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Resumo

Este trabalho objetiva discutir os aspectos que influenciam na sustentabilidade das
inovagdes gerenciais na administragdo publica. O gerenciamento da inovagdo em servigos
publicos ¢ um desafio para gerentes e pesquisadores. Esfor¢os sdo feitos para implanté-las,
contudo poucos estudos tratam dos aspectos que interferem na sua sustentabilidade. Nas
ultimas décadas do século XX, o Total Quality Management (TQM) foi muito difundido pelas
organizagdes privadas e publicas. Deste modo, procura-se neste trabalho identificar seus
provaveis pressupostos tedricos e aspectos que contribuem para a sustentabilidade de uma
inovacdo gerencial a partir da revisdo da literatura e pesquisa sobre a implantacdo de um
Programa de Qualidade Total (PQT) em Servigos Publicos de Saude, sua relacdo com
melhorias continuas, ou Continuous Improvement (CI) e aprendizagem organizacional.
Analisam-se os resultados de um estudo de caso realizado em servicos publicos de satide que
implantaram o PQT. Os resultados correspondem com o que diz a literatura, sendo aspectos
da ndo sustentabilidade: fatores internos, como a estratégia de implantagdo, a
departamentalizacgdo, a falta de comprometimento dos gerentes de alto escaldo e externos, a
descontinuidade administrativa, o tempo politico e a falta de recursos financeiros.

Introduciao

Este trabalho estd organizado em cinco se¢des. A primeira trata do movimento pela
Qualidade Total e sua relagdo com as melhorias continuas (Continuous Improvement), a partir
da revisdo da literatura nacional e internacional, identificando aspectos que contribuem para a
sustentabilidade de uma inovagdo gerencial. A segunda enfoca a aprendizagem organizacional
e como esta ajuda a explicar os sucessos ¢ as falhas na implementagao e sustententabilidade
de uma inovagdo gerencial. A terceira refere-se aos aspectos metodoldgicos, a quarta discute
aos resultados do estudo empirico e a quinta apresenta as conclusdes.

Originalmente, os programas de qualidade derivam de experiéncias na industria. Koch
(1992) sintetiza a historia do TQM mencionando autores que contribuiram para construir a
sua estrutura, tais como Deming, Juran, Feigenbaun, Ishikawa e Crosby, os quais focam
determinados aspectos do TQM. A abordagem de Deming centra-se na orientacdo para o
processo de producao, mediante o uso da estatistica a fim de reduzir variagdes nos processos,
e em mudangas no estilo gerencial, por meio da adocdo de atitudes gerenciais que possam
gerar confianca nos empregados e estimular a participag@o no trabalho. Juran, além de enfocar
o envolvimento dos gerentes e o controle de processo, acrescenta a qualidade do planejamento
e a necessidade do estabelecimento de um sistema de padronizag¢do. Feigenbaum, ademais de
enfatizar a padronizagdo, enfoca a orientagdo para o consumidor. A abordagem de Ishikawa
também ¢ dirigida para o uso de estatistica e envolvimento dos empregados, adicionando os
Circulos de Controle de Qualidade (CCQ). Crosby salienta os custos da qualidade e os
programas "zero defeito". Estes autores salientam aspectos semelhantes, dado que todos
abordam o gerenciamento da qualidade e se referem ao processo de implantacdo, mas nao a
sustentabilidade. Assim ¢ que se procura, neste trabalho identificar aspectos que contribuem
para a sustentabilidade de inovagdes gerenciais na administragdo publica, a partir do estudo da
gestdo da qualidade, entendendo-a enquanto um processo de melhorias continuas e de
aprendizagem organizacional, que podem contribuir para a administragdo publica. Espera-se
que os resultados deste trabalho possam ajudar a identificar forgas e limites da
sustentabilidade de um Programa desta natureza para que estas iniciativas possam gerar 0s
beneficios e resultados esperados pelos cidaddos, trazendo ao setor as inovagdes pertinentes.



1 Gestao da Qualidade e Continuous Improvement

O modelo de gestdio da qualidade tem sido considerado uma revolugdo na
administracdo (Deming, 1990) e uma inovagdo (Feigenbaun, 1951; Juran & Gryna, 1991).
Apesar disso, de acordo com Bessant et al. (s.d) existe uma crescente desilusdo sobre a
eficacia do que denominam de panacéia organizacional como Gestdo da Qualidade Total' e
reengenharia. Isso ndo significa que estas abordagens tenham sempre falhado, mas dependem
dos contextos organizacional e institucional nos quais sao implantadas.

Caffyn (1998) identifica trés principios que sdo as bases do TQM: Continuous
Improvement (CI), orientagdo para o consumidor e para o processo de producdo. A orientagdo
para o consumidor se fundamenta no marketing como elemento importante na competicao
entre empresas. O foco no processo de producdo se relaciona com o principio anterior e se
baseia nos principios da estatistica, na otimiza¢ao de recursos e nos ganhos em produtividade.

Com relagao a Continuous Improvement, Caffyn (1998), citando os trabalhos de Hill
& Wqilkinson (1995) e Berger (1996), afirma que existe uma relagdo proxima entre TQM e
CI, mas conclui que a CI estaria direcionada para uma perspectiva de desenvolvimento geral,
aplicavel com ou sem o desenvolvimento de programas de TQM. Neste sentido, Continuous
Improvement seria um dos varios caminhos para se chegar ao TQM.

De fato, a historia da CI antecede ao desenvolvimento do TQM. Ainda no século
XIX, companhias norte-americanas e britanicas ja desenvolviam praticas de CI, sendo esta
encontrada mesmo no paradigma do gerenciamento cientifico de Taylor (Caffyn, 1998). Tem
crescido o numero de organizagdes que promovem a CI como parte da filosofia do TQM. E
neste sentido que a CI se relaciona com qualidade total e serd abordada neste trabalho.

Para Bessant (1998), Continuous Improvement representa a capacidade-chave para
lidar com as incertezas e pode ser aplicada tanto para industrias quanto para servigos.
Continuous Improvement significa a introducdo de pequenas inovagdes ao longo do tempo
objetivando aumentar o desempenho da organizacao. Para a implantacao bem sucedida da CI,
Caffyn (1998) ressalta a necessidade da existéncia de certos comportamentos genéricos entre
os empregados. Esses comportamentos podem ser encorajados através de mecanismos que
possibilitem o empregado “fazer as coisas” e sdo desenvolvidos ao longo do tempo. Ou seja,
existem mecanismos que permitem estimular o agir das pessoas para que as coisas acontecam
nas organizacdes, criando capacidades organizacionais que as ajudem a desencadear um
processo que, permanentemente, leve a introducdo de mudangas. Este conceito é importante
para entender mudangas organizacionais, tendo como base as mudangas comportamentais.

Caffyn (1998) se refere a CI como o desenvolvimento incremental de capacidades, em
que a organizacao evolui do primeiro nivel, ou pré-CI, passa para o segundo nivel, ou C/
formal (formal CI), depois atinge o terceiro nivel ou CI dirigida por metas (goal-direct CI),
chega ao quarto nivel, ou CI proativa (proactive CI) e, finalmente, atinge o quinto nivel, no
qual a organizacdo tem a capacidade em CI. Em cada um destes niveis, sdo desenvolvidas
habilidades pelas quais a organizac¢ao vai melhorando a sua capacidade com o tempo.

No primeiro nivel, a organiza¢do ainda ndo possui um niicleo de comportamentos
adequados ao processo de melhorias continuas. O segundo nivel consiste em estimular o
envolvimento dos empregados na resolu¢do de problemas, desenvolvendo habilidades. No
terceiro nivel, a atividade de resolu¢do de problemas ¢ dirigida para alcangar a meta da
empresa ou do departamento. O quarto nivel ¢ autodirigido, no qual o individuo monitora o
seu proprio trabalho. No quinto nivel, o comportamento adequado torna-se a rotina. Assim, o
comportamento voltado para as melhorias continuas esta presente em todos os niveis.

Como caracteristicas da CI incluem-se o envolvimento de toda a empresa, ser um
processo permanente € causar impacto na organiza¢ao do processo de trabalho, focando e



sustentando a inovagao incremental (Bessant & Caffyn, 1997:27). Assim, o maior desafio no
gerenciamento da CI ndo ¢ a decisdo de adotd-la, mas a sua sustentagdo. Para atenuar estas
dificuldades, Bessant (1998) sugere a adog¢do de cinco sistemas basicos: a) o de crengas, que
comporta o nucleo de valores da organizagdo, atentando para a importancia dos pequenos
passos para a inovacao incremental; a visdo de que todos tém potencial criativo e as atitudes
para com os erros, entendendo que CI envolve experimento, de modo que ¢ dificil ser
implantada em uma cultura na qual as pessoas sdo culpadas pelos seus erros; b) sistema de
processos, que envolve ciclos de aprendizagem, os quais incluem identificacao e selecao de
sugestdes para melhoria, assim como a sua revisdo; c) sistema de infra-estrutura da
organizagdo ¢ do contexto geral; d) sistema de instrumentos de apoio organizacional, dando
suporte as rotinas; ) sistema de gerenciamento estratégico.

A implementagdo da CI implica compreendé-la como um processo que nao tem fim.
Significa ainda, mudar a abordagem tradicional da organizacdo, a qual usualmente exclui
muitos dos empregados na resolugdo dos problemas relativos ao seu trabalho, para uma que
demanda alto nivel de participagdo. A sustentagdo da CI implica fornecer os meios para que
as pessoas possam participar, equipando-as com o conhecimento necessario € com as
habilidades para fazerem uso do conhecimento; delegando-lhes autoridade para tomarem
decisdes, implementarem suas idéias e solucionarem problemas: encorajando e refor¢ando
atitudes positivas; envolvendo-as por meio de informacgdes, incentivos monetarios € nao
monetdarios e realizando avaliagdes como parte do processo de melhoria. A sustentacdao da C/
corresponde a uma iniciativa de longo prazo e isso ¢ a maior dificuldade (Caffyn, 1998).

Lange-Ros (1999) realiza outra tentativa de identificar as bases tedricas sobre
Continuous Improvement a partir das idéias de autores como Imai, Robinson e Bessant. De
acordo com a sua visdo, a contribuicdo de Imai (1986) ¢ discutir o Kaizen, que significa
melhorias em andamento, envolvendo todas as pessoas em uma empresa. Para Robinson
(apud Lange-Ros, 1999), o foco da inovagdo gerencial ¢ a redu¢do do desperdicio ja que a
fonte do lucro est4 na fabricacdo. Bessant (1998) destaca a importancia da CI no processo de
inovagdo, pois esta capacita os empregados para um elevado nivel de participagao,
melhorando o desempenho competitivo da empresa. Bessant (1998) reconhece que existem
limites a essa participacdo, como conhecimento e habilidades dos empregados e suas
preferéncias por comportamento criativo, mas que podem ser superados pela continua
resolugdo de problemas, o que serve para traduzir conhecimento tacito em conhecimento
explicitoz. Para os defensores da CI, ¢ necessario gerenciar o conhecimento como um recurso
competitivo. Bessant destaca ainda a importancia da inovagao gerencial na implementacgdo de
novas tecnologias, enfatiza o conhecimento e o estilo gerencial (Lange-Ros, 1999).

As abordagens sobre CI enfatizam as melhorias no sistema de produgdo, com foco
sobre a responsabilidade do gerente, seja para transformar o conhecimento tacito em
conhecimento explicito, seja para possibilitar a participagdo dos empregados ou para reduzir o
desperdicio. Muitas das atividades gerenciais sao centradas, principalmente, sobre melhorias
incrementais. No entanto, conforme observa Lange-Ros (1999), melhorias incrementais e
gerenciamento sdo topicos que nao tém sido discutidos juntos, como requer a tematica. Sabe-
se que melhorias incrementais sdo realizadas por gerentes e especialistas, entretanto pouca
énfase tem sido dada a esta relacdo na teoria organizacional.

Em suas criticas a literatura da CI, Lange-Ros (1999) afirma que, embora seus autores
tenham dado grande contribuigdo sobre o conceito, varios argumentos sdo utilizados sem
problematizagdo. Muitos temas presentes nesta literatura sdo originados do taylorismo, como
a énfase na padronizacdo e na infra-estrutura operacional. A literatura da CI ¢ também
influenciada pela engenharia industrial, recorrendo a abordagem estruturada.

Um aspecto importante ressaltado pela literatura da CI, sobre o que a empresa deve
mudar, refere-se ao conhecimento e a aprendizagem dos componentes da organizagao



(Bessant & Buckingham, 1993; Bessant & Francis, 1999; Bessant & Caffyn, 1997; Caffyn,
1998). No processo de aprendizagem organizacional’, enfatiza-se a mudanga cultural através
da participacao dos empregados. Porém, como mudar uma cultura hierarquizada e autoritaria
para uma estrutura de participacdo institucionalizada? Como envolver os empregados em um
projeto de mudanga, quando estes convivem em contextos com a ameaca de desemprego? Na
década de 80, os Circulos de Controle da Qualidade (CCQ) foram utilizados por muitas
empresas do Ocidente como uma estratégia para aumentar o envolvimento dos empregados e,
com isso, demonstrar o compromisso da geréncia com a mudanga cultural das organizagoes.

No entanto, os CCQ ndo sobreviveram por si proprios e logo apresentaram falhas, tais
como: a) os gerentes comecaram a se sentir ameacados com a possibilidade do CCQ assumir
os seus papéis; b) a falta de apoio do alto gerenciamento ao CCQ. Embora, inicialmente, os
gerentes de alto escaldo demonstrem especial interesse pelo CCQ, porque eles esperam
significantes ganhos no curto prazo, quando ndo véem esta expectativa satisfeita, logo o
abandona e passam a desconsidera-lo (Alange, 1992, apud Lange-Ros, 1999).

Pelo exposto, tanto no que se refere ao TQM, quanto em relagdo a CI, muito esforco
vem sendo empreendido para construir os seus fundamentos teoricos. Contudo, esses esforcos
sao limitados por se basearem, apenas, no campo empirico, em estudos de casos bem
sucedidos®. Apesar disso, Bessant (apud Lange-Ros, 1999) destaca a existéncia de falhas na
implantacdo de TQM e CI. Estas falhas estdo enraizadas nas organizagdes que tentam
implementé-las. Apesar de muita atencdo prestada as falhas, na pratica, estas ndo estdo sendo
suficientemente estudadas a ponto de fornecer informacgdes sobre como supera-las, para, a
partir da prética, construir uma teoria que possa ser usada para transferir conhecimento sobre
inovagdes gerenciais para outras organizagdes € contextos. Mesmo assim, 0 TQM estd sendo
transferido acriticamente do setor industrial empresarial para os servigos publicos.

Fortune & Peters (1994) afirmam que as falhas ocorrem no sistema organizacional,
pois os individuos nas organiza¢des experimentam apenas pequenos e diferentes aspectos de
um problema sistémico e, como faltam aos tomadores de decisdes meios ou motivagdo para
atacar problemas complexos, estes continuam ocorrendo. Deste modo, estes autores propdem
um sistema de analise de falhas como um instrumento para gerenciamento da qualidade, cujo
objetivo € reduzir os recursos investidos na solugdo de problemas. Na verdade, trata-se de
mais um receitudrio de como fazer o programa de qualidade funcionar.

De acordo com Mann (1992), Deming aponta como o0s principais obstaculos a
implantacdo e a sustentabilidade de programas de qualidade: a falta de constincia de
propositos, decorrente de mobilidade dos gerentes; a mobilidade dos empregados, devido a
insatisfacdo no trabalho, dada a incapacidade de sentirem orgulho pelo que fazem; a
preocupagdo dos dirigentes com o curto prazo; as varias formas de avaliacdo de desempenho ¢
a fixacdo de metas inflexiveis. Estes seriam alguns dos limites dos programas de qualidade.
Outro limite se refere a falta de argumentos cientificos que déem sustentagdo ao conjunto de
prescrigdes contidas no TQM. Porém, neste sentido, Deming oferece possibilidades, ao
utilizar, em seus argumentos, os principios da estatistica e da administragao cientifica.

Pelo exposto na literatura sobre Qualidade Total, observa-se que esta ¢ normativa e
versa sobre métodos, estratégias, projetos e especificacdes sobre servicos de exceléncia,
componentes da qualidade, competéncias e escolhas gerenciais (Deming, 1990; Koch, 1992;
Ovretveit, 1995; Gaster, 1999). Os estudos empiricos geralmente versam sobre implantacao,
implementagao, sustentagdo e avaliagdo do TQM.

No que se refere a implantagdo, sao escassos os estudos sobre o que realmente ocorre
na organiza¢do quando inovagdes gerenciais estdo sendo implantadas. Dentre os escassos
estudos sobre implementagao, pesquisa realizada por Dale (1991° apud Koch, 1992) aponta os
principais limites que uma organiza¢do enfrenta na implantagdo do TQM. Entre eles,
destacam-se: a falta de comprometimento e de visao dos gerentes do alto escaldo constitui-se



na primeira dificuldade; o estilo gerencial e a cultura da empresa sao tidos como a segunda, e
a atitude do tipo modismo, por parte dos empregados, como a terceira dificuldade mais
importante. Na sustenta¢do do programa, sdo destacados fatores externos como a pressao do
tempo e a falta de recursos financeiros; e internos como a falta de comprometimento do
gerente de alto escaldo e os limites departamentais. Ou seja, o comportamento do gerente ¢
tido como a maior dificuldade, tanto na implantagdo quanto na sustentacdo do TQM. O
entendimento do TQM, pelos empregados, como mais um modismo também pode fazer com
que a sua implantacao seja desgastada, ndo obtendo sustentabilidade.

No que diz respeito a avaliagdo do TQM, apesar de projetos de implantagdo
contemplarem o monitoramento e a avaliacdo dos programas, nota-se que os resultados dos
estudos empiricos sdo, por vezes, contraditérios e insuficientes para dar sustentacdo a
aplicacao dos seus principios, mesmo no mundo empresarial, em que o foco nas necessidades
do consumidor ¢ um requisito de sobrevivéncia. Enfim, na pratica, os programas de qualidade,
em sua maioria, objetivam obter transformagdes comportamentais e redefinir normas
organizacionais, tornando-se mais evidente o sentido prescritivo do TQM.

Isto posto, observa-se que a literatura sobre Qualidade Total embasar-se na estatistica,
na administragdo cientifica e na aprendizagem organizacional, com grande énfase nas
mudancas comportamentais, sendo que alguns autores focam mais determinados aspectos.
Deming foca o uso de métodos estatisticos € os principios da administracdo. J& Bessant &
Buckingham (1993), exploram a importancia das diferentes abordagens de aprendizagem para
o sucesso do gerenciamento de inovagdes. Utilizam a metafora do aprendizado como um
modo de descrever processos complexos, através dos quais a organizagdo adquire
conhecimento e experiéncia no apoio ao seu continuo crescimento. Caffyn (1998) enfatiza as
mudancas comportamentais, nas quais a geréncia participativa ¢ fundamental para
implementagado e sustentagdo das melhorias continuas.

Uma importante dimensdo na obtencdo de conhecimento e aprendizado ¢ apresentada
por Leonard-Barton (1988, apud Bessant & Buckingham, 1993). A autora afirma que, neste
processo, existem dois tipos de mudanga: a técnica (relacionada a aspectos técnicos da
implementagdo de uma determinada inovag¢do) e a organizacional, que se refere ao
gerenciamento de questdes organizacionais, tais como: o uso de habilidades, os critérios de
desempenho e os procedimentos. Geralmente, enfatiza-se a mudanca técnica, esquecendo-se a
mudanga organizacional, mas, conforme esta abordagem, a implementacdo de novo produto
ou servico ¢ um exercicio de aprendizagem da organiza¢ao como um todo. Assim, passa-se a
discutir a importancia da aprendizagem como um aspecto para a sustentabilidade das
inovagoes gerenciais do tipo Programas de Qualidade.

2 Aprendizagem organizacional e sustentabilidade das inovacdes gerenciais

Programas de Qualidade podem ser considerados como uma inovagao organizacional
que envolve conhecimento gerencial e aprendizagem organizacional. O que os gerentes
precisam saber para inovar? Na literatura sobre inovacdo, tem sido enfatizado o tipo de
conhecimento® que a organiza¢do necessita para adotar uma inovagdo. Muito embora exista
pouca investigagdo empirica sobre aprendizagem e inovagao gerencial, recentes trabalhos t€ém
indicado que o conhecimento dos gerentes ¢ um importante fator para o funcionamento de
uma organizacao (Weick, 1990; Lowstedt, 1985, apud Swan, 1997). Pesquisas sugerem que ¢
mais provavel que uma inovagdo tenha sustentabilidade se a geréncia observa aos seguintes
fatores: tem clara a estratégia de sua implantacdo; sabe se a inovagdo ¢ compativel com o
conhecimento técnico existente; tem compromisso com o treinamento e a educagdo dos
empregados e possui recursos adequados para apoiar a inovagao (Swan, 1997).



Considerando-se que Continuous Improvement ¢ TQM estdo embasados na
aprendizagem individual e organizacional, apresentam-se algumas consideracdes sobre o
tema. De acordo com Kim (1998) a teoria da aprendizagem organizacional encontra-se em
estdgio embrionario. O autor, entretanto, tenta desenvolver uma teoria sobre o processo
mediante o qual a aprendizagem individual promove a aprendizagem organizacional. Para
tanto, procura especificar o mecanismo de transferéncia de aprendizagem entre individuos e
organizagoes, no qual sdo considerados: os niveis de aprendizagem (operacional ou aquisi¢ao
de habilidades, entendidos como know-how e conceitual, compreendido com know-why, ou
capacidade de articular uma compreensdo conceitual de uma experiéncia); a memdoria, sendo
esta relacionada com a reten¢ao do que foi adquirido, e os diferentes tipos de organizagdes.

Kim (1998:64) define aprendizagem individual como o "aumento da capacidade de
alguém tornar as acdes eficazes". Do mesmo modo, define aprendizagem organizacional
como o aumento da capacidade da organizagdo para tornar as agdes eficazes (p.77). Sao
defini¢cdes quase idénticas, nas quais o grande diferenciador esta na presenca de mecanismos
de transferéncia da aprendizagem individual para as organizagdes. Assim, o autor desenvolve
um modelo integrado para a aprendizagem organizacional, denominado OADI-SMM’, que se
baseia em: observar, avaliar, projetar e implementar os modelos mentais compartilhados.

Neste modelo de aprendizagem organizacional, o0 mecanismo de transferéncia se da
por meio dos modelos mentais compartilhados, que servem para incorporar as organizagdes 0s
modelos mentais individuais. Ou seja, os modelos mentais individuais tém um papel-chave
para a aprendizagem organizacional. Contudo, para Kim, constitui-se em desafios encontrar
formas de tornar explicitos os modelos mentais e gerenciar o modo como esses modelos sdo
transferidos dos individuos para a memoria das organizagdes.

Modelos mentais sd3o uma mistura do que ¢ aprendido explicitamente e do que ¢
absorvido implicitamente (Kim, 1998:85). O problema ¢ tornar explicitos os modelos mentais,
para que estes se tornem compartilhados. Uma das dificuldades reside no fato de que a
percepcao da realidade € o que importa no processo de aprendizagem e ndo a realidade em si.
Assim, tornar explicito os modelos mentais exige o desenvolvimento de linguagens ou
ferramentas que possam captura-los e compartilhd-los, fechando-se os lagos dos ciclos de
aprendizagem incompletos (Kim, 1998).

Além do modelo de aprendizagem desenvolvido por Kim (1998), ele discute outros
modelos de aprendizagem, dentre os quais destacam-se: i) 0 modelo vivencial de Kolb (1997),
cuja aprendizagem ¢ vista como um ciclo, no qual o individuo parte da experiéncia concreta,
observa e reflete, forma conceitos ¢ testa as implicagdes dos conceitos em novas situagoes.
Este modelo demanda habilidades que, em tese, podem ser conflitantes, como agir e refletir,
ser concreto e abstrato (Magalhdes Gomes, 2000); ii) o de Daft e Weick (apud Kim, 1998)
que compreende as organizagdes como sistemas de interpretacdo que ndo lidam
explicitamente com os atores individuais; iii) o de March e Olsen apud Kim (1998), no qual a
aprendizagem individual ¢ impulsionada primariamente pelas respostas ambientais. Este
modelo ndo explica que tipo de aprendizagem estd ocorrendo dentro da organizagdo (Kim,
1998); iv) o modelo que relaciona a aprendizagem organizacional com as a¢des de um grupo
de individuos, como a alta geréncia (Miles et al., apud Kim, 1998). Este parece ser o modelo
de aprendizagem no qual se baseia o TQM e que interessa neste trabalho. Contudo, segundo
Kim (1998:76), este modelo ndo identifica processos explicitos de transferéncia através dos
quais a aprendizagem individual ¢ retida pela organizacdo. Deste modo, se os individuos saem
da organizacdo ou se muda a geréncia, ¢ provavel que esta tenha uma perda na sua capacidade
de aprendizagem, o que, no caso do TQM, pode constituir-se em um problema para a sua
sustentabilidade. No caso da administragdo publica ¢ comum a descontinuidade
administrativa, podendo dificultar o processo de aprendizagem.



Na perspectiva dos programas de qualidade, geralmente os empregados sao
submetidos a treinamentos padronizados, nos quais recebem e armazenam informagoes.
Entretanto, na pratica, ndo se sabe qual o papel e envolvimento do gerente na condugdo desse
processo € o quanto o empregado ¢ estimulado a participar do processo de tomada de
decisdes, utilizando as informagdes obtidas nos treinamentos. Ou seja, o quanto este
treinamento contribui para a aprendizagem individual e organizacional. O aprendizado se da
pelos individuos, mas suas crencgas individuais e suas a¢des formam o mundo organizacional.
Assim, as experiéncias individuais contam no processo de aprendizagem organizacional.

De acordo com Caffyn (1998:92), a habilidade para sustentar melhorias significativas
em uma organizacao esta na sua capacidade de aprender com a experiéncia. E acrescenta que
o aprendizado organizacional ndo ocorre automaticamente:

Um estudo aprofundado de vinte projetos desenvolvidos, os quais tinham sido realizados do
meio da década de setenta a 1992, levou pesquisadores a concluirem que a chave para se
tornar e permanecer lider ndo é apenas chegar no tempo certo, mas desenvolver um sistema
para aplicar o que foi aprendido em um projeto para os projetos subseqiientes. (T. A.).

Isso posto, pode-se afirmar que o processo de aprendizagem organizacional ¢
socialmente construido pelas pessoas, que descrevem e interpretam o cotidiano das
organizagdes. Deste modo, a aprendizagem ndo ¢ algo independente do estoque de
conhecimentos e significados dos individuos envolvidos. No que se refere a este processo,
Bessant & Francis (1999) enfocam os seguintes aspectos: a) os individuos se ocupam do
processo de aprendizagem, mas as organizagdes ddo o contexto, sendo assim, alguns
ambientes s30 mais propicios ao aprendizado do que outros; b) individuos interagem e
dividem conhecimentos, conceitos e crencas e isso pode tornar-se parte da cultura
organizacional. Assim, pode-se conceber a existéncia de uma "memdoria organizacional" na
qual o aprendizado ¢ acumulado e serve para guiar o comportamento dos individuos que
entram, posteriormente, na organizac¢ao; c¢) a influéncia da cultura organizacional encontra-se
no dominio informal e tacito, mas o conhecimento pode ser capturado e formalizado por meio
de rotinas; d) o aprendizado ¢ influenciado pela opinido dos lideres da organizacdo, sendo
importante que os responsaveis pela formulagdo de politicas apdiem o processo de
aprendizagem; e) varios mecanismos ajudam no processo de aprendizagem, tais como: tornar
o conhecimento explicito, trocar experiéncias, avaliar e apresentar os resultados do
aprendizado alcancado (Bessant & Francis, 1999).

O aprendizado ndo ¢ automadtico e as organizagdes necessitam de motivagdo para
mudar. Como o aprendizado vem se dando na administragdo publica, no momento em que
esta se reforma? Nas empresas o processo de aprendizagem pode falhar porque elas estdao
isoladas e lhes falta apoio nos estagios-chave do processo de aprendizado (Bessant & Francis,
1999). A existéncia de infra-estrutura e de procedimentos sistematicos de aprendizagem pode
facilitar a operacdo do ciclo de aprendizado de Kolb. As organizag¢des utilizam-se de
consultorias externas para facilitar o aprendizado. Na pratica das organizagdes que implantam
programas de qualidade, o ato de delegar o treinamento para os consultores externos podera,
depois de um periodo inicial de entusiasmo geral, levar a um declinio do interesse dos
gerentes ¢ dos empregados em relagdo a adog¢do da inovacdo gerencial que estd sendo
implantada (Bessant & Francis, 1999). O mesmo se observa na administracao publica.

Um dos problemas na ado¢do de inovagdes gerenciais ¢ se 0o conhecimento necessario
nao estd disponivel de forma codificada. O aprendizado efetivo envolve componentes tacitos e
formais como chave para capturar e codificar o conhecimento, ou seja, para fazer o
aprendizado explicito (Nonaka & Takeuchi, 1997; Bessant & Francis, 1999). Isso implica
acumular e conectar dados, adquirir conhecimento e transformar dados em informagdes. S6 a
introducao de novos conceitos para as empresas, via transferéncia de know-how por terceiros,
ou para os empregados, mediante treinamentos, pode ndo resultar em aprendizado.
Finalmente, o aprendizado pode ocorrer de modo adaptativo, ou seja, aprendendo para fazer
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melhor o que ja se faz. Isso requer mudanga quanto a percepcao dos problemas encontrados
no gerenciamento da rotina organizacional e as possiveis solu¢des. Esse tipo de mudanga
envolve alto risco e custos, o que pode causar inseguranga quanto a sua ado¢do (Bessant &
Francis, 1999).

Apesar da continuada importancia do aprendizado individual e organizacional, hoje uma
das principais formas de compreender a aprendizagem organizacional inclui as redes de
aprendizagem interorganiza¢des ou (learning networks)®. Estas sdo definidas como redes
formalmente estruturadas para o propdsito primario de aumentar o conhecimento. As redes
partem do pressuposto de que o aprendizado organizacional, embora importante para a
implantacdo de inovagdes, ¢ complexo. Modelos de aprendizado freqiientemente assumem a
forma de circulo, baseado em estimulos e respostas, com novos padrdes de respostas seguindo
novos padroes de estimulos (Bessant & Buckingham, 1993). Assim, o processo de
aprendizagem demanda interconexdes entre as organizagdes, para que cada uma aprofunde
suas capacidades especificas e compartilhe com as demais através de redes (networks)’.

Nas economias desenvolvidas, um grande nimero de redes de aprendizagem tem sido
estabelecido e existem evidéncias de que redes podem apoiar a transferéncia de novos
conceitos interorganizagdes, tais como: Continuous Improvement, ‘“gerenciamento de
qualidade total” e "world class manufacturing” (Bessant & Francis, 1999). As redes sdo
particularmente relevantes em situagdes nas quais existe necessidade de aumentar a
aprendizagem em um amplo setor, grupo de organizacdes ou empregados. Embora o
aprendizado possa ocorrer em estruturas informais, crescem as evidéncias de que as redes
formais de aprendizado podem acelerar o processo de inovagdo (Kaplinsky et al., 1999 apud
Bessant & Francis, 1999).

A nogdo de niveis de aprendizagem parece oferecer alguma explicagcdo sobre sucessos e
falhas na implementagdo e sustententabilidade de uma inovagdo gerencial. As habilidades
para reconhecer a necessidade de diferentes niveis de aprendizagem para gerenciar diferentes
processos de mudanga representam capacidades organizacionais e gerenciais. Algumas
organizagdes tém mais capacidade de aprendizado do que outras, portanto elas ndo comecam
da mesma linha basica de aprendizagem. Deste modo, segundo Bessant & Buckingham
(1993), ¢ possivel ter um continuo de habilidades de aprendizagem em uma mesma
organizagdo, reforcando a existéncia de politicas que apodiem estas iniciativas de learn by
learning. Assim, torna-se importante compreender como as organizagdes publicas aprendem
e como contribuem para o gerenciamento e sustentabilidade das inovagdes.

3 Aspectos Metodoldgicos

Desenvolveu-se estudo do tipo qualitativo, realizando-se entrevistas com gestores
publicos (prefeitos, secretarios de saude e administracdo) gerentes (coordenacdo de recursos
humanos, coordenacdo e subcoordenagdo de qualidade, assessores e representante do Setor de
Assisténcia a Saude Organizacional) e ex-internalizadores do PQT (funcionarios) da
Prefeitura e Secretaria Municipal de Satide de Salvador/Ba. Foi utilizando o banco de dados
coletados a partir do projeto desenvolvido com financiamento de Organizacdo Pan-Americana
da Saude (OPAS), sobre implantacdo e sustentacdo de Programas de Qualidade em Servigos
Publicos Municipais de Satide (Mendes & Teixeira, 1999). Esta pesquisa envolveu dois
periodos de gestdo publica municipal (1993-96 e 1997 - 2000). A coleta de dados foi realizada
em 1996 e 1998. Naquela época, além dos dados referentes a avaliagdo do Programa, para
cumprir os objetivos do projeto da OPAS, foram realizadas as entrevistas visando dar conta
dos objetivos do presente trabalho, considerando-se que os gestores publicos mudam, assim as
oportunidades de acompanhar os acontecimentos s6 se tornam possiveis a medida que os fatos
estdo se processando e a possibilidade de analisar os resultados se da apos a sua realizagao.



Privilegia-se neste trabalho a perspectiva do sistema cognitivo'® das mudancgas
empreendidas na administragio publica, analisando-se atitudes'' de gestores, gerentes e
funciondrios publicos, enquanto reacdes a inovacdo gerencial denominada Programa de
Qualidade Total (PQT), para ajudar a compreender como se processa a sustentabilidade desta
inovacdo e o entendimento dos sujeitos sobre quais os aspectos que sdo relevantes na
sustentacdo das inovagdes gerenciais no contexto da administracao publica.

Com base na literatura foram analisados os seguintes aspectos que dificultam a
sustentabilidade: a) externos, como a pressdo do tempo e a falta de recursos financeiros; b)
internos, como a falta de comprometimento dos gestores (gerentes de alto escaldo como
Prefeitos e Secretarios) e os limites departamentais; c) genéricos como: aprendizagem,
conhecimento ¢ atitudes dos sujeitos. A andlise dos resultados se deu mediante analise de
conteudo (Bardin, 1977).

4 Resultados

4.1 Aspectos que dificultam a sustentabilidade das inovacdes gerenciais na
administracio publica

a) Comprometimento dos gestores: pesquisas sugerem que uma inovagdo pode ser

bem sucedida se a geréncia tem clara a estratégia de implantagao (Swan, 1997).
Na gestdo passada foi intencional ndo botar na rua o programa durante os dois primeiros
anos, pelo menos nos trés primeiros anos, para ndo haver cobrangas, expectativas
exageradas da comunidade, mas acho que isso foi um erro porque a cobranga externa talvez
tivesse nos levado a ter uma velocidade. (Subcoordenador de Qualidade, 1998, ex-
internalizador do PQT da Prefeitura, 1996)
Na gestdo 1997-2000, observamos que a estratégia para este tipo de situacdo mudou:

O programa de qualidade na gestdo anterior tinha uma conotag@o mais ampla e tratava da
Prefeitura como um todo, mas nds ndo tinhamos uma atuagdo especifica em cada area. O
enfoque que foi dado era muito global. Fez-se um trabalho de sensibilizacdo e de
conscientizacdo da filosofia e das teorias de qualidade total e de uma maneira geral isso foi
absorvido porque realmente se absorve a proposta de qualidade. Na gestdo atual, o
programa esta sendo retomado com outro enfoque. Por qué?  Porque hoje a gente esta
trabalhando a qualidade com a visdo de resultado, e isso naturalmente teria um enfoque
centrado no cidadao, que € nosso cliente principal. (Coordenadora da Qualidade, 1998)

Na gestdo iniciada em 1997, foi criada a Subcoordenagdo de Qualidade Total na
Secretaria da Administragdo da Prefeitura Municipal de Salvador. A Subcoordenagado de
Qualidade ¢ subordinada a Coordenacao Central de Desenvolvimento da Administragao
Municipal e objetivava reativar o programa, tracando uma estratégia diferenciada da
anterior, principalmente visando superar as dificuldades decorrentes da ndo adesdo
integral pelos dirigentes.

Em 1998, com a nova gestao a estratégia foi:

Nos temos uma subcoordenagdo de Qualidade Total, subordinada a Coordenadoria Central
de Desenvolvimento da Administragdo Municipal. Estamos fazendo estes contatos todos os
orgdos para definirmos o nosso plano de a¢do em termos de qualidade, com o objetivo
tentar mudar em primeiro lugar, esta mentalidade de servigo publico. Queremos
basicamente despertar aquela nogdo de cliente, ou seja, as rotinas ndo existem por elas
somente. Ndo adianta ter uma rotina interna se ela ndo visa o outro lado, se ndo visa o
cliente, seja ele interno ou externo (Secretario de Administragdo, 1998).

Outras causas de desestruturacdo do PQT estavam relacionadas a descontinuidade

administrativa:

Houve dissolu¢do da Coordenagao Central e dos Comités Setoriais, mudanga dos dirigentes
e, conseqiientemente, dos membros de cada comité, redefinicdo de prioridades por cada
dirigente, reorganizagdo dos orgdos e retomada das agdes prioritarias desaceleradas nos
ultimos meses da gestdo anterior. (Assessora da Secretaria Municipal da Satde, 1998)

As causas de ndo sustentabilidade do PQT sdao também apontadas pela gestdo do
periodo 1997-2000:



A primeira dificuldade encontrada se deveu a ndo adesdo de alguns dirigentes e falta de
apoio a equipe de internalizadores e multiplicadores que atuavam nos proprios orgaos.
Naqueles onde o programa foi de fato implantado houve algum progresso, sendo, porém
prejudicado pela crise financeira que atingiu a PMS, principalmente no ano de 1996. Como
a crise atingiu praticamente todas as agdes, naturalmente atingiu também a Coordenagdo
Central ¢ os Comités Setoriais que tiveram que redefinir suas prioridades e passaram a
trabalhar com objetivos menos ambiciosos. As areas mais atingidas e que exigiam mais
investimentos foram: formagdo de recursos humanos, melhoria do atendimento ao ptblico e
modernizagdo dos processos. (Assessora da Secretaria Municipal da Satde, 1998)

Este ¢ um dos aspectos destacados por Deming (1990), ou seja, a mobilidade de
gerentes e funciondrios sdo aspectos que contribuem para a ndo sustentabilidade das
inovagdes nas organizagoes, principalmente na administragao publica.

Como obstaculos a sustentablidade do PQT, ainda foram citados:
O maior obstaculo ¢ a cultura. As pessoas t€ém uma cultura deficitaria. Estdo satisfeitos com
a estabilidade. Acho até justa esta quebra na estabilidade. Esta ociosidade, esta falta de
ambicdo de melhorar o perfil é o maior obsticulo. Infelizmente, a midia tem o servidor
como “Barnabé”, o paletd, a bolsa que fica na reparticdo. Tanto que a populagdo esta a
favor da mudanga, porque se sente agredida com esse estere6tipo do servigo publico. E isto
ndo existe. Sdo ainda obstaculos o envolvimento da geréncia e a vontade politica (...). (Ex-
internalizadora do PQT, 1998)

Reconhecendo o descrédito da populagdo em relagdo ao servigo publico, o secretario de

saude declarou:

Um dos principios da administrag¢@o era de trabalhar na dire¢@o da valorizagao do servidor.
(...), isso ndo passa s6 por uma politica salarial (...), mas passa por um processo de
capacitacdo e treinamento, de mudanca cultural. A cultura do servidor e do servigo publico,
tido e havido pela sociedade como ineficiente, como um peso morto, enfim, como uma
inutilidade. A sociedade ndo vé com bons olhos o servigo publico. Ele se desgastou aos
olhos da sociedade, entdo era preciso que o servidor se sentisse valorizado no seu trabalho
e para que a sociedade reconhecesse esse trabalho como necessario e importante, como
eficiente e eficaz. O outro aspecto era da melhoria da eficiéncia e da eficacia do servigo,
parte de um outro principio da administragdo, o da primazia do ptblico sobre o privado.
Para que os servigos melhorassem e pudessem ser oferecidos com qualidade, era preciso
trazer instrumentos gerenciais que permitissem alcancar um patamar de qualidade. A
melhoria da qualidade dos servigos vai ao encontro da necessidade do servigo publico de
atender a sua finalidade social, para isso ele foi criado, para atender ao usuario, ao cidaddo.
E o terceiro aspecto, que justifica porque ele foi implantado como instrumento de melhoria
de processos, ja que muitos deles eram obsoletos e ndo serviam a eficiéncia e a eficécia.
Com essas trés grandes razdes, o programa foi trazido a prefeitura, portanto como um
instrumento gerencial.(...). (Secretario de Saude, 1996)
Pelo exposto nas entrevistas dos gestores do periodo e funcionarios (1993-1996) havia
o compromisso do alto escaldo em dar sustentabilidade a inovagdo gerencial implantada em

todas as areas.

b) Limites departamentais: a equipe de Subcoordenacdo da Qualidade, criada em
1997, realizou uma avaliagdo da situagdo de cada 6rgdo e, a partir deste diagndstico, redefiniu
a estratégia para implementagao do programa. Esta estratégia visou basicamente o alcance de
resultados e, neste processo, a SMS foi excluida. Quando entrevistada sobre a continuidade do

PQT na Secretaria de Satude, a subcoordenadora da qualidade afirmou:
Com relagdo ao servigo de saude, nds ndo temos uma atuagdo especifica nesta area. No
momento, nés estamos definindo areas de atuacdo do programa que tenham um
atendimento direto ao cidaddo, mas que nao é exatamente a area de saude. A area de saude,
segundo nds ja conversamos com o assessor chefe da satde e eles definiram que tanto a
acdo da educacdo como a acdo da saude seria uma agdo muito especifica no Posto e na sala
de aula. Assim, o tratamento que n6s deveriamos dar como programa geral ndo seria nesse
primeiro momento, naturalmente, isso ¢ um tratamento que vai ser dado diretamente pela
Secretaria de Satde. Como o Programa de Qualidade fica no d&mbito global, néo teriamos
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uma acdo de qualidade especifica nesse primeiro momento do programa para o Posto de
Saude. A gente vai trabalhar com atendimento no SAC e atendimento na central de
atendimento da Prefeitura. Sdo atendimentos especificos que a gente em contato direto com
o cidadao, disponibilizando os servi¢os municipais de forma otimizada. (Subcoordenadora
da Qualidade, 1998)
Isto demonstra que o Programa passou a ser departamentalizado, excluindo-se o setor
saude. O que também foi verificado na literatura como um dos aspectos que contribuem para

a ndo sustentabilidade da inovagdo gerencial.

¢) Falta de recursos financeiros

Na avaliacao da prefeita de Salvador, o PQT nao teve sustentabilidade porque:
Quando a Prefeitura comegou a deixar de pagar o salario em dia, comegamos a ter
dificuldades de manter a qualidade total. Claro que a qualidade total com salarios muito
altos ¢ bem melhor que com salarios mais baixos, mas mesmo assim ndo ¢ impeditivo. Eu
quero sustentar este ponto de vista até porque tivemos grandes dificuldades internas. Muitos
segmentos diziam: “ndo ¢ possivel implantar qualidade total se nés ndo temos salérios
altos". Isso ndo é verdade (...) Eu tenho depoimentos, da qualidade total, filmes que nos
fizemos com os analfabetos, que foram treinados para a qualidade total. Sdo depoimentos
emocionantes e emocionados de pessoas que nunca tiveram a oportunidade de ter algum
tipo de treinamento, de saber o que estavam fazendo na Prefeitura, de compreender a sua
tarefa. Houve muitos momentos de solidariedade profunda ao governo, com todas as
dificuldades. Acho que até é mais importante medir este projeto nesse nivel justamente
porque ele permitiu ao governo o nivel de solidariedade que acho que poucos tiveram. Em
momentos dificeis, com saldrios atrasados, nos conseguimos fazer (...) Os analfabetos
tiveram uma sensibilidade enorme ao PQT. (Prefeita de Salvador, 1996)

Com relagao a desestruturagao do PQT e aos determinantes da ndo sustentabilidade,

foram apontadas razdes de ordem econdmica:
Na Prefeitura existem altos e baixos financeiros que impedem que haja uma regularizagio.
Por exemplo, Unidades que ficaram muito tempo pendentes de consertos, de reformas,
aguardando exatamente liberagdo do dinheiro daquele triénio, para fazer determinado
servigo relevante. Tudo isso cria uma expectativa que se ndo ¢ cumprida deixa de haver
credibilidade, enquanto um Programa de Qualidade que nio esta caminhando par a par com
as mudangas fisicas na unidade na qual ele trabalha. Entdo eu acredito nisso porque
trabalhei dentro de Comités e o pronunciamento das pessoas era sempre nesse sentido. Por
exemplo, “o meu dinheiro atrasado, estou ganhando tdo pouco e como € que eu vou falar
uma linguagem dessa que ndo ¢ compativel com o que eu estou vivendo”. Entdo, esses
eram pronunciamentos que a gente ouvia em todos os niveis. (Coordenadora de RH, 1996)
No que se refere aos investimentos, os problemas continuaram em 1998 e foi afirmado:

Nos ndo vamos utilizar a estrutura basica aqui da Secretaria da Administragdo. A SEAD ¢
um 6rgdo meio.(...) Nos somos uma coordenadoria nova e o programa de qualidade ndo
estd sendo financiado por ninguém atualmente. O secretario da Administracdo é o
responsavel direto pelo programa. Nos estamos concebendo a idéia e vamos trabalhar em
cima do projeto. Quer dizer, no momento em que vocé define uma metodologia para esse
projeto SAC, ele discute com o prefeito e viabiliza recursos. Nos vamos disponibilizar
utilizando os recursos de cada 6rgdo e ndo é um recurso do programa, porque esses
processos que estdo continuam sendo deles, nés vamos entrar com a tecnologia para
facilitar a melhoria dos processos para disponibilizar servigos para o cidaddo, mas os
processos continuam sendo de cada 6rgdo. (Subcoordenadora de Qualidade, 1998)

Observamos que novamente a crise financeira ¢ citada como um dos aspectos que
contribuem para a ndo sustentabilidade da inovagdo gerencial, o que condiz com a literatura.

d)Pressao do tempo: o estudo de Dale (1991) apud Kock (1992), afirma que o primeiro fator
encontrado em sua pesquisa para a ndo sustentabilidade da inovacdo foi a pressdao do tempo
(principalmente o tempo politico, na gestao publica) e a falta de recursos financeiros.
No governo vocé tem uma situagdo diferente daquela de empresa porque, obviamente, os
primeiros anos de governo tém mais entusiasmo e os Ultimos menos. Entdo, no fim da
gestdo o PQT perdeu muito o pique. (Prefeita de Salvador, 1996)
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Quanto as causas do declinio do programa, a prefeita citou aspectos salariais e
conjunturais. Contudo, a prefeita continuava demonstrando o seu interesse pelo programa e
afirmou que, enquanto durasse a sua gestdao, o PQT continuaria:

Devido a questdo salarial e também de final de governo porque, no Brasil, o servidor vive
muito com esta descontinuidade administrativa, ele vive muito sob tensdo. A tensdo do
proximo governo desestabiliza muitos funcionarios que t€ém cargos e posicdes, eles ficam
muito irrequietos e muito instaveis, mas, mesmo assim, a gente ainda consegue fazer. Ainda
assino até hoje os certificados de qualidade total. Assino todos os vinte e dois mil. Abro as
turmas de qualidade, para que o servidor saiba que ¢ algo do meu interesse, do empenho da
prefeita diretamente. Isso é muito importante. (Prefeita de Salvador, 1996)

Os entrevistados, em 1998, apontaram ainda como principais dificuldades:

A falta de credibilidade e o desgaste sofrido pelo programa, resultando em aversdo a idéia
de algo que ja foi experimentado sem resultados satisfatorios, a indisponibilidade de uma
equipe voltada para a implementagdo do programa dentro da SMS, a propria
descontinuidade administrativa (Assessora da Secretaria Municipal de Satde, 1998).

O entendimento dos funcionarios de que o Programa ¢ mais uma “onda”, um modismo
foi um dos aspectos referidos na pesquisa de Dale (1991) apud Kock (1992) que favorece a
ndo sustentabilidade e que também verificamos na entrevista acima. A falta de uma equipe
voltada para a implementacdo do programa ¢ apontada como um obstaculo. Além disso,

observa-se que,

ao tempo em que inovagdes sdo propostas para resolver problemas

econdmicos, elas sdo impedidas de serem mantidas por razdes da mesma ordem.

e) Aspectos relacionados a aprendizagem dos individuos e da organizacio, ao
conhecimento e as atitudes dos sujeitos

Para alguns sujeitos da esfera central da Secretaria de Satde, em 1998, o PQT nao
existia mais nesta Secretaria. Neste periodo, a entrevistada revela desconhecimento em

relacdo ao PQT:

Quando n6és chegamos na Secretaria, ndo tinha mais o PQT. Este Programa chegou a ser
implantado, ndo sei em que ponto ficou e parou totalmente. Nos escutamos assim: “Ah,
vocés vao trabalhar com qualidade total numa época dessas?”. E ainda escutamos umas
referéncias, mesmo agora, quando fomos as Unidades para fazer este trabalho (ouvir as
dificuldades). Ja estavam com os salarios em dia. Qualidade total veio como mais uma
exigéncia, como mais um programa que eles tinham que desenvolver, como mais uma
obrigacgdo. A sensagdo que nos temos é como se fosse algo que viesse tomar o tempo e que
viessem cobrar mais adiante.(Representante do Setor de Assisténcia a Satde
Organizacional, 1998)

Outros demonstravam conhecimento e atitude positiva ante a retomada do programa:

Hoje ndo existe mais Comité Operacional, inclusive eu ndo sou mais internalizadora porque
ndo teve mais reunides. A subsecretaria antiga era responsavel por estes Comités, era
secretaria desses conselhos e ndo esta mais aqui, se desfez. Ndo se tem Comité Setorial nem
Operacional. A secretaria ja externou a vontade de retomar, mas como a questio é
sistémica (grifo da Autora) vai ser sinalizado por todas as secretarias. Para a saude, quando
for implantado, vai ter uma boa receptividade para que a qualidade acontega. (Ex-
internalizadora do PQT na SMS, 1998)

Saber se a inovagdo ¢ compativel com o conhecimento técnico da organizagdo ¢ um
aspecto fundamental para a sua sustentabilidade. Observamos também mudangas em
relacdo ao treinamento:

Acabamos de identificar a necessidade de capacitagao de 100% dos agentes, coordenadores
e chefes de setores. Tinhamos a meta de capacitar os facilitadores que seriam os assessores,
mas a gente entende que precisa estender isso aos que sdo mesmo os donos dos processos.
Ferindo suscetibilidade, poderes paralelos, a pessoa se sentindo ameacada porque outros
estdo intervindo, entdo ¢ porque infelizmente os donos dos processos que facam a
intervengao, que sdo capazes para esta intervencao.(...) A prefeitura vai usar a sua estrutura
para treinar, também vai terceirizar e fazer parceria com o governo do Estado e com outras
institui¢des (...) A idéia ¢ trabalhar em parceria com o PROQUALI'? que ja tem esse know
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how. J& definimos no nosso planejamento estratégico que ¢ uma capacitacdo, uma

experimentacdo que ela ja tem, um know how em cima de 5S com comunidade, fazendo

uma articulacdo com a Limpurb. Nossa parceria sera voluntaria, sem custos, a zero, ela

oferece o0 know how e a gente oferece o que puder. (Coodenadora de Qualidade, 1998)
Pelo exposto, observamos que as inovagdes gerenciais pautadas em mudangas organizacionais
ndo sustentaram o processo de melhorias continuas iniciado na Secretaria Municipal de Saude
e que, apesar da gestdo anterior ter treinado a maioria dos servidores, o treinamento foi
reiniciado com a nova gestao. Porém, como afirma Bessant & Francis (1999), o treinamento
embora importante, ndo necessariamente conduz ao aprendizado e o contexto organizacional
no qual foi implantada a inovagdo deve ser cuidadosamente analisado. De um periodo a outro
o contexto, no que se refere aos aspectos politicos e ideoldgicos, mudou.

Conforme afirmacao abaixo, atitudes dos usuarios como o controle externo, e atitudes
dos gestores, como a redefini¢do de prioridades, ajudariam na sustentabilidade do programa.
Por isso os gerentes do periodo de 1998 mudaram a metodologia e as prioridades:

Nos estamos testando uma metodologia nova, retomando, porque o tratamento de resultado
envolve uma discussdo interna. Estd mudando a forma de atuagdo e como a gente acha que,
através do servidor que esta efetivamente atendendo o publico diretamente, nds priorizamos
0s processos que t€ém um impacto junto a populagdo. A gente sabe que nos Postos de Satde
acontece isso, claro! Mas o entendimento da Secretaria de Saude, é que, nesse momento,
ndo disponibilizaria uma atuagdo no SAC. A nossa prioridade, hoje, ¢ disponibilizar os
processos da Prefeitura no SAC. Consideramos que o SAC ja ¢ tido na populagdo como um
servico de exceléncia. A acdo da satde ndo poderia ser no SAC, mas sim no Posto e nds
ndo estamos no momento de partir ainda para uma atuacdo especifica. (...). O nosso enfoque
agora ¢ resultados. (Subcoordenador de Qualidade, 1998)

Em relacdo aos servigos que foram considerados prioritarios, mencionou-se:

Nossas areas prioritarias sdo servicos tipo tributacio, obtencdo de documentos e alvaras.
(...) o governo do Estado ja faz isso através do Servico de Atendimento ao Cidaddo - SAC,
entdo € nisso que queremos evoluir (...). Temos como meta disponibilizar servigos no SAC.
(Secretario da Administrac¢do, 1998)

Nos vamos trabalhar somente com seis orgdos e dentre os quais néo se inclui a Secretaria
de Satde. Os 6rgdos priorizados sdo: Secretaria da Fazenda, Secretaria da Administragdo,
Limpurb (6rgdo de limpeza publica), IPS (que é o orgdo que faz atendimento de
previdéncia), SUCOM" (que é um atendimento muito direto do servigo ptiblico) e SESP™,
que ¢ toda a parte especifica de comércio informal de ambulante, toda aquela parte de
autorizago de obras, atendimento ao consumidor. (Coordenadora de Qualidade, 1998)

A prioridade foi estabelecida de acordo com os seguintes critérios:

Os processos tém que apresentar impacto na populagdo. NOs conversamos com
representantes de todos os Orgdos, identificando quais eram os processos que aquele o6rgéo
oferece, que a gente chama de produtos. De uma maneira geral, os servicos ndo sdo
oferecidos com boa qualidade. Vamos partir para otimizar processos, mas 0 processo ¢ ¢
continuara sendo de cada 6rgdo. Vamos trabalhar colocando a tecnologia da modernizagao
da informatica, da telecomunicagdo e da qualidade total e junto, tudo junto, para tratar um
processo, para colocar da melhor forma para o cidaddo. (Coordenadora de Qualidade, 1998)
5 Conclusao
Sao escassos os estudos nacionais sobre os aspectos que interferem na sustentabilidade
das inovagdes gerenciais, principalmente na administracao publica. A revisdo da literatura
internacional aponta para os seguintes aspectos: a pressdo do tempo, falta de recursos
financeiros, falta de comprometimento dos gerentes de alto escaldo, limites departamentais
(Dale (191) apud Kock (1992); falta de constancia de propdsitos, decorrente da mobilidade
de gerentes e funciondrios; insatisfacdo dos funcionarios com o trabalho, ocasionada pela
incapacidade de sentirem orgulho pelo que fazem, preocupacdo dos dirigentes com o curto
prazo (Deming 1990); clareza da geréncia quanto a estratégia de implantagao, treinamento e
educacdo dos funciondrios (Swan, 1997). No estudo empirico observamos que todos estes
aspectos estavam presentes, contribuindo assim para a nao sustentabilidade do PQT na
Secretaria Municipal de Satde da Prefeitura de Salvador.
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Com relacao a sustentabilidade do programa na Prefeitura, observamos diferencas entre
os discursos dos gestores publicos em 1996 e 1998. Para os representantes da gestdo (1993-
1996), como, por exemplo, a prefeita, afirmava que a continuidade do treinamento era um dos
indicadores de sustentabilidade do PQT. Para o Secretéario da Satide, o programa se sustentaria
com o apoio dos funcionarios. J& para a internalizadora e para a coordenadora de Recursos
Humanos, aspectos financeiros estavam interferindo na sustentabilidade do programa. Isso
condiz com o que afirma Caffyn (1998) quanto diz que incentivos monetarios, delegagdo de
autoridade para a tomada de decisdes sao aspectos de sustentabilidade de uma inovagao.

Como explicagdes para a ndo sustentabilidade do PQT na Secretaria Municipal de
Satde, observa-se, de um lado, a questdo da descontinuidade administrativa e, por outro, a
caréncia de recursos financeiros. Em 1996, como fator que poderia ajudar na manutencao do
programa, destacou-se a iniciativa de instituir um programa de admissdo do servidor, com o
objetivo de estabelecer uma cultura positiva do servigo publico, no sentido do preparo,
valorizacao e da responsabilizagcdo deste para o exercicio da fun¢do. Entretanto a estratégia de
ndo criar, na estrutura organizacional, uma funcao para o PQT na Prefeitura durou até a gestao
encerrada em 1996. Mesmo sendo criada uma estrutura em 1997, houve departamentalizagao
do PQT e os servicos de satde foram excluidos.

O maior desafio de uma inovagdo nao ¢ a decisdo de adota-la, mas a observancia de
aspectos que contribuem para a sua sustentabilidade. Desta forma, espera-se que o
delineamento tedrico e empirico sobre os aspectos que dificultaram a sustentabilidade possa
ter contribuido para facilitar o processo de sustentabilidade das inovagdes nas organizagdes
publicas, principalmente naquelas que fazem parte da area social.

Para que as inovagdes gerenciais sejam bem-sucedidas, elas dependem de um conjunto
de comportamentos, atitudes e rotinas, os quais algumas organizagdes t€m aprendido
rapidamente, enquanto outras repetem 0s mesmos erros com sucessivas geragdes de
inovacdes. Em sintese, a inovacao gerencial ¢ uma oportunidade de aprendizado e este pode
desenvolver novas capacidades para lidar com os desafios futuros, mas isso ndo ocorre no
curto prazo. Finalmente caberiam novas investigacdes para saber se os efeitos das inovagdes
na administrag¢do publica trazem os resultados que os contribuintes estdo dispostos a pagar.

Discutimos neste trabalho que inovagdes gerenciais podem desencadear um processo de
melhorias continuas nos servigos mediante mudangas comportamentais e atitudinais de
tomadores de decisdo, gerentes e funciondrios. Na administracdo publica um agente
fundamental de sustentabilidade da mudanca é o usuario ou cidaddo. Além disso, a
compreensdo sobre em quais circunstancias a aprendizagem ocorre ¢ um aspecto util na
implantacao e sustentabilidade de inovagdes gerenciais, assim o contexto no qual a inovagao ¢
implantada deve ser analisado. De igual importincia ¢ a percep¢ao dos gestores, cujas
organizagoes sdo os alvos da interven¢ao, sobre o conhecimento e tecnologias que necessitam
para a ado¢do e sustentacdo de inovagdes gerenciais € como podem conduzir o processo de
aprendizagem individual, intra e interorganizacional. As redes de aprendizagem, embora
ainda pouco difundidas no setor publico, podem contribuir para dar sustentabilidade as
inovagdes gerenciais.
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NOTAS:

! Neste trabalho os termos Gestdo da Qualidade Total, gestio da qualidade, programas de qualidade, Programas
de Qualidade Total e Total Quality Management sao entendidos como tendo o mesmo significado.

? Uma sociedade cuja base de produgdo esta voltada para o acamulo de conhecimento e para o processamento de
informagoes, a transformacdo do conhecimento tacito em conhecimento explicito significa tornar codificavel o
conhecimento tacito. Assim, o estimulo a criatividade humana e ao aprendizado dos empregados torna-se uma
necessidade, ndo so para as empresas, mas um dos mecanismos que pode contribuir para o rejuvenescimento do
regime capitalista de acumulacdo. A esse tipo de sociedade, Castells (1996) denomina de sociedade da
informacao (informational society), indicando uma organizagdo social na qual a gerag@o, o processamento e a
transformacao de informagao tornam-se as principais caracteristicas.

3 Existem diferentes defini¢des para o termo aprendizagem organizacional. Na perspectiva cultural, significa a
"aquisicdo, sustentacdo ou mudanca de significados intersubjetivos através de veiculos, artefatos, da sua
expressdo e transmissao e através das acdes coletivas do grupo" (Cook, Yanow, apud Tsang, 1997). (T. A.).

* Ver Bessant, (1992); Ennew, Binks, (1996); Irani & Sharp, (1997).

> A pesquisa foi realizada no Reino Unido e Paises nordicos com empresas de manufatura e do setor de servigos.
% Define-se como conhecimento: "a set of organised statements of facts or ideas, presenting a reasoned
judgement or an experimental result, which is transmitted to others through some communication medium in
some systematic form" (Bell, 1973, apud Castells, 1996:17).

7 Em inglés corresponde a observe, assess, design, implement- shared mental models.

¥ Para Castells (1996:21), a rede de aprendizagem ou learning network é uma das estruturas basicas da sociedade
da informag@o, na qual se insere o conceito de sociedade em rede.

? “Networks are open structures, able to expand without limits, integrating new nodes as long as they are able to
communicate within the network, namely as long as they share the same communication codes (for example,
values or performance goals)” (Castells, 1996:470).

' Sistema cognitivo é entendido como o modo coletivo de fazer as coisas na organizagio. Isso, por sua vez,
resulta do conjunto de crencas e valores organizacionais, baseados em seus pressupostos basicos (Machado-da-
Silva et al., 1998).

' Nao existe uma definigdo universal para atitudes. Para Eagly & Chaiken (1993), atitude ¢ uma “tendéncia
psicologica que é expressa pela avaliagdo de uma entidade particular com algum grau de favorabilidade ou
desfavorabilidade, ou seja, sfo respostas avaliativas evidentes ou ocultas, cognitivas, afetivas ou
comportamentais”. De acordo com Olson & Zanna (1993), outras defini¢des podem privilegiar um destes
aspectos, ora o afetivo (“afeto associado a um objeto mental”, Greenwald, 1989, p. 432), ora a cognigdo (“um
tipo especial de conhecimento”, Kruglanski, 1989, p. 139) e comportamental (“o estado de uma pessoa que a
predispde a uma resposta favoravel ou desfavoravel a um objeto, pessoa ou idéia”, Triandis, 1991, p. 485). Neste
trabalho, a atitude € tratada como uma resposta avaliativa, privilegiando-se aquelas de dominio cognitivo, pois os
Programas de Qualidade (objeto empirico) investem em treinamento para obter mudancas de atitudes.

20 PROQUALI corresponde ao Programa de Qualidade desenvolvido pelo governo do Estado da Bahia.
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1 Superintendéncia de Controle do Ordenamento do Uso e Ocupagio do Solo do Municipio.
' Secretaria Municipal de Servigos Publicos.
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