculos entre os colaboradores, tdo necessarios para a
implantagao de trabalhos colaborativos.

4.3 Fatores que Dificultaram a Implementacio do Novo Modelo Organizacional

E nitido que os vicios citados em modelos burocraticos dificultam qualquer tipo de
reestruturacdo que atinja nucleos de poder, beneficios pessoais e outras caracteristicas ligadas
a burocracia.

A grande resisténcia enfrentada para a reestruturagdo foi devida a perda de poder e
recursos das Secretarias, pois no modelo anterior, elas tinham or¢amento proprio e poder de
decisdo sobre a forma de administra-lo. No novo modelo de gestdo, o controle do orgamento
deve ser feito pela secretaria de Financas e a alocacdo de verbas ¢ feita de comum acordo
entre todas as coordenadorias de cada Subprefeitura.

Foi necessario vencer a resisténcia dos servidores que seriam deslocados para as
Subprefeituras uma vez que eles estavam alocados nas Secretarias € no novo modelo, eles
deveriam ser alocados nas Subprefeituras. Para a maioria deles, era nitida a imagem de que s6
seriam deslocadas as pessoas ineficientes € que os mais capazes ficariam lotados nas
Secretarias. Foi preciso mudar esta visdo , ressaltando que o poder e a tomada de decisdes
estava migrando para as Subprefeituras. Esta mudanca foi conseguida com psico-drama e
muito investimento em capacitacao e treinamento.

A mudanga organizacional previa a reestruturagdo dos processos ¢ a mudanga dos
sistemas de informagdo para refletirem o novo modelo. Devido a amplitude da mudanga, foi
priorizada a reestruturacdo de processos. A reestruturagdo dos sistemas de informagao deveria
ser feita apds a implantacdo dos processos reformulados. Nao foi possivel iniciar a
reestruturacdo dos sistemas de informagdo previstos. A reestruturagdo dos processos
consumiu muito tempo e inviabilizou a reestruturacdo dos sistemas de informac¢do no mandato
da Prefeita de Sdo Paulo. Portanto, embora o atendimento tenha melhorado sensivelmente,
ainda serd preciso automatizar os sistemas para que eles reflitam a nova forma da
administracdo municipal.

5. Consideracgoes Finais

Como resultado da implantagdo das Subprefeituras na cidade de Sao Paulo com o
objetivo de buscar mais eficiéncia na prestagdo de servigos publicos, de modernizar e
melhorar o atendimento ao publico pode-se concluir que estes objetivos estdo sendo atingidos.
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Porém ¢ necessario salientar que cultura organizacional ndo se muda por decreto-lei, sera
necessario que o tempo assegure uma continuidade da filosofia determinante da mudanca — o
foco no municipe.

Mudangca no comportamento e capacitagdo do servidor publico, padronizagdo de
processos e servicos, utilizacdo de TI e a adequacdo do ambiente sdo as partes visiveis da
organizacdo das Subprefeituras.

Outros estudos futuros poderdo ser efetuados para acompanhar a mudanga nos
artefatos inconscientes dessa nova cultura, ou na percep¢do do cidaddo sobre os servigos
prestados e também, sobre a continuidade politica desta iniciativa de descentraliza¢do de
servigos municipais.
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