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RESUMO

Como fatores individuais, técnicos, sociais e politicos determinam resisténcias a implantagao
de sistemas informatizados, na administracdo publica? Essa pesquisa ¢ um estudo de caso
sobre a implantacao de sistemas de folha de pagamentos de servidores publicos. A pesquisa
investiga a reacdo dos usudrios no contexto organizacional e seu desfecho em termos da
aceitagdao ou nao do sistema. S3o analisados dois casos em administragdes estaduais: o poder
executivo de um estado brasileiro (caso A) e o tribunal de justica de outro estado (caso B).
Um mesmo sistema foi contratado nos dois casos, propiciando a comparacao entre as duas
experiéncias. Enquanto no caso A o sistema estava em curso final de implantacdo, superadas
resisténcias com relativo sucesso, no caso B a implantagdo foi sobrestada e permanecia
pendente a sua efetiva aceitacdo. A analise aplica um referencial tedrico que integra fatores
geradores de resisténcia relacionados com as dimensdes individual (pessoas) e técnica
(sistema), e com a interagdo social e politica entre os usudrios do sistema e no ambito da
organizagdo. A pesquisa identificou diversos tipos de comportamentos de resisténcia, sua
inter-relacdo e transformagdo ao longo da trajetoria de implementagdo dos sistemas, com
desfechos contrastantes entre os dois casos.

INTRODUCAO

A presenga central da tecnologia da informagdo (TI) no ambiente da administracao publica
¢ destacada em experiéncias recentes de reforma administrativa, associada a novos formatos e
mecanismos de governanca (OCDE, 1998). As aplicacdes dessa nova tecnologia se inserem
potencialmente como o “sistema nervoso para o governo do futuro”, embora ainda distante de
realizacdo concreta (KETTL, 2000: 27). Os potenciais de transformagdo da TI sobre a
administracao publica convergem com muitas das idéias-forga que norteiam as experiéncias
recentes de reforma e inovagdo no Brasil (FERNANDES, 2004). A variedade de aplicagdes na
administracao publica contempla, dentre outras, sistemas de gestdo de bancos de dados e
sistemas de informagdo para a automagdo de processos ¢ informatizacdo de mecanismos de
controle (SNELLEN, 2000).

A informatizacdo das folhas de pagamento foi adotada pela administracdo federal e tem
sido disseminada junto aos estados (MARE, 1998). As folhas sao fonte de despesas vultosas
freqlientemente realizadas a revelia de controles. Dentre os principais problemas
diagnosticados na area de recursos humanos dos estados estd a auséncia, falta de controle ou
inconsisténcia de informacgdes, conjugada a obsolescéncia e necessidade de consolidagdo da
legislacao (PNAGE, 2004). Nessas circunstancias, a informatiza¢ao das folhas associada a
intensificagdo de controles, tem sido medida conspicuamente presente nas agendas de
modernizagao e reforma administrativa.

Os estudos de implantacdo de inovacdes em TI na administragdo publica evidenciam a
incidéncia de condicionamentos e impactos relacionados com a insercdo e o status dos
usuarios, individualmente ou como equipe, com a jurisdicdo e competéncia dos 6rgios ou
ainda com as relacdes internas entre setores ou unidades administrativas. A implantacao de
sistemas informatizados resulta em experiéncias de sucesso ou fracasso que remetem para
multiplas dimensdes de analise, i.e. sistemas bem desenvolvidos tecnicamente podem
enfrentar rejeicdo (KRAEMER e KING, 1986; KRAEMER e DEDRICK, 1997).

O tema da resisténcia a sistemas de informacdo deriva da pesquisa sobre difusdo de
inovagdes incorporadas na TI. Embora encarada como variavel critica nos estudos sobre a
implementagdo de sistemas informatizados (KEEN, 1981), h4 escassa elaboracao sobre o
fendmeno da resisténcia ou aceitacdo do usudrio e seus nexos com a organizacdo. Enquanto
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algumas abordagens entendem a resisténcia como simples barreira a ser removida (KOSSEK
et al., 1994), o reconhecimento da complexidade e dos aspectos interativos envolvidos na
assimilagdo da TI estd presente em estudos que vislumbram na manifesta¢ao de resisténcia, a
indicagdo de falhas ou defeitos do sistema geradores de desconforto junto ao usuario
(MARAKAS e HORNIK, 1996). O tema emergiu como questdo chave em levantamento
recente de publicagdes relacionadas com a pesquisa sobre a implementagdo de sistemas de
informacao (LAPOINTE e RIVARD, 2005).

O estudo dos casos de sucesso e fracasso de projetos nessa area pode fornecer relevantes
indicagdes prescritivas e elucidar nexos causais e condicionamentos que afetam os resultados
observados. A complexidade da TI como objeto de estudo recomenda a analise das
resisténcias a implementagcdo de sistemas informatizados sob perspectiva abrangente que
considere o sistema, o usudrio individual e coletivamente, e a organiza¢do, na sua pluralidade
de atores e respectivas visdes. A abordagem adotada nessa pesquisa procurou integrar na
analise as dimensdes individual, técnica, socio-técnica e politica.da aplicacdo da TI nas
organizagdes. Dessa forma, o problema da pesquisa pode ser assim formulado: como fatores
individuais, técnicos, sociais e politicos determinam resisténcias a implantacdo de sistemas
informatizados, no contexto da administragao publica?

Em outras palavras, o objetivo dessa pesquisa ¢ desenvolver e aplicar um quadro de referéncia
para a analise de resisténcias a implantacdo de sistemas informatizados na administragdo publica.
Os objetivos intermedidrios remetem a analise de dimensdes e respectivos fatores determinadores
da resisténcia no contexto organizacional, conformando uma abordagem multidimensional que
contempla: (a) o perfil de conhecimentos e habilidades dos usudrios e sua adequagdo face as
caracteristicas técnicas e funcionalidades do sistema; (b) as reac¢des individuais e coletivas dos
usudrios a interacdo com o sistema diante de mudangas no processo de trabalho, nas atribuigdes
que exercem € em sua inser¢ao na organizacao, e (c) as tensoes e conflitos relacionados com a
confrontacdo entre visdes sobre a implementagdo do sistema.

REFERENCIAL TEORICO

O referencial tedrico dessa pesquisa baseia-se nas teorias sobre a difusdo de inovagdes em
TI. As abordagens sobre a resisténcia dos usuarios aos sistemas de informagdo representam
um campo especifico de pesquisas voltado para a explicacdo do sucesso ou fracasso na
implantacao desses sistemas. A comparagao entre premissas conceituais e fatores explicativos
da resisténcia nas diversas formulagdes tedricas fundamenta a proposicdo de uma abordagem
multidimensional, mais ampla e com maior potencial explicativo, integrando dimensdes
individuais, técnicas, sociais e politicas.

De uma forma geral, a pesquisa sobre a difusdo tecnologica nas organizagdes questiona a
premissa de que componentes ou sistemas novos ou aprimorados sejam ‘“‘naturalmente”
transferidos de seus desenvolvedores aos usudrios (KLING, 1980: 72). As abordagens
baseadas na anélise da tecnologia focalizam a adequagdo dessa as caracteristicas da tarefa:
organizagdes com processos padronizados em larga escala seriam mais receptivas a
introdu¢do de sistemas informatizados em suas rotinas e processos (GERSON e KOENIG,
1979). Pesquisas empiricas como a de Northrop et al. (1994) avaliam a utilizacdo da
computagdo no apoio a implementacdo de politicas governamentais considerando a influéncia
sobre o seu sucesso dos fatores treinamento, usabilidade do sofiware e experiéncia dos
usuarios com computadores. Ao atribuir um papel determinante a fatores tecnologicos, essas
abordagens tendem a associar os obstaculos a implementagao de sistemas com inadequagdes,
falhas ou deficiéncias de ordem técnica.

As abordagens que focalizam a organizagao e sua estratégia sustentam que a aplicagdo da
TI apoia a mudanga em processos € a transformagdo da organizagdo, desde que orientada aos
objetivos e metas institucionais (DAVENPORT, 1994; HAMMER ¢ CHAMPY, 1993). A
mesma abordagem ¢ aplicada a area publica: a integracdo entre sistemas e infra-estrutura de
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TI e o processo de gestdo ¢ considerada essencial para a efetividade de resultados e deve
refletir a visdo estratégica que orienta a organizacdo (KRAEMER e DEDRICK, 1997). Os
interesses ¢ motivagdes entre desenvolvedores e gerentes podem ser conflitantes (CAUDLE,
1990) e diferentes visdes e posicionamentos ndo raro se manifestam entre os gerentes que
sejam meros usuarios e os gerentes de TI da area publica (BUGLER ¢ BRETSCHNEIDER,
1998). Depreende-se que a focalizagdo na organizagdo associa os problemas de
implementagdo de sistemas aos fatores relacionados com a estratégia da organizagdo e seu
processo de gestdo interna.

A premissa de que a organizacdo seja sempre regida por estratégias e objetivos Unicos,
definidos de forma ndo-conflitiva e internamente homogénea tem sido questionada por
estudos que abordam a politica dentro da organizacdo, os interesses ¢ intencdes dos
participantes e sua implicacdo sobre a difusdo da TI (MARKUS e ROBEY, 1988). A
disseminagdo de sistemas de controle informatizado na administragdo publica ¢ afetada pela
dissonancia politica entre os interesses de seus operadores (usudrios do sistema) e os dos
dirigentes (KRAEMER e KING, 1986). Os problemas de implementacdo nao podem ser
entendidos com base exclusivamente em parametros técnicos de desempenho do sistema
(KRAEMER et al., 1980).

O tratamento conceitual da TI como simples artefato deixa de considerar a sua assimilagdo
transformadora pelo usuario, que se desenvolve como processo e¢ depende do contexto
organizacional, do perfil do usudrio e das relagdes com outros atores na organizagao (KLING,
1980; JOIA, 2007). A assimilagdo de sistemas informatizados pode desencadear mudancas
ndo previstas pelos desenvolvedores e dirigentes que afetam o processo de trabalho, os cargos
e a estrutura organizacional. Assim, as abordagens interativas da TI representam importante
referéncia para o entendimento dos processos de aceitacdo ou resisténcia aos sistemas
(ORLIKOWSKI ¢ ROBEY, 1991). Os estudos de caso de Albrecht (1979), Barley (1986) e
Gasser (1986) apresentam evidéncias da interagdo envolvendo atores, contexto e tecnologia.
Essas pesquisas indicam que a analise do processo social de interagdo do usudrio com o
sistema elucida tensdes e obstaculos que ndo sdo explicados por atributos técnicos do sistema
ou incompatibilidades individuais do usuério.

A resisténcia a implementagdo de sistemas de informagdo nas organizagdes pode ser
analisada sob diferentes referenciais teoérico-conceituais. Kling (1980) identifica diversas
perspectivas tedricas de andlise da TI nas organizacdes: racional, estrutural, relagdes
humanas, interacionista, politica (organizacional) e politica. Em trabalho seminal para a
abordagem da resisténcia, Markus (1983) demonstrou que as dificuldades de implementagao
sO sdo inteligiveis quando analisada a inser¢do dos usudrios na estrutura organizacional para
desvendar a mudanga na distribuicdo interna de poder desencadeada pela implantagdo do
novo sistema. Markus (1984) fundamentou a necessidade de construir uma teoria 1util aos
implementadores de sistemas, que deveria ultrapassar a visdo unilateral da resisténcia como
obstaculo superavel por ajustes incidindo sobre o usuario ou o design do sistema.

Desenvolvimentos posteriores da pesquisa sobre a resisténcia aprofundaram a andlise do
comportamento dos usuarios. No modelo tedrico de Joshi (1991), a resisténcia é analisada
como decorréncia de processos interativos de comparagdo pelo usudrio entre a sua situagdo
inicial e a nova situa¢do instaurada com a implementagdo de uma inovacdo em TI. As
caracteristicas individuais e as incertezas trazidas por um novo sistema podem resultar em
percepgdes de tensdo e ameaga com conseqiiente resposta na forma de resisténcia passiva por
meio de uso inadequado do sistema (MARAKAS e HORNIK, 1996). A intensidade da
resisténcia ¢ variavel em fun¢do da interacdo entre o usudrio, com seu perfil e caracteristicas,
e fatores internos e externos a organizagdo (MARTINKO et al., 1996).

A teoria de Lapointe e Rivard (2005) integrou a analise de comportamentos individuais e
coletivos num modelo multi-nivel. Essas autoras contribuiram também para a clarificacao
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conceitual do fendmeno da resisténcia e a analise da sua dindmica na organiza¢ao. O modelo
incorpora comportamentos individuais e coletivos e sua conjuga¢do dindmica durante o
processo de implementacdo. Os comportamentos de resisténcia sao tipificados em trés niveis,
possibilitando o tratamento empirico das evidéncias colhidas junto aos usudrios dos sistemas:
(1) o nivel individual, no qual as caracteristicas do sistema sdo percebidas pelo usuario em sua
interagdo com o sistema e sua implementa¢do; (2) o nivel grupal, no qual se podera constatar
a construgdo coletiva de significados acerca das conseqiiéncias da implementagao do sistema
por equipes, categorias profissionais ou outras coletividades dentro da organizacdo e (3) o
nivel organizacional, no qual eventualmente existird tensdo ou conflito contrapondo
defensores do sistema e resistentes claramente identificados no cenario da organizacdo. Essa
sistematizagdo ¢ contribui¢do valiosa para a categorizacao de evidéncias e seu tratamento.

A sistematiza¢do dos componentes comuns ao fendmeno da resisténcia ¢ outra relevante
contribui¢cdo de Lapointe e Rivard (2005: 464-467). Como o conceito emerge na literatura de
forma algo fluida, as autoras buscaram a identifica¢do e sistematizagdo de componentes da
resisténcia como objeto de estudo, tais como: “comportamentos de resisténcia”; “objeto da
resisténcia”, “ameacas percebidas”, “condi¢des iniciais” e ‘“sujeito da resisténcia”. Esses
componentes fornecem um quadro de referéncia heuristico para o mapeamento do fendmeno
aplicavel a coleta e tratamento de informagdes dessa pesquisa (veja secdo “Procedimentos
Metodologicos™).

As abordagens apresentadas acima se prestam a comparagdo e a triangulagdo analitica e de
evidéncias a partir do delineamento da area de superposi¢dao entre suas premissas. Markus
(1983:432-433) apontou a perspectiva da analise multidimensional da resisténcia,
relacionando possiveis fatores determinadores da resisténcia com as diferentes abordagens da
disseminag¢do da TI nas organizacdes. As abordagens orientadas para a andlise do usuario
indicam a adequacdo de conhecimentos e habilidades desse como possivel fator de resisténcia.
As abordagens orientadas para o sistema focalizam as suas caracteristicas técnicas e de
desempenho, e a satisfacdo dos usudrios. Ja as abordagens interativas possibilitam a analise da
resisténcia como fendmeno relacionado com a interagdo entre o sistema e a divisao interna de
trabalho, numa perspectiva sécio-técnica ou, numa perspectiva politica, com a distribui¢ao
interna de poder na organizagao.

A abordagem multidimensional adotada nessa pesquisa pretende dar conta da
complexidade dos casos, analisando de forma integrada as evidéncias de resisténcia
identificaveis sob diferentes abordagens. Baseando-se na sistematizagdo de Markus (Op. cit.),
com os avangos de Lapointe e Rivard (Op. cit.), o Quadro 1 apresenta os fatores geradores de
resisténcia e as respectivas evidéncias que possam vir a ser obtidas do estudo de caso.

PROCEDIMENTOS METODOLOGICOS

Essa pesquisa ¢ um estudo de caso multiplo focalizando duas experiéncias de implantagao
de sistema informatizado de folha de pagamentos. A opc¢ado pela estratégia de pesquisa de caso
se fundamenta na multidimensionalidade, complexidade e riqueza de fatores e circunstancias
que afetaram a implantagdo desses sistemas (YIN, 2001). Trata-se de pesquisa explanatoria,
voltada para a busca de fatores e relagdes causais que expliquem a resisténcia aos sistemas
informatizados na administragdo publica. A estratégia de estudo de caso permite a constru¢ao
cumulativa de evidéncias para a validacao de teorias (LEE, 1989). Procurou-se investigar de
forma abrangente questdes relacionadas com as abordagens tedricas ja4 apresentadas. A
triangulacdo de abordagens teoricas foi realizada por meio da utilizacdo integrada de seus
conceitos e dimensdes de andlise.

A pesquisa recorreu a fontes documentais e a pessoas vinculadas aos 6rgaos responsaveis
pela contratagdo do sistema nos dois casos e a empresa de consultoria que o desenvolveu e
implantou. Entrevistas semi-estruturadas foram a principal forma de coleta de dados, por meio
de um roteiro aberto de questdes. Foram entrevistadas 15 pessoas, das quais 6 da equipe de
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desenvolvedores do sistema com atuagao nos dois casos, 6 dirigentes e usuarios do sistema
vinculados ao caso A e 3 ao caso B. As questdoes foram submetidas, sempre que possivel, a
multipla corroboracao por meio da realizacdo de diversas entrevistas e da busca de evidéncias
convergentes na documentacdo a ser examinada. A pesquisa pretendeu fornecer evidéncias
para a replicagdo literal das abordagens sob exame (YIN, 2001: 123-127). Adicionalmente, foi
obtida evidéncia de contraste entre as abordagens (Op.cit.: 136-140), indicando possiveis
nexos de complementaridade entre elas.

Quadro 1 - Fatores geradores de resisténcia na relacio usuario-sistema: evidéncias

Abordagem | Fatores geradores de resisténcia Possiveis evidéncias
Adequagdo de conhecimentos e Caracteristicas de educagdo ¢ de empregabilidade dos
Pessoas habilidades. usgérios. . o i
Atitudes dos usuarios com relagdo a implantacao do
sistema.
Adequagio das caracteristicas Satisfagcdo dos usuarios com as caracteristicas técnicas do
técnicas do sistema ao usuadrio. sistema.
o . Satisfagdo dos desenvolvedores e dirigentes com o
. Desempenho técnico do sistema. e . .

Sistema desempenho técnico e operacional do sistema.
Atingimento de resultados Modificagdes no sistema em fungdo da reagdo dos
esperados pelos desenvolvedores e | usudrios a suas caracteristicas técnicas e de desempenho.
dirigentes. Resultados de desempenho face a resultados esperados.
Reagdo de equipes e/ou categorias | Satisfa¢do da equipe com alteragdes no processo de

Interagdes | funcionais a mudangas no trabalho, fungdes e status na organizagao.
socio- processo de trabalho, fungdes e Modificagdes no desenvolvimento do sistema em conexao
técnicas Status na organizagao. com o processo de trabalho, fungdes dos usuarios ¢ a
estrutura organizacional.
Posicionamento de equipes, Conflitos envolvendo equipes, unidades ou 6rgios
categorias funcionais, unidades relacionados com o desenvolvimento e implanta¢do do
Interagdes | administrativas ou 6rgaos em sistema.

politicas apoio a alternativas a implantacdo | Modificacdes no desenvolvimento e implantagdo do
do sistema. sistema, em conexao com o equacionamento de conflitos

intra-organizacionais.

Fontes: Markus (1983) ¢ Lapointe ¢ Rivard (2005)

O tratamento dos dados foi orientado para a analise iterativa a luz das dimensoes,
evidéncias e fatores sistematizados no marco teérico. As informacgdes coletadas em entrevistas
foram organizadas por meio da andlise de conteudo (BARDIN, 2000), baseada em categorias
construidas para a identificacdo de comportamentos de resisténcia, apresentadas no Quadro 2.
As categorias buscam uma aproximagdo das dimensdes que orientam as abordagens da
resisténcia com os componentes da resisténcia como fendmeno, identificdveis nas narrativas
dos usuarios entrevistados. O delineamento desses componentes se fundamenta na
sistematizacdo conceitual da resisténcia, segundo Lapointe e Rivard (2005). As iteragdes
foram realizadas em aten¢@o ao marco teérico até a obten¢ao de evidéncia cumulativa julgada
suficiente (EISENHARDT, 1989).

DESCRICAO DOS CASOS

A pesquisa focalizou dois casos de implantacio de um sistema de folha de pagamentos
informatizado em dois estados brasileiros. No caso A, o sistema abrange o poder executivo
estadual, incluindo o gabinete do governador e secretarias; no caso B, o sistema abarca o
poder judicidrio estadual, representado pelo tribunal de justica do estado e suas unidades
administrativas. Sdo usuérios do sistema os servidores publicos com atribui¢des de gestdo da
folha de pagamentos que atuam no o6rgdo de recursos humanos, constituindo equipes
dedicadas fundamentalmente a essa tarefa. O sistema foi concebido por empresa de
consultoria em desenvolvimento de sistemas, com atuagdo na area de administra¢do publica,
contratada de forma independente e em ocasides distintas, nos dois casos. A empresa



EnANPAD

2008

XXXII Encontro da ANPAD Rio de Janeiro | R] - 6 a 10 de setembro de 2008

trabalhou com uma pequena equipe de desenvolvedores integrada por analistas de sistemas e
especialistas em recursos humanos que, em sua maioria, atuaram nos dois casos.

Quadro 2 - Categorias para analise de contetido das entrevistas

Dimensdes/Componentes
Comportamentos de Objeto da Ameacas percebidas Condicdes iniciais Sujeito da
resisténcia resisténcia resisténcia

Pessoas
Manifestacdes Requisitos de Incapacidade de Perfil e situagdo do | Individuo
individuais de conhecimentos e adequagdo aos usuario em relagdo
insatisfagdo habilidades. requisitos de usuario as tarefas objeto do

do sistema. sistema.
Técnica
Manifestacdes Design, Desempenho Caracteristicas do Individuo
individuais de funcionalidades e insatisfatorio do processo de
insatisfagdo desempenho do sistema. trabalho.

sistema.

Sécio-técnica
Manifestagdes Mudangas no Insatisfacdo com Caracteristicas do Equipe
coletivas associadas & | processo de mudangas no trabalho | processo de
categoria trabalho, nos e/ou da posicao na trabalho, do cargo e
profissional, posi¢do | cargos e/ou no organizacdo, atribuivel | da inser¢do do
hierarquica, inser¢do | status do usudrio. a implementagdo do usudrio na estrutura
na organizacao, etc. sistema. organizacional.
Politica
Manifestacdes Mudangas na Frustragdo da Visdo estratégica do | Unidade
coletivas de disputa distribuigdo de implementagao do usudrio em relagdo a | organizacional
pela implantacdo do poder entre atores | sistema devido a implementagdo do ou 0rgao
sistema. politicos. conflito ou disputa. sistema.

Fonte: Lapointe e Rivard (2005)

O sistema processa a folha de pagamentos inserindo e calculando automaticamente os
valores das parcelas que compdem a remuneragdo de cada servidor publico, emitindo
mensalmente os contracheques (holerites) que informam esses valores e autorizam o
pagamento em conta bancaria. O sistema integra as informagdes funcionais do cadastro dos
servidores publicos com o arcabougo de leis e normas que estabelecem as regras de
remuneragdo, impedindo erros de calculo dos valores e pagamentos sem fundamentagao legal.
As regras que determinam o valor das remuneracdes sdo inseridas como linhas de codigo de
programacdo conformando a parametrizacdo do sistema. A parametrizacdo implica no
estabelecimento de controles automaticos sobre procedimentos que anteriormente eram
realizados manualmente, i.e.: a consulta a legislagdo e ao cadastro dos servidores e o calculo
dos valores de parcelas remuneratérias para inser¢do nos contracheques. A implementagdo do
sistema nos dois casos seguiu a mesma seqiiéncia de etapas, conforme metodologia do
desenvolvedor, contemplando: desenvolvimento, treinamento, testes € implantagao.

Os paragrafos a seguir sumarizam a trajetoria e as particularidades consideradas relevantes
para a pesquisa em cada caso.

Caso A. O sistema foi contratado pela secretaria de administracdo do estado, 6rgao central de
recursos humanos, para implantacdo no conjunto da administragdo estadual. As etapas de
desenvolvimento, treinamento e testes foram realizadas nos prazos previstos. A implantagao
envolveu a disseminacdo do sistema da secretaria de administragdo para as demais. Uma
disseminagdo rapida foi iniciada em 2002, porém interrompida em meio a resisténcias e
retomada sob forma gradual e mais lenta, a partir de 2003, em seguida & mudanca do governo
estadual. A interrup¢do foi precipitada pela resisténcia da secretaria de educacdo, tornada
explicita no final do periodo de governo, quando foi substituido o dirigente politico
responsavel pela contratacdo do sistema. No contexto do novo governo, a retomada da

6



En AN PA D XXXII Encontro da ANPAD Rio de Janeiro | R] - 6 a 10 de setembro de 2008
2008

implantacao foi acompanhada da revisao do sistema incidindo sobre etapas que ja tinham sido
cumpridas: a parametrizacdo sofreu inumeros ajustamentos realizados pela equipe da
secretaria de administragdo, sem a participagdo dos desenvolvedores. A implantagdo do
sistema estava em vias de conclusdo, por ocasido da realizagdo dessa pesquisa.

Caso B. O sistema foi contratado pelo tribunal de justica estadual e a implementagao
conduzida por uma unidade administrativa do 6rgdo, a secretaria de administracao, que dispde
de uma equipe dedicada a gestdo da folha de pagamentos. Como a estrutura do tribunal ¢
centralizada, a implantagdo ndo envolveu a disseminacgdo a partir de um 6rgao central, como
no caso A. As etapas de desenvolvimento, treinamento e testes foram realizadas em meio a
tensdes e divergéncias com os desenvolvedores a respeito da parametrizagdo das regras de
remuneragdo. A entrega do sistema se deu no final de 2002, num momento de mudanga do
dirigente da secretaria de administra¢do responsavel pela sua contratacdo. A implantag¢do foi
sobrestada pelo novo dirigente para avaliagdo da confiabilidade do sistema, mantido em
operacdo o sistema antigo. A indefini¢do quanto a sua implantacdo se prolongava por mais de
trés anos, quando da realizagdo da pesquisa.

RESULTADOS OBTIDOS

Os resultados da pesquisa evidenciam diversos episodios de comportamentos de resisténcia
a implementacdo do sistema associados aos fatores identificados no referencial tedrico, com
suas conseqliéncias sobre as trajetorias observadas nos dois casos. A identificacdo dos
comportamentos de resisténcia foi baseada nos relatos dos usudrios e desenvolvedores, com
base na categorizagdo apresentada no Quadro 2. Nos itens a seguir, os fatores de resisténcia e
sua manifestagdo sdo analisados em detalhe, destacando-se os episodios de resisténcia e
respectivos desfecho. Cada episodio estd identificado por caso (A ou B) e numeracao
referente ao seu momento de ocorréncia. O Quadro 3, o qual sera referenciado ao longo do
trabalho, mostra a sistematizagdo da trajetoria de implementagdo e suas etapas, indicando a
seqiiéncia e a interligacdo entre os episodios de resisténcia nos dois casos, seus desfechos e
vinculagdo com as dimensoes de analise.

Adequacao do Perfil dos Usuarios

Comportamentos de resisténcia, relacionados ao dominio de conhecimentos e habilidades
requeridos para a operacdo do sistema ocorreram em ambos 0s casos, desde a etapa de
treinamento, com conseqiiéncias desfavoraveis no caso B. Os problemas percebidos pelos
usuarios nao levaram a qualquer alteracdo no planejamento de implementagdo seguido pelo
desenvolvedor, que manteve os prazos e o formato de treinamento previsto.

O perfil dos usudrios ¢ assemelhado: trata-se em sua ampla maioria de servidores publicos
ocupantes de cargos de nivel médio, cujo requisito de escolaridade é o ensino de segundo
grau. O treinamento insuficiente foi indicado pelos usuarios nos dois casos como
circunstancia que dificultava a aceitacdo do sistema. Conforme relato de um usudrio no caso
A: “o sistema em comparag¢do ao antigo é muito mais complexo porque requer do usudrio
conhecimento de grande numero de funcionalidades e mais qualificacdo.” O treinamento
oferecido pelos desenvolvedores contemplou o conhecimento dos comandos e
funcionalidades do sistema, mais numerosos ¢ complexos e com maior variedade de formatos
para os relatdrios, quando comparados aos sistemas pré-existentes, nos dois casos.

No caso A, as dificuldades foram percebidas de forma individualizada, sem que se
explicitassem como resisténcia ao sistema (Episédio A.1). Posteriormente, quando iniciada a
implantacdo e afastados os desenvolvedores, os usuarios se manifestaram como equipe
reconhecendo a insuficiéncia do seu conhecimento e familiaridade com os comandos e
funcionalidades do sistema, o que atribuiram ao treinamento curto e desconectado da
operagdo da folha em situagdo real (ver item “Interacdes entre o Sistema e a Equipe de
Usuarios”)
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Quadro 3 - Comportamentos de resisténcia: episodios, trajetoria e desfechos
Caso A Caso B
Etapa/Episodio/ Desfecho Etapa/Episodio/ Desfecho Dimensao
Comportamento Comportamento
Desenvolvimento
B.1) Divergéncias | Prejuizo a confiabilidade | Politica
sobre a do sistema (Episodio B.3)
parametrizagdo
Treinamento
A.1) Percepgdes Comportamentos B.2) Percepgodes Tensdo influenciando Pessoas
individuais da coletivos de superagdo | individuais da comportamentos de
insuficiéncia do das insuficiéncias insuficiéncia do resisténcia (Episodio B.5)
treinamento (Episodio A.4) treinamento
Teste
A.2) Constatagdo | Revisdo da B.3) Constatagao Revisdo da Sistema
de falhas na parametrizagdo com a de falhas na parametrizagdo pelos
confiabilidade do | colaboragdo dos confiabilidade do desenvolvedores
sistema usuarios (Episodio A.6) | sistema
A.3) Constatagdo | Desenvolvimento das B.4) Constatagao Funcionalidades ndo- Sistema
da falta de funcionalidades pela da falta de instaladas, prejudicando a
funcionalidades equipe. funcionalidades confiabilidade do sistema
criticas criticas (Episodio B.8)
B.5) Manifestagdes | Design inalterado, Sistema
de insatisfagdo influenciando a rejeigéo
com o design (Episodio B.7)
B.6) Percepgdo da | Enfraquecimento da Politica
equipe de falta de adesdo da equipe a
apoio para a parametrizagao e teste,
implantagdo do influenciando a rejeigéo
novo sistema (Episodio B.7)
B.7) Rejeigdo da Interrupgdo do teste e Sécio-
equipe ao sistema entrega do sistema ndo- técnica
durante a ajustado, prejudicando
realizagdo do teste | sua confiabilidade
(Episédio B.8).
Implantacio
A.4) Criticas da Aprendizado coletivo Sécio-
equipe ao pela equipe superando técnica
treinamento deficiéncias
A.5) Critica da Nova revisdo da Socio-
equipe a parametrizacdo pela técnica
confiabilidade do | equipe e implantagdo
sistema gradativa do sistema
A.6) Insatisfagdo | Assungdo pela equipe Sécio-
com status ¢ de papel proeminente técnica
papel da equipe na implementagao do
sistema (Episddio A.7)
A.7) Criticas dos | Conflito e interrupgdo B.8) Duvidas e Sustagdo da implantagdo | Politica
orgaos a da disseminagdo do inseguranga em do sistema para
intensificacdo de | sistema. Revisdo da relagdo a reavaliacio
controles com a estratégia e retomada confiabilidade do
disseminacao do apos a mudanca de sistema, apds
sistema governo, apoiada na mudanga de
equipe dirigentes

No caso B, os relatos sdo de tensdo e inseguranca que se explicitava em reagdes
desfavoraveis a condugdo do treinamento (Episodio B.2): “a consultoria utilizou uma base de
dados de recadastramento dos servidores para demonstrar o sistema em sala de aula, mas as
pessoas queriam uma situa¢do real e ndo aceitaram treinar sem a folha de pagamentos com a
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qual estavam habituados.” A situacao foi contornada com a substituicdo da base de dados
ainda durante o treinamento, mas o episddio influenciou, durante a etapa de teste, reagdes ao
design (ver proximo item) e a manifestagdo coletiva de resisténcia ao sistema (ver item
“Interagdes entre o Sistema e a Equipe de Usuarios”).

No caso A, a assun¢do de um papel mais proeminente, pelos usudrios, no ajustamento do
seu perfil ao novo sistema foi decisiva para a superacdo das limitagdes do treinamento: o
problema foi equacionado por meio da constru¢do de formatos interativos de aprendizado
coletivo pela equipe de usuarios. Com relagdo ao caso B, as limitagcdes do treinamento
permaneceram sem solugdo, contribuindo para uma trajetéria de acumulacao de dificuldades e
tensdes que gerou inseguranca em relagdo a confiabilidade do sistema.

Design e Desempenho do Sistema

O desempenho do sistema gerou resisténcias em ambos os casos, relacionadas com a
percepcdo de falhas na sua confiabilidade, quando comparado aos sistemas pré-existentes e
com a falta de determinadas funcionalidades consideradas criticas pelos usuérios. No caso B
ocorreram resisténcias também ao design do sistema. Os problemas de confiabilidade foram
enfrentados no caso A por meio da revisdo da parametriza¢ao pelos desenvolvedores, durante
a etapa de testes, recorrendo a sugestoes e a participagdo dos usuarios. Essa solu¢do viabilizou
um ajustamento do sistema julgado satisfatério pelo desenvolvedor. Porém, uma nova revisao
da parametrizagao foi empreendida algum tempo depois, no contexto de mudanga do governo
estadual e de assuncdo pela equipe de usudrios de um papel mais proeminente na
implementagdo (ver préximo item). No caso B a percepcdo de deficiéncias de confiabilidade,
de insuficiéncia das funcionalidades do sistema e, adicionalmente, de insatisfagdo com o seu
design, foi decisiva para a resisténcia dos usudrios, evoluindo para resisténcia coletiva, com
intensidade crescente, reforcada pelas circunstancias da sua implantagdo. Esses aspectos sdao
abordados a seguir.

Para assegurar a confiabilidade da folha emitida no novo sistema, o desenvolvedor
realizou sucessivos testes confrontando essa folha com a emitida pelo sistema pré-existente,
com vistas ao seu ajustamento. O ajustamento consistiu na solu¢do das incongruéncias
verificadas entre a folha emitida pelo novo sistema com a mesma folha emitida no sistema
pré-existente. A experiéncia nos dois casos evidenciou que a conclusdo dos testes nao
assegurou um padrao de confiabilidade compativel com as expectativas dos usudrios. A
complexidade da legislacdo e das normas de recursos humanos e o grande numero de
situacdes a serem objeto de parametrizagdo no sistema explicam essas dificuldades.

No caso A, a consultoria trabalhou isolada, mas na fase de testes os usuarios participaram
intensamente dos ajustes realizados na parametrizacdo, mantendo um relacionamento de
colaboragdo e entrosamento (Episoédio A.2): “durante a fase de testes e na implantagdo, a
equipe fez sugestoes e em muitos casos a parametriza¢do da consultoria teve de ser ajustada”
(relato de desenvolvedor do sistema).

No caso B o sistema foi entregue sem uma conclusao satisfatéria dos testes ¢ ajustamentos
necessarios (Episddio B.3). Na avaliacdo de um gerente do tribunal: “o sistema ndo estava
pronto, devido ao afastamento da consultoria depois da fase de testes, o que levou a
interrupgdo do ajustamento ainda ndo terminado.” A operagdo da folha no novo sistema
exigiria o prosseguimento dos testes até alcangar um padrao de confiabilidade satisfatério. A
entrega do sistema foi precipitada por desavengas com o desenvolvedor e pela mudanca do
dirigente politico responsavel pela sua contratagao (ver proximo item).

O ajustamento do sistema no caso A levou a sucessivas revisdes da parametrizagdo com
aquisi¢ao de confianga e sensagdo de dominio sobre o sistema, pelos usuarios. No caso B, a
parametrizacdo resultou insatisfatdria, o que contribuiu para alimentar comportamentos de
resisténcia dos usuarios, em trajetoria de crescente intensidade.
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A insuficiéncia de funcionalidades do sistema quando comparadas as dos sistemas pré-
existentes foi apontada nos dois casos como séria dificuldade a sua utilizagdo porque
prejudicava o atendimento aos servidores publicos para a emissdo de dois documentos
considerados particularmente importantes na rotina dos o6rgados de recursos humanos: a ficha
financeira do servidor e a certiddo de tempo de servico. A emissdo dependia da programagao
do sistema para adequacdo ao formato habitualmente adotado. Nos dois casos, essa lacuna s
foi percebida durante a etapa de testes, quando a implantagdo era iminente e as equipes
estavam mobilizadas para o ajustamento do sistema.

No caso A, o desenvolvimento das funcionalidades que eram demandadas pelos usuarios
foi assumido pelo proprio 6rgao de recursos humanos, com a constitui¢do de uma equipe de
analistas de sistema identificados com o projeto (Episédio A.3). No caso B, a auséncia dessas
funcionalidades influenciou decisivamente a decisdo pela sustagdo da implantacdo (Episodio
B.4): “no novo sistema faltavam certas funcionalidades do sistema antigo: alguns relatorios
que eram frequentemente solicitados ao departamento de recursos humanos. Embora
tecnicamente simples (as funcionalidades), o sistema foi entregue sem elas o que tornava
impossivel a desativagdo do antigo” (relato de gerente usuario do sistema).

Os aspectos de usabilidade no manuseio do sistema foram avaliados negativamente no caso
B durante a fase de testes (Episodio B.5). O sistema exige o acionamento de maior nimero de
comandos para as operagdes de rotina, o que implica em mais telas a serem percorridas pelo
usuario. Conforme a apreciacdo de um gerente: “o sistema novo requer que 0 usudrio
determine por varios comandos e menus a informagdo e procedimento que deseja ativar. No
sistema antigo isso podia ser feito numa unica tela.” A percep¢do desfavoravel em relacdo a
esse aspecto pode ser associada as limitagdes do treinamento, a qual teve como
desdobramento o surgimento de resisténcia da equipe ao sistema (ver item seguinte). O
contraste com o caso A indica que a disposi¢ao em superar coletivamente as dificuldades de
aprendizado explica porque ndo se constataram, nesse caso, percep¢des negativas em relacao
ao design do sistema.

De uma forma geral, o desempenho do sistema foi considerado satisfatorio no caso A
depois de ajustado pela equipe local. No caso B, a percepcao foi negativa, embora baseada em
sua utilizacdo limitada a etapa de testes e a um curto periodo de implantacdo inicial,
interrompido pela decisao de sustacdo da implementagao.

Interacgoes entre o Sistema e a Equipe de Usuarios

Comportamentos individuais de resisténcia associados a deficiéncias de perfil do usuério e
ao desempenho técnico do sistema se combinaram com reagdes coletivas que, ao longo da sua
implementagdo, conduziram a redefini¢do de papéis e relagdes envolvendo os usudrios, o
sistema e a organizacdo. O desdobramento de manifestagdes individuais de desconforto e
ansiedade para uma atuacdo coletiva foi constatado no caso A: a conquista de maior
autonomia e responsabilidade na implantacdo do sistema representou avango crucial para a
sua aceitagdo. Ao atuarem de forma colaborativa como equipe, 0s usuarios superaram as
reacOes de resisténcia emergentes nas etapas de teste e de implantacdo inicial do sistema,
terminando por assumir a conducdo da sua implementacdo. No caso B, a insatisfacdo dos
usuarios assumiu conformacao coletiva levando a uma conclusdo insatisfatoria da
parametrizacdo do sistema, num contexto de tensdes e indefini¢do politica (ver item a seguir).

As insuficiéncias de treinamento no caso A foram supridas apds a retirada dos
desenvolvedores, com adog¢do de formatos espontineos de aprendizado coletivo e
compartilhamento de informagdes e experiéncias engendrados pelos proprios usudrios
(Episédio A.4). O aprendizado coletivo se estabeleceu na forma de relacionamentos
horizontais de esclarecimento mutuo de duvidas e troca de informagdes. Conforme o relato de
um usuario, ao invés da consulta individual ao manual do sistema, mostrou-se mais eficaz e
motivador o compartilhamento e a experimentagdo entre os colegas, a partir da manipulacao
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do sistema e do conhecimento de cada um: “em lugar do estudo do manual, era mais rapido
resolver as duvidas discutindo com os colegas ou os analistas de sistema que faziam parte da
equipe; havia muita troca de experiéncias e toda hora alguém descobria alguma coisa nova.”
Essa forma de superar as deficiéncias advindas do treinamento estimulou o estabelecimento
de relacionamentos caracterizados pela informalidade, que incluiam os analistas de sistema e
o gerente, conformando uma identidade coletiva de equipe.

O marco da aceitacdo do sistema como “coisa nossa”, na expressdo de um usuario, foi o
enfrentamento do que qualifica como “desafio” assumido pela equipe apds a retirada dos
desenvolvedores (Episddios A.5 e A.6). Concluida a etapa de testes e decidida a estratégia de
implantacdo progressiva junto as secretarias estaduais, estabeleceu-se uma percepgao
dissonante a respeito da confiabilidade do sistema naquele momento: enquanto a equipe de
usuarios considerava que o sistema ainda ndo estava “ajustado” o dirigente maximo do 6rgao
(secretaria de administragdo) insistiu na implantacdo imediata, justificada por imperativos de
timing com a aproximacao do final do mandato do governador estadual: “a equipe assumiu o
desafio do langcamento do sistema atendendo a visdo politica de que era necessario
consolida-lo antes do término do governo e da saida da Secretaria, mas era necessario rever
a parametriza¢do porque muita coisa (legislacdo e normas) ndo havia sido incluida na fase
de desenvolvimento” (relato de gerente da equipe de usudrios).

Nesse contexto, a equipe executou a implantagdo do sistema adaptando a metodologia
originalmente prevista para incluir a revisdo da sua parametriza¢do a ser realizada em cada
secretaria, por meio da presenga de servidores da equipe de folha atuando in loco no teste e
ajustamento do sistema. Essa adaptacdo considerava que o desenvolvimento e os testes ja
realizados ndo eram suficientes para assegurar a confiabilidade do sistema e
conseqilentemente se impunha uma retomada dessas etapas. A equipe da secretaria de
administracdo foi atribuida a responsabilidade técnica pelos trabalhos de revisdo. Os
resultados obtidos foram reputados pela equipe como bem sucedidos e a implementacdo do
sistema como desafio afinal vencido.

No caso B, o episddio critico para a rejeicdo do sistema ocorreu durante a etapa de teste
influenciando o contexto que levou a decisdo pela interrupgdo da implantacao (Episodio B.7).
A equipe de usudrios realizou sucessivas emissoes de folha a titulo de teste e ajustamento de
parametros, comparando folhas ja emitidas de meses anteriores com a mesma folha emitida
pelo novo sistema, visando identificar eventuais incongruéncias nas informagdes. Os testes
foram conduzidos sob crescente tensdo envolvendo usuarios e gerente, configurando um
quadro de resisténcia que se disseminou na equipe assumindo conformacdo coletiva de
predisposicdo negativa em relacdo ao novo sistema. Conforme o relato de um analista de
sistemas que participou desse episodio: “no primeiro teste havia dez pessoas com a gerente,
no segundo cinco pessoas e no terceiro a gerente estava sozinha”. A constatagdo de grande
nimero de incongruéncias na comparacdo entre as folhas e conseqiiente necessidade de um
trabalho penoso de ajustamento se somava a dificuldade em lidar com os comandos e telas.
Essa reacdo contribuiu para o desgaste no relacionamento com os desenvolvedores que
culminaram na entrega do sistema sob condi¢des insatisfatorias de parametrizagao.

Tensoes e Disputas Politicas

Resisténcias politicas com a explicita manifestacio de oposicdo a implementagdo do
sistema emergiram no caso A, em conexdo com os impactos do controle das remuneragdes
sobre a autonomia dos 6rgaos para a emissao da folha. A dissemina¢ao do sistema representou
decisivo obstaculo, afinal superado pela intervencdo de dirigentes politicos. No caso B, as
resisténcias ocorreram num contexto politico de fragmentacdo em torno da implementacao do
sistema, gerando antagonismo entre o desenvolvedor e o 6rgdo de recursos humanos e
conduzindo a impasses que fragilizaram a confiabilidade do sistema levando a sustacao da sua
implantacao.
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No caso A, verificou-se uma atuacdo marcante do dirigente politico da secretaria de
administracdo, 6rgdo responsdvel pela contratacdo e disseminagdo do sistema por toda a
administracdo publica estadual. Essa atuacdo foi decisiva para a construgao de apoio politico
ao sistema até a sua implantacdo. A decis@o pela contratacdo de um novo sistema foi definida
sem uma interlocu¢do mais ampla, como projeto da secretaria de administragdo. Mas, sua
implementag¢do acarretava impactos sobre o conjunto da administracdo estadual, em especial a
mudanga na relagdo entre essa secretaria e as demais, na medida em que tornava mais efetiva
a aplicagdo de controles sobre as remuneragdes. Nessas condi¢des, coube ao dirigente politico
obter 0s apoios necessarios ao projeto, simultaneamente a sua implementagao.

Esse dirigente empreendeu ativamente o trabalho de persuasdo dos demais secretarios e de
divulgagdo do sistema como ferramenta tecnicamente avangada de gestdo de recursos
humanos. Promoveu sua ardorosa defesa como instrumento de modernizagdo da
administracdo publica e de combate a privilégios: o sistema seria “o mais moderno do
Brasil”, nas suas palavras. A implementacdo do novo sistema se inseriria num conjunto de
projetos destinados a conferir & secretaria de administragdo uma posi¢do como referéncia
nacional na sua area. Para a equipe de folha de pagamentos, a sustentagdo de uma visdo
estratégica e sua disseminag¢@o no conjunto da administragdo era percebida como importante
elemento de reducdo de incertezas e de estimulo ao engajamento no esfor¢o de
implementagdo: “nunca houve duvidas de que a mudancga de sistema era irreversivel e essa
seguranga era transmitida diretamente pela Secretaria a equipe” (relato de usuario).

Um episddio (A.7) evidencia as implicagdes politicas dos controles automaticos
estabelecidos pela parametrizacdo da folha de pagamentos: a implantacdo do sistema foi
objeto de confrontacdo com o dirigente politico da secretaria de educagdo, 6rgao dotado do
quadro de servidores de maior tamanho e complexidade de regras remuneratorias no estado. A
confrontacdo se originou da iminéncia de corte automatico, pelo sistema, de parcelas da
remuneracdo, atingindo grande contingente de professores considerados em situacao irregular,
com base nas regras inseridas no sistema. A divergéncia em torno da aplicagdo dessas regras
contrap0s os dirigentes das duas secretarias e se tornou publica com a interferéncia da
entidade sindical dos professores e cobertura pela imprensa. A firme posi¢do assumida pelo
dirigente da secretaria de administracdo e a sua atua¢do na obtencdo de apoio junto ao
governador foi importante para a reiteracdo da irreversibilidade da decisdo de implementagao
do sistema. Esse posicionamento também foi percebido pela equipe de folha de pagamentos
como evidéncia de apoio politico ao projeto.

A mudan¢a de comando, com a elei¢do de um governador de outra coalizdo politica,
acarretou a saida da secretaria que mantinha forte identificacdo com o projeto de
implementagdo do sistema. O novo dirigente ndo se envolveu diretamente com essa questao,
delegando a condu¢do do projeto a seu adjunto (segundo nivel hierarquico da secretaria),
técnico egresso da equipe de folha de pagamentos. Nesse momento, a estratégia de
implementagdo foi reavaliada, influenciada pelo episddio confrontacional ocorrido com a
secretaria da educacdo e pela proliferacdo de reclamagdes de outros 6rgdos, o que indicava a
necessidade de ajustes na parametrizagdo do sistema.

A nova estratégia contemplou a revisdo da parametrizagdo do sistema por meio de
mecanismos de interlocu¢do técnica e de integracdo entre a equipe da secretaria de
administracao e as demais secretarias. Conforme descrito no item anterior, essa mudanca era
também resultado de uma ampliacdo de papéis por forca da atuagdo da equipe de folha
interagindo com o sistema e redefinindo seu espago de atuacdo, assumindo responsabilidades
técnicas pelo desenvolvimento do sistema originalmente ndo previstas.

No caso B, ndo se verificou a presenga de dirigente com condi¢des e disposi¢do para atuar
na captacdo de apoio ao projeto e eventual equacionamento de resisténcias politicas. O
contexto organizacional do tribunal se caracterizava por uma dispersdo de poder mais
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acentuada do que no caso A. A sua instdncia maxima de decisdo ¢ um colegiado de
magistrados e as fun¢des administrativas sdo gerenciadas por um secretario escolhido dentre
esses magistrados para um mandato de apenas dois anos.

A implementacdo de um sistema de folha que intensificava controles sobre a remunerag¢ao
provocou questdes delicadas relacionadas com a aceitagdo de regras de parametrizagdo que
afetavam a discricionariedade dos magistrados, quando ndo atingiam diretamente a
sustentacdo legal para o pagamento de parcelas das suas proprias remuneragdes. Tais
implicagdes, que ndo foram claramente percebidas por ocasido da contratacdo, emergiram
desde o desenvolvimento do sistema. Durante essa etapa, a parametrizacdo do sistema
contrapds os desenvolvedores e os usudrios por motivo de divergéncias que, na
impossibilidade de consenso, eram remetidas para decisdo do secretario do tribunal (Episodio
B.1): “ocorriam freqiientemente pendéncias que eram remetidas ao Secretario; na maior
parte dos casos ndo foram resolvidas, expondo a (consultoria) a uma situagdo delicada,
porque tivemos de deixar lacunas na parametrizagdo e em alguns casos homologar
procedimentos com os quais ndo concorddavamos, isso comprometia a qualidade do sistema”
(relato de desenvolvedor).

Como a maior parte dessas divergéncias nao foi dirimida pelo tribunal, os desenvolvedores
entregaram o sistema com lacunas de parametrizacdo que comprometiam o seu desempenho.
Assim, no caso B, as tensdes e divergéncias entre desenvolvedores e usudrios afetaram a
qualidade do sistema porque ndo houve um adequado atendimento as necessidades de
informagdo requeridas para o desenvolvimento do sistema nem tampouco envolvimento
efetivo dos usudrios que possibilitasse a revisao e o ajustamento nas regras e procedimentos.

A contratagdo do sistema foi decidida pelo secretario de administragdo do tribunal, mas
ndo se apoiou em visdo estratégica mais amplamente discutida entre os magistrados, de forma
que era entendida como simples aquisi¢do rotineira de um instrumento de informatica. A
evidéncia mais forte nesse sentido foi a percepcao que se explicitou durante a etapa de testes,
de que o projeto ndo tinha sustenta¢do interna para o enfrentamento de dificuldades a sua
implementagdo (Episddio B.6): “havia uma atitude de descrenca da equipe em relagdo ao
compromisso do tribunal com as mudangas trazidas pelo desenvolvimento do sistema, com a
implantagdo da parametrizagdo da folha” (relato de desenvolvedor do sistema).

A decisdo pela sustagdo da implementacdo do sistema, no caso B, foi permeada pela
disputa em torno da defini¢do de responsabilidades e papéis dentro do 6rgao e pelo risco de
enfrentar oposicdo interna devido aos seus custos e impactos (Episdédio B.8). Conforme
apreciacdo do dirigente da unidade de TI, a viabilidade de uma eventual retomada do sistema
dependeria de “pessoas capazes de tomar decisoes” e ‘“fazer acontecer”.

CONCLUSOES E RECOMENDACOES

A pesquisa ilustra a riqueza e potencial descritivo e analitico da abordagem
multidimensional para o estudo da implementacdo de sistemas em organizacdes complexas
como a administracdo publica. Foi constatada a resisténcia dos usudrios ao sistema, associada
as dimensdes e respectivos fatores delineados no referencial tedrico. A abordagem
multidimensional possibilitou identificar a dinamica e as inter-relacdes entre os tipos de
comportamentos de resisténcia ao longo da implementagdo. Os desfechos dos episodios de
resisténcia podem influenciar a emergéncia de outros episodios ou diversamente, favorecer a
aceitacao do sistema.

Nos dois casos pesquisados, a dimensao individual (pessoas) se explicitou em episodios de
percepcao pelos usuarios de dificuldades por insuficiente conhecimento do sistema e em
criticas a dura¢do e formato do treinamento recebido (Episodios A.1 e B.2). A dimensao
técnica (sistema) se manifestou na percep¢do de falhas na confiabilidade do sistema e da
auséncia de funcionalidades reputadas como indispensaveis (Episodios A.2, A.3, B.3 e B.4).
No caso B, também houve percep¢do negativa da usabilidade do sistema (Episodio B.5).
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A dimensao sécio-técnica emergiu, no caso B, como resisténcia coletiva dos usudrios na
forma de tensdo e desalento em relagdo ao sistema durante os testes que deveriam preceder a
sua implantagdo (Episédio B.7). A dimensdo politica se expressou em tensdes e
descontinuidades relacionadas com a mudanga do dirigente responsavel pela contratagdo do
sistema, afetando os dois casos. No caso B, tensao e conflito contrapuseram desenvolvedores
e usudrios devido a divergéncias durante o desenvolvimento do sistema (Episddio B.1),
enfraquecendo a coesdo e adesdo da equipe de usudrios ao sistema (Episédio B.6) e
culminando na entrega sob condi¢des insatisfatorias. Isso gerou duvidas e inseguranca em
relacdo a sua confiabilidade, as quais ganharam relevancia por ocasido da mudanga de
dirigentes do 6rgdo (Episodio B.8).

Os comportamentos de resisténcia evoluiram dinamicamente ao longo da implementagao,
conduzindo a desfechos favoraveis ou desfavoraveis. De crucial importancia foi a transi¢ao de
comportamentos individuais para coletivos, quando os usuarios atuaram como equipe
intervindo sobre o processo de implementagdo. Essa transicdo foi constatada, no caso A,
como trajetdria que conduziu a remocgao de resisténcias inicialmente manifestadas em nivel
individual, durante as etapas de treinamento e de teste, mas afinal equacionadas como reagdes
coletivas da equipe a insuficiéncias do treinamento (Episodios A.1-A.4), falhas na
confiabilidade (Episodios A.2-A.6) e falta de funcionalidades criticas (Episddio A.3). As
falhas de confiabilidade e de auséncia de funcionalidades do sistema geraram resisténcias
superadas, num primeiro momento, pela participacdo coletiva dos usudrios junto aos
desenvolvedores no seu ajustamento e, posteriormente, pela assungdo, como equipe, da
responsabilidade plena pela implantacdo. Foram exigidos novos e sucessivos ajustamentos do
sistema, o que representou desafio superado com éxito pela equipe. Da mesma forma, as
deficiéncias de treinamento foram compensadas pelo aprendizado coletivo da equipe.

O caso B oferece um contraste, com desfecho desfavoravel a implementagdo do sistema,
quando a percepg¢ao de falhas de confiabilidade e de auséncia de funcionalidades, similares as
do caso A (Episodios B.3 e B.4), concorreram para conformar reagdo coletiva de resisténcia
ao sistema, durante a etapa de testes (Episodio B.7). O contraste evidencia a importancia das
relacdes interativas envolvendo os usuarios como grupo € o sistema, bem como sua
implicagdo para o sucesso da implementacao.

As dimensdes e seus respectivos fatores s3o inter-relacionados nos seus impactos e
desdobramentos, conforme se depreende das trajetdrias a que se fez referéncia. No caso A,
problemas relacionados aos conhecimentos e habilidades do usudrio, que pertencem a
dimensao individual, foram equacionados por meio de formatos de aprendizado coletivo ndo-
previstos no projeto do sistema. No caso B, esses problemas ndo foram equacionados e
contribuiram para a constru¢do de uma reagao coletiva de rejei¢do ao sistema.

A dimensao politica permeia a trajetdria de ambos os casos, com impactos decisivos para
os desfechos observados. Assim, revelou-se de crucial importancia a presenca de dirigente
politico comprometido com o projeto do sistema e apto a manter atuagcdo voltada para a
conquista de apoios e a persuasdo no ambiente fragmentado da administragdo publica. No
caso A, a percepcao dessa atuagdo empreendedora do dirigente pelos usudrios durante o
desenvolvimento e a implantacdo do sistema, trouxe seguranga em relacdo a irreversibilidade
do projeto. No momento decisivo de saida desse dirigente em meio a resisténcias de outros
orgdos a implantacdo do sistema, a experiéncia bem sucedida de trabalho coletivo da equipe
de folha de pagamentos foi importante fator viabilizador da revisdo da estratégia, ocasido na
qual essa equipe ascendeu a um papel de maior importancia na implantacdo do sistema
(Episédio A.7). No caso B ndo se verificou a presenca de dirigente fortemente comprometido
com a implementacdo do sistema e ademais, as caracteristicas institucionais do tribunal
ensejaram dificuldades de aceitacdo do fortalecimento de controles sobre as remuneragdes
(Episodios B.1 e B.8).
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A pesquisa e seus resultados oferecem relevantes indicagdes prescritivas para a
implementagdo bem sucedida de sistemas informatizados na administragdo publica.
Considera-se que as duas experiéncias recomendam fortemente a participagdo do usuario no
seu desenvolvimento e implantacdo dos sistemas. Formatos coletivos que estimulem a
interagdo e o fortalecimento da identidade de equipe s3o mecanismos que possibilitam superar
as limitacdes de conhecimento ¢ de habilidades dos usuarios, no contexto da administragao
publica.

As circunstancias que envolvem o desenvolvimento de sistemas para a informatizagdo de
processos permeados por componentes interpretativos indicam a conveniéncia de uma realista
flexibilidade no planejamento das etapas de implementacdo. Os sistemas de folha de
pagamentos, a exemplo de outros processos tipicos da administragdo publica, pressupdem a
sistematizacdo de regras provenientes de legislacdo e normas complexas, cujo conteudo ¢
forcosamente objeto de uma diversidade de interpretacdes. A fixagdo dos pardmetros do
sistema, longe de representar mera transposi¢do técnica de regras para a programagdo do
sistema, pode desencadear processos politicos de negociagdo e a necessidade de sucessivos
ajustamentos. E recomendavel a adogdo de planos para a implementagio baseados em
gradualismo e sucessivas revisoes e ajustes do sistema valendo-se de mecanismos e instancias
de participacdo dos usudrios.

A fragmentacdo interna, aliada a descontinuidade politica, sdo circunstidncias que
dificultam o desenvolvimento de projetos complexos na administracdo publica. Esses
projetos, ndo raro, sdo iniciados sem o adequado suporte politico ¢ nem sempre existira
dirigente apto a atuar de forma empreendedora na constru¢do de apoios. Isso mostra que no
contexto da administragdo publica, a implementagdo de projetos pode acarretar igual ou maior
dificuldade politica que a decisdo pela sua contratagdo. Nesse sentido, sugere-se a adocao,
pelos gerentes, de estratégias de ampla disseminacdo de informacdes sobre o sistema, de
captagdo de apoio junto as areas técnicas, vinculadas com maior estabilidade a administra¢ao
publica, e de autonomizacdo em relagdo aos desenvolvedores, como requisitos para a
sustentabilidade da implementag¢do, sem as quais podera haver extrapolacdo dos prazos e
recursos previstos.
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