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RESUMO

O interesse em novas praticas de gestdo, como a gestdo baseada em processos, tem crescido
entre organizagdes de servicos, mas os estudos na area ainda s3o incipientes, especialmente no
setor publico. A adogdo de estratégias e sistemas inovadores de gestao oferece potencial para
otimizar processos, reduzir custos operacionais € aumentar a eficacia. Esta dissertacdo explora
a confec¢do e tramitacdo de atos administrativos de efeito concreto no Poder Executivo de
Uberlandia, com o objetivo de propor melhorias que ampliem sua eficiéncia. Por meio das
metodologias Business Process Management (BPM) e Design Research (DR), a pesquisa
busca mapear o atual processo de tramitacdo de atos administrativos de efeito concreto no
ambito do Poder Executivo do Municipio de Uberlandia, avaliar as vulnerabilidades do
processo atual e propor, por meio de um produto tecnolégico, um novo processo ou ajuste no
fluxo de tramitacdo destes atos administrativos com vistas a maior efici€éncia, economicidade
e celeridade. A iniciativa visa aprimorar a gestdo publica, tornando-a mais eficaz e com
potencial para aplicacdo em outros contextos.

Palavras-chave: atos administrativos, tramitacao de atos; delegagdo de competéncias; business
process management; design research.



ABSTRACT

The interest in new management practices, such as process-based management, has been
growing among service organizations, but studies in this field are still in their infancy,
especially in the public sector. The adoption of innovative management strategies and systems
offers potential for optimizing processes, reducing operational costs, and increasing
effectiveness. This dissertation explores the creation and processing of administrative acts
with concrete effects within the Executive Branch of Uberlandia, aiming to propose
improvements that enhance their efficiency. Through the methodologies of Business Process
Management (BPM) and Design Research (DR), the research seeks to map the current process
for handling administrative acts with concrete effects within the Executive Branch of the
Municipality of Uberlandia, evaluate the vulnerabilities of the current process, and propose,
through a technological product, a new process or adjustments in the workflow for these
administrative acts to achieve greater efficiency, cost-effectiveness, and agility. This initiative
aims to improve public management, making it more effective and with the potential for
application in other contexts.

Keywords: administrative acts, act processing, delegation of competencies, business process
management, design research.
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1. INTRODUCAO

Este capitulo apresenta a constitui¢do dos atos administrativos a partir da abordagem
do modelo gerencial de gestdo publica. Desta forma, apresenta-se o panorama geral da
administracao publica no ambito brasileiro e quais os principios norteadores da constituicao

de atos administrativos.

1.1. Importancia e delimitacio do tema

A Administra¢ao Publica é a acdo do Estado na sociedade, envolvendo tanto a direcao
administrativa quanto o dominio politico, constituindo, portanto, uma entidade complexa que
demanda ndo apenas uma andlise juridica, mas também econdmica, sociologica,
administrativa e politica (Guerrero, 1981).

No ambito juridico brasileiro, a expressao Administragdo Publica ¢ definida em dois
sentidos: objetivo e subjetivo, sendo o primeiro a atividade concreta e imediata realizada pelo
Estado, sob regime juridico de direito publico, para alcancar interesses coletivos e em sentido
subjetivo, refere-se ao conjunto de 6rgaos e pessoas juridicas responsaveis pelo exercicio da
funcdo administrativa do Estado. Di Pietro (2010) a define como um termo genérico que
engloba todas as atividades relacionadas ao estabelecimento e implementag¢do de politicas
publicas (Di Pietro, 2010).

A palavra Gestdo tem suas raizes no termo latino gestione e engloba atividades de
gerir, administrar e conduzir. Administrar implica planejar, organizar, dirigir e controlar
recursos, com o objetivo de alcancar metas especificas. Gerir envolve fazer com que as coisas
acontecam e guiar a organizacdo em dire¢do aos seus objetivos. Em suma, a gestdo ¢ o
processo de liderar e orientar para alcancar os resultados desejados (Oliveira; Perez; Silva,
2002).

O interesse em novas praticas de gestdo, como a gestdo baseada em processos, estd
crescendo entre as organizagdes de servigos, no entanto, os resultados de pesquisas nessa area
ainda sdo iniciais, especialmente no setor publico. A adoc¢do de novas estratégias e sistemas
de gestdo permitira a otimizagdo dos processos existentes, reduzindo os custos operacionais €
aumentando a eficacia dos procedimentos (Klein; Schwantz; Dorion, 2024).

No servigo publico brasileiro, projetos de gestdo baseada em processos tém sido
implementados para aumentar a eficiéncia e obter resultados positivos. Esses projetos

envolvem revisdes organizacionais e reducdes de desperdicios, visando também reduzir



tempo e custos de gestdo. A eficiéncia tornou-se um principio-chave da gestao publica desde a
emenda de 1998 da Constituicdo Brasileira, possibilitando a adog¢do de novas propostas
focadas em inovacdo e melhoria dos processos. A eficiéncia e a eficacia passaram a ser
componentes essenciais, com foco na agilidade e desempenho funcional, e a otimizagdo de
processos € recursos tornou-se uma exigéncia devido a crescente preocupagdo com a
satisfacdo do publico (Klein; Schwantz; Dorion, 2024).

A partir da implementagdo do federalismo pela Constituicdo de 1988, houve um
processo de descentralizacdo da gestao publica, aumentando a importancia da atuacao dos
municipios para aproximar as decisdes e acdes do Estado das demandas sociais expressadas
pela populagdo. No entanto, o crescimento em numero e relevancia dos municipios nao foi
acompanhado na mesma medida pela adocdo de praticas adequadas de gestdo administrativa.
A histéria da administragao publica no Brasil, especialmente a nivel municipal, evidencia
praticas burocraticas, destacando-se a dificuldade dos municipios em lidar com o significativo
aumento de recursos e responsabilidades (Sonaly; Berenguer, 2024).

O tema desta dissertagdo se correlaciona com a atuacao profissional do pesquisador na
Prefeitura Municipal de Uberlandia, 6rgdo no qual desempenha as atribui¢cdes do cargo de
provimento efetivo de Oficial Administrativo e da fun¢do comissionada de Diretor de
Publicagdo Legislativa, da Procuradoria Adjunta Legislativa (PAL) que ¢ a unidade
administrativa responsavel pelo controle de legalidade dos atos administrativos expedidos
pela municipalidade, além da disponibilizagdo destes atos através do Didrio Oficial do
Municipio de Uberlandia/MG (Uberlandia, 2014, 2023).

Uberlandia est4 localizada no Triangulo Mineiro, € a segunda maior cidade de Minas
Gerais e destaca-se como um importante polo econdmico, logistico e administrativo no Brasil.
Com uma populagdo de 713.224 habitantes (Censo 2022), o municipio apresenta uma taxa de
crescimento populacional de 18,08% em relacdo a 2010, consolidando-se como a cidade
mineira com maior aumento demografico no periodo (G1, 2023). A densidade demografica ¢
de 173,31 habitantes por km? em um territorio de 4.115,206 km? (IBGE). Seu Indice de
Desenvolvimento Humano Municipal (IDHM) ¢ de 0,789, classificado como alto, e a taxa de
escolarizagdo de criangas entre 6 e 14 anos alcanca 98%, indicadores que refletem o avango
nas areas de educacdo e qualidade de vida (IBGE, 2024).

A gestdo municipal de Uberlandia tem sido amplamente reconhecida por sua
eficiéncia e inovacdo. A cidade foi laureada com o Prémio Band Cidades Excelentes 2024,
destacando-se como a melhor em evolu¢do de indicadores de administragdo publica entre

municipios com mais de 500 mil habitantes (AMVAP, 2024). No indice de Governanga
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Municipal (IGM) de 2024, Uberlandia ocupou a 6* posi¢do nacional e a 1* em Minas Gerais
entre municipios de médio e grande porte, superando capitais como Belo Horizonte ¢ Sao
Paulo, com uma nota média de 7,75 (Prefeitura de Uberlandia, 2024a).

No Ranking “Desafios da Gestdo Municipal”, foi considerada a 4* melhor cidade do
Brasil e a 1* de Minas Gerais para se viver, com destaque em 15 indicadores relacionados a
desenvolvimento urbano e qualidade de vida (Mercado Comum, 2024). Além disso, o
municipio possui 74% de aprovacgdo popular na gestdo publica, conforme pesquisa do Ipec em
setembro de 2024 (Prefeitura de Uberlandia, 2024b).

Uberlandia ¢ a segunda maior economia de Minas Gerais ¢ detém o 9° maior Produto
Interno Bruto (PIB) entre cidades do interior brasileiro, alcancando um PIB per capita de R$
61.038,02 (IBGE, 2024). Entre 2002 e 2021, o PIB industrial da cidade cresceu 764,12%,
consolidando-a como referéncia em desenvolvimento econdmico e industrial (Prefeitura de
Uberlandia, 2024b).

O saneamento bésico em Uberlandia ¢ outro ponto de destaque, com o municipio
sendo classificado pelo 8° ano consecutivo como o melhor de Minas Gerais e entre os cinco
primeiros do Brasil. Na drea da saude, Uberlandia lidera nacionalmente em desempenho na
Atencdo Primaria e ¢ a 3" colocada em acesso a saude, segundo o Ranking de
Competitividade dos Municipios (Prefeitura de Uberlandia, 2024b).

O ato administrativo ¢ toda manifestacdo unilateral de vontade da Administragao
Publica que, agindo nessa qualidade, tenha por fim imediato adquirir; resguardar; transferir;
modificar; extinguir e declarar direitos, ou impor obrigagdes aos administrados ou a si propria
(Meirelles, 2012).

A alta demanda da necessidade de tramitagdo de atos administrativos em carater
emergencial no &mbito da municipalidade acarreta na ocorréncia de expedientes turbulentos e
estressantes para diversos gestores que atuam no processo de constituicdo e tramitacdo destes
atos. Somente no ano de 2023, foram expedidos 1797 (mil setecentos e noventa e sete)
Decretos s/n° de efeito concreto pelo Municipio, conforme analise feita no sistema folder, cuja
fungdo ¢ a disponibilizacdo dos atos administrativos expedidos pela Administracao.

A constitui¢do de um ato administrativo obedece a um processo pelo qual o ato ¢
formado e adquire validade juridica. Esse processo geralmente segue determinados requisitos
e etapas estabelecidos pela legislagdo e pelos principios do direito administrativo, sendo eles:
os principios da legalidade, finalidade, motivacdo, razoabilidade, proporcionalidade,
moralidade, ampla defesa, contraditdrio, seguranca juridica, interesse publico e eficiéncia. O

processo de constituicdo e tramitacdo destes atos administrativos, além de observar os
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requisitos supramencionados, necessita da publicidade destes atos para que possam se tornar
eficazes, como se observa na Lei Federal n® 9.784 , de 29 de janeiro de 1999.

Neste interim, tornou-se necessario avaliar o processo de gestao da constituicdo destes
atos administrativos, desde a concepc¢ao até sua publicacdo, o que desencadeou na
oportunidade do objetivo da pesquisa de identificar a possibilidade de otimizacdo dos
processos de gestdo dos atos administrativos na Prefeitura Municipal de Uberlandia, valendo-

se da proposi¢ao de ajustes que amplifiquem sua eficiéncia.

1.2. Problema de Pesquisa
Dentro desse contexto, ¢ relevante compreender como os atos administrativos sio

tratados em termos de gestdo por processo. Isso levanta a seguinte questdo de pesquisa que
este estudo visa abordar: Como se d4 o processo de gestdo dos atos administrativos no
Municipio de Uberlandia? Existe possibilidades de melhorias na eficiéncia da tramitacdo dos

atos administrativos da Prefeitura Municipal de Uberlandia?

1.3. Objetivo Geral
Objetiva-se com esta pesquisa analisar o processo de tramitacdo de atos

administrativos de efeito concreto no ambito do Poder Executivo do municipio de Uberlandia,

com vistas a proposicao de ajustes para a melhoria da sua eficiéncia.

1.4.  Objetivos especificos
Para tanto, busca-se atingir os seguintes objetivos especificos:

a) mapear o atual processo de tramita¢do de atos administrativos de efeito concreto no
ambito do Poder Executivo do Municipio de Uberlandia;

b) avaliar as vulnerabilidades do processo atual;

¢) propor, por meio de um produto tecnoldgico, um novo processo ou ajuste no fluxo

de tramitacao destes atos administrativos com vistas a maior eficiéncia.

1.5. Justificativa
A realizacdao desta dissertagdo ¢ particularmente justificada pela escassez de estudos

sobre o tema em questdo, uma vez que preenche lacunas no conhecimento académico e
contribui para o progresso da area de pesquisa. A descoberta de areas pouco exploradas ou
negligenciadas na pesquisa atual serve como motivacdo central para este trabalho, com o
potencial de abrir novos caminhos e apresentar perspectivas inéditas sobre o assunto

abordado. Dentre as obras analisadas para a confec¢do desta pesquisa, somente o estudo de
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Amorim et al. (2017) abordou o tema acerca da analise do processo de tramitacdo de atos
administrativos de efeito concreto em um 6rgao publico.

A producdo de uma dissertagao sobre um tema que possui poucos estudos ¢ vital para
suprir as lacunas presentes na literatura académica. De acordo com Yin (2018), identificar e
preencher essas lacunas ¢ fundamental para o progresso continuo das disciplinas cientificas,
assegurando que 4areas até entdo negligenciadas sejam devidamente investigadas e
compreendidas.

Quanto a aplicabilidade da pesquisa, ¢ importante destacar que ela vai além de
simplesmente mapear e padronizar a gestdo de atos administrativos. Ela representa uma
oportunidade para identificar melhorias e oferecer solu¢cdes mais adequadas para maximizar
recursos, reduzir prazos e entregar resultados com eficicia. Além disso, o modelo
desenvolvido pode ser replicado por outras instituigdes governamentais que tenham um
minimo de organizacgdo e automacgao na gestao de seus processos em geral.

A possibilidade de reprodugdo da pesquisa se dd na gama de entes federativos que
possuam estrutura administrativa semelhante 2 do Municipio de Uberlandia, sobretudo,
Prefeituras Municipais que ainda nao tenham constituido uma reforma administrativa baseada
nos principios do gerencialismo.

Em resumo, as possiveis contribui¢des oriundas da pesquisa sao:

a) Promocao da Transparéncia e Responsabilidade: A pesquisa pode ser um
instrumento para aprimorar a transparéncia e a accountability na administracdo publica,
permitindo que tanto os cidaddos quanto os orgdos de controle compreendam melhor o
processo de constitui¢do e gestdo dos atos administrativos;

b) Eficiéncia na Utilizacdo de Recursos: Ao identificar oportunidades de otimizagao
nos procedimentos de gestdo dos atos administrativos, a pesquisa pode contribuir para a
reducdo de desperdicios e para a economia de recursos publicos, promovendo uma
administracdo mais eficaz e responsavel;

c) Agilidade e Eficacia: A melhoria na gestdo dos atos administrativos pode resultar
em processos mais ageis e eficazes, beneficiando tanto os servidores publicos envolvidos
quanto os cidaddos que dependem dos servigos prestados pela Prefeitura Municipal de
Uberlandia;

d) Estimulo a Inovacao: A pesquisa pode incentivar a adogdo de praticas inovadoras
na gestdo publica, facilitando a modernizacdo dos processos administrativos e tornando a

administragdo municipal mais adaptavel as demandas e desafios contemporaneos; e



e) Fortalecimento da capacidade institucional: Ao desenvolver um modelo de gestdo
de atos administrativos que seja eficaz e replicavel, a pesquisa pode contribuir para fortalecer
a capacidade institucional da Prefeitura Municipal de Uberlandia e de outras institui¢des
governamentais, melhorando sua capacidade de cumprir suas responsabilidades e atender as
necessidades da populacao.

Finalmente, ¢ importante destacar que o tema desta pesquisa esta alinhado com os
objetivos do Programa de Pés-graduagao em Gestao Organizacional (PPGGO) da Faculdade
de Gestao e Negocios (FAGEN) da Universidade Federal de Uberlandia (UFU), sobretudo
acerca da atuacdo ‘“com foco em problemas praticos na producdo de material
intelectual/tecnoldgico, no ambito da gestdo organizacional de modo a contribuir com o
desenvolvimento das organizacdes em suas diversas funcdes”, estabelecido em seu
regulamento, especificamente no art. 4°, inciso II, da Resolugdo n® 11/2015 do Conselho de

Pesquisa e P6s-Graduagao.

1.6.  Estrutura do trabalho
A presente dissertagdo visa analisar o processo de gestdo dos atos administrativos de

efeito concreto expedidos pela Prefeitura Municipal de Uberlandia a fim de encontrar as
causas que motivam a necessidade do carater de urgéncia para a sua publicacdo, e, a partir da
deteccdo destas causas, encontrar teorias que viabilizem a proposicdo de um produto
tecnoldgico: um novo modelo de gestdo de processos sustentado pelos principios da
eficiéncia, economicidade e celeridade, de modo a aprimorar as técnicas de confecgdo e
tramitagao destes atos.

E composta por cinco capitulos, sendo o presente, a Introdugéo, seguida do segundo
capitulo, que aborda o embasamento tedrico que sustenta a pesquisa, enquanto o terceiro
capitulo detalha os métodos empregados na coleta e analise dos dados. No quarto capitulo, os
resultados sdo examinados. As conclusdes, contribuicdes académicas, apresentagdo do
produto tecnologico, contribuigdes empiricas, limitagdes da pesquisa e sugestdes para estudos
futuros sao discutidas no quinto capitulo. Por fim, sdo fornecidas as referéncias utilizadas no

trabalho.



2. REFERENCIAL TEORICO

Neste capitulo, sdo analisadas as bases teoricas que fundamentam o estudo em
questdo, comecando com uma visdo geral acerca dos Modelos de Administragdo Publica,
passando pelo modelo Patrimonialista até as teorias mais recentes acerca da Gestao
Governamental. A seguir serdo expostas as etapas de modelos de Gestdo Publica, de modo a
propiciar o entendimento das técnicas correlatas a uma Gestdo Eficiente. E por fim, sera
apresentada a conceituacdo dos Atos Administrativos, que sdo o objeto de pesquisa deste

estudo.

2.1. Modelos de Administracio Publica
A expressdao "administracdo publica" refere-se ao conjunto de instituicdes estatais,

compreendendo um governo, uma equipe de servidores dedicados a gestdo e uma forca
policial e militar encarregada da protecdo contra ameagas externas e da manuten¢do da ordem
interna. Quando esse conjunto ¢ complementado por um sistema legal que o orienta e que
regula a sociedade como um todo, surge o Estado (Bresser Pereira, 1995). J4 os modelos de
Administragdo Publica representam diferentes abordagens na gestdo estatal, delineando o
papel dos agentes publicos e influenciando diretamente a prestacdo dos servigos a sociedade.
Essa categorizacdao basica engloba a administracdo patrimonialista, a administragdo publica
burocratica, a administragdo publica gerencial e o modelo de governanca publica (Secchi,
2009).

A histdria da administragdo publica brasileira revela um quadro complexo e hibrido,
onde caracteristicas variadas dos modelos coexistem nas organizagdes. Destacam-se: (1) a
persisténcia do Estado patrimonialista na cultura politica brasileira, refletida em praticas como
o clientelismo, o corporativismo, o fisiologismo e a corrup¢ao; e (ii) e a influéncia do modelo
burocratico, no tocante a estratégia, estrutura, processos, recursos humanos e cultura
organizacional, e a presenca dessas caracteristicas pode afetar significativamente a capacidade
da administragdo publica de atingir os resultados que almeja (Matias Pereira, 2008).

A evolucao histérica dos modelos reflete a constante necessidade do Estado de se
adequar as demandas complexas da sociedade e da globalizacdo, resultando na redefini¢do da
estrutura estatal e na superagdo de paradigmas legados por modelos anteriores (Bresser
Pereira, 1995). Posto isto, a seguir analisaremos brevemente cada um dos modelos adotados

no Brasil.
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2.1.1. Modelo Patrimonialista
A administra¢do publica brasileira, organizada de maneira estruturada, teve seu inicio

durante a chegada da familia real portuguesa em 1808, consolidando uma administra¢ao
colonial relativamente organizada (Lustosa da Costa, 2008).

Anteriormente, o Estado brasileiro era caracterizado por uma centralizagdo politica em
torno do monarca e seus conselheiros, mas carecia de uma organizacdo administrativa
sistematica, com hierarquias claras e definicdes de competéncias bem estabelecidas. A
legislagao da época consistia em medidas ad hoc e casuisticas, sem um plano integrado para a
gestdo publica (Paula, 2005, p. 107).

A mudanga significativa ocorreu com a transferéncia da corte portuguesa para o Brasil
e a formacdo do Reino Unido de Portugal, Brasil e Algarves, que rompeu o Pacto Colonial,
estabelecendo as bases do Estado Nacional e o surgimento do modelo inicial de administragdo
publica, o patrimonialismo. Esse modelo, oriundo de Estados Absolutistas, concentrava todo
o poder no soberano, sem distingdo entre o publico e o privado, utilizando o Estado como uma
extensao do poder do lider (Matias Pereira, 2010).

Costin (2010) destaca que o poder do rei era considerado uma investidura divina,
exigindo lealdade dos suditos ao soberano, ndo a nacdo, e qualquer ameaca a esse poder era
vista como um sacrilégio.

Segundo Bergue (2011), no modelo patrimonialista, os servidores publicos eram vistos
como empregados do administrador, ndo do Estado, onde o gestor assumia o espaco do
servigo publico como uma extensdo de seus proprios interesses. Isso levava ao nepotismo e a
consideragdo dos cargos como beneficios lucrativos e de baixo esforgo. Os empregos e
beneficios obtidos do Estado estavam frequentemente ligados a interesses pessoais, nao
publicos, resultando em uma relagdo de pessoalidade mais do que com o cargo em si.

Com a Revolugdo Liberal do Porto em 1820, a familia real voltou a Portugal, deixando
o Brasil como uma colonia novamente, esgotando os recursos financeiros brasileiros ao
retornar. No entanto, a maquina publica foi iniciada por Dom Joao VI, associada ao
patrimonialismo (Costin, 2010). Um ano apds a partida da familia real, o Brasil declarou sua
independéncia em 1822 e promulgou sua primeira constituicdo em 1824, estabelecendo a
educacdo primdria gratuita, servigos publicos e o Poder Moderador, no qual o imperador
exercia nomeacdes, vetos e convocagdes no sistema politico.

O patrimonialismo se caracterizava pela personalizagdo do poder, pela aplicagao de
normas juridicas subjetivas e casuisticas, pela gestdo fiscal irracional e pela propensdo a

corrupcdo na estrutura administrativa. Em sua configuragdo mais descentralizada, como na
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organizagdo feudal, o dominio patrimonial gerou uma estrutura social antagonica ao poder
absoluto do soberano (Campante, 2003). Esse modelo persistiu no Brasil até a quarta década
da Republica, passando por poucas mudangas até a aboli¢do da escravidao e a Guerra do
Paraguai, que marcaram o declinio do império brasileiro ¢ o inicio da Republica Velha em
1889 que, apesar de preservar o patrimonialismo, introduziu modificagdes na administragao
publica, como o federalismo e a independéncia dos poderes, conforme estabelecido na
Constitui¢ao de 1891 (Costin, 2010).

Os resquicios do modelo patrimonialista ainda estdo presentes na administracao
publica contemporanea, refletidos em praticas como o fisiologismo e o clientelismo, que
visam interesses particulares em detrimento do bem comum, contribuindo para a corrupgao
endémica e afetando a sociedade como um todo, ao passo em que centraliza o interesse no
aparelho estatal em detrimento do interesse coletivo, negligenciando o papel do cidaddo como

parte integrante da gestdo publica (Matias Pereira, 2008).

2.1.2. Modelo Burocritico
Durante o governo do Presidente Getulio Vargas, foi estabelecido o Departamento

Administrativo de Servigos Publicos (DASP), marcando o inicio do modelo burocratico de
administracdo publica no Brasil. A criagdo deste departamento representou o ponto de partida
para a busca por um Estado moderno e uma burocracia publica profissionalizada, assumindo
responsabilidades cruciais na organizagdo estatal relacionadas ao planejamento, orcamento e
gestao de recursos humanos (Paula, 2005).

A necessidade de uma reforma burocratica tornou-se premente apds a crise econdmica
resultante da quebra da Bolsa de Nova York, em 1929, que afetou profundamente a economia
brasileira, baseada principalmente na exportagdo de café. Isso levou o presidente Getulio
Vargas a direcionar investimentos para a indudstria nacional, marcando uma transi¢do
significativa do Brasil agrario para o Brasil industrial (Lustosa Da Costa, 2008). Destaca-se
que, durante esse periodo, foi elaborada a Constituicdo que introduziu uma série de direitos
sociais como: jornada de trabalho de oito horas, repouso semanal, férias remuneradas e
proibi¢do do trabalho infantil, entre outros aspectos.

A mudanca mais substancial ocorreu na gestdo de recursos humanos, sobre os quais a
Constituicdo Federal de 1934 detalhou diferentes procedimentos, como: a adogdo de
concursos publicos, a criagdo de planos de carreira e salérios, o estabelecimento de programas
de treinamento e desenvolvimento para funcionarios publicos, além da introducdo de critérios

de mérito, visando tornar a maquina estatal mais racional. O foco central era na
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impessoalidade e na valoriza¢do do conhecimento técnico, aspectos fundamentais do modelo
burocratico que estava sendo implementado (Costin, 2010, p. 52-53).

O modelo burocratico, em contraposi¢do ao patrimonialismo, ¢ baseado no conceito
ideal de dominagao racional-legal de Max Weber, com o proposito de combater praticas como
nepotismo e corrup¢do que eram prevalentes no modelo anterior. No entanto, ¢ importante
notar que, assim como Weber argumenta sobre a inexisténcia de uma dominagdo pura, ndo ha
modelos de administragdo publica totalmente puros, havendo predominancia de certos
modelos em momentos especificos da historia (Oliveira, V., 2013).

Trés caracteristicas fundamentais do modelo burocratico sdo destacadas por Secchi
(2009): formalidade, impessoalidade e profissionalismo. Essas caracteristicas contrastam com
as peculiaridades do modelo patrimonialista. A formalidade implica na padronizagdao de
procedimentos e regras para evitar discricionariedade individual. A impessoalidade enfatiza
que as posi¢des hierarquicas pertencem as organizagdes, ndo aos individuos, evitando a
apropriagdo individual do poder. O profissionalismo baseado no mérito combate o nepotismo,
tornando os cargos acessiveis por meio de concursos publicos, exigindo competéncias
técnicas e conhecimento. Outras caracteristicas, como a separacao entre propriedade publica e
privada, a divisdo racional das tarefas e a separa¢do dos ambientes de trabalho e vida, derivam
do profissionalismo.

De acordo com o Plano Diretor da Reforma do Aparelho do Estado (Brasil, 1995), o
modelo burocratico parte de uma desconfianga prévia nos administradores publicos e nos
cidaddos que os demandam. Isso exige controles rigorosos nos processos € na admissio ao
servico publico para evitar abusos e ineficiéncias, conforme complementado por Matias
Pereira (2010).

Inicialmente, o modelo burocratico teve efeitos positivos conforme planejado. No
entanto, em um contexto de crescente intervencao estatal, especialmente apds a Constitui¢ao
de 1937 e na era do Estado Social, algumas disfun¢des desse modelo tornaram-se evidentes.
Bresser Pereira (1996) observa que o modelo burocratico ndo garantia rapidez, qualidade ou
custos baixos na prestacdo de servigos publicos diante das demandas crescentes.

O modelo burocratico também apresenta disfungdes internas, sendo elas: a énfase
excessiva em regulamentos, a falta de personalizacao nas relagdes interpessoais, o abuso de
autoridade, a relutancia em adotar mudangas, a restricdo das interagdes entre a organizacao €
os beneficiarios, o excesso de formalismo, a centralizagdo hierarquica nas decisdes e outras
falhas similares. O controle excessivo acaba por ser a principal preocupagdo dos funcionérios

publicos, desviando o foco do Estado de servir a coletividade, o que gerou insatisfagdo entre
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os cidadaos, que percebem a falta de capacidade do Estado em atender suas necessidades
(Oliveira, V.,2013).

A crise na administragdo publica burocratica comegou a se manifestar durante o
regime militar, agravando-se apos a Constituicdo de 1988, quando a burocracia se tornou
excessivamente rigida. A persisténcia de praticas patrimonialistas, combinada com a rigidez
burocratica, resultou em altos custos e baixa qualidade na prestacdo de servigos publicos

(Bresser Pereira, 1996).

2.1.3. Modelo Gerencial
Durante o periodo do regime militar, foi realizada a primeira tentativa de superagao da

rigidez burocratica através do Decreto-Lei n°® 200 de 1967. Tal regulamentagdo visava
proporcionar a descentralizagdo das atividades de producao de bens e servigos, transferindo
responsabilidades para autarquias, fundagdes, empresas publicas e sociedades de economia
mista. Buscava-se uma maior flexibilidade na administragdo para alcancar maior eficiéncia
nas atividades econdmicas do Estado (Bresser Pereira, 1996).

A proposta de descentralizagdo partiu da ideia de liberar a estrutura central de dire¢ao
das rotinas de execucdo, concentrando-se mais em atividades de planejamento, supervisao,
coordenacdo e controle. No ambito de pessoal, o Decreto-Lei baseava-se em principios como
a valorizacdao e dignificacdo da funcdo publica e do servidor publico. Isso resultou em um
aumento da produtividade, profissionalizacdo e aperfeigoamento do servidor publico,
fortalecendo o sistema de mérito para ingresso, concedendo maior autonomia aos dirigentes e
chefes na gestdo de pessoal, entre outras melhorias (Costin, 2010).

No entanto, o Decreto-Lei n° 200/67 nao se consolidou devido a abordagem adotada
durante o regime militar onde, em vez de priorizar a formag¢do de administradores publicos
qualificados por meio de concursos publicos, optou-se por contratar os escaldes superiores da
administragdo por meio de empresas estatais (Brasil, 1995). Tal legislagdo foi um ensaio
inicial de descentralizacdo e desburocratizagdao, sendo considerado como um precursor do
modelo de administrag¢do publica gerencial.

Na década de 1990, o modelo gerencial se estabeleceu como um novo paradigma da
administragdo publica em resposta a crise do Estado nos anos 80 e a globalizagdo, que
exigiam uma redefinicao das fungdes estatais (Bresser Pereira, 1996). A reforma gerencial no
Brasil, ocorrida durante o primeiro governo de Fernando Henrique Cardoso, baseou-se em
principios como flexibilidade, foco em resultados, atengdo ao cidadao como cliente e controle

social, inspirando-se nos avangos da gestdo empresarial. As principais caracteristicas desse
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modelo incluem descentralizacdo politica e administrativa, com delegacdo de autoridade e
competéncias aos administradores publicos; estruturas organizacionais com menos niveis
hierarquicos; controle baseado em resultados, entre outros aspectos (Bresser Pereira, 2000).

Segundo Matias Pereira (2008), a reforma de 1995, buscou importar ferramentas de
gestao do setor privado e aplicar uma logica de mercado no setor publico, visando melhorar a
eficiéncia e o desempenho estatal.

A administragdo publica gerencial, de acordo com Secchi (2009), ¢ um modelo
normativo que enfatiza efici€ncia, eficacia e competitividade na estruturagdo e gestao publica.
Este modelo, embora mantenha alguns principios burocraticos, como a admissdo por mérito e
avaliagdo de desempenho, foca mais no controle de resultados do que nos processos, e essa
abordagem visa tornar a administracdo publica mais eficaz, atendendo as demandas dos

cidadaos de forma mais direta e eficiente (Brasil, 1995).

2.1.4. Modelo de Governanca Publica
O novo paradigma na administracdo publica, chamado Governanga Publica, adapta-se

aos cendrios contemporaneos de pluralismo, complexidade, ambiguidade e fragmentacdo. Ao
contrario dos modelos burocratico e gerencial, a Governanca Publica amplia sua visdo para
incluir ndo apenas o governo, mas também toda a sociedade, por meio de redes de governanga
e abrangendo escopos mais amplos de atuagdo governamental. Isso contrasta com a
abordagem estatal tradicional da administragdo publica e sua énfase na eficiéncia e controle
da nova gestao publica (Martins; Marini, 2014).

Além dos fatores como pluralismo, complexidade, ambiguidade e fragmentacao,
Secchi (2009) aponta outras razdes para o surgimento desse modelo. Isso inclui a ascensao
dos valores neoliberais, a critica a incapacidade do Estado em lidar com problemas coletivos e
o enfoque gerencial no desempenho e tratamento dos problemas em detrimento das questdes
sobre quem deve implementar as politicas publicas e como devem ser implementadas. A
Governanca Publica, portanto, surge como uma resposta a essas demandas por um Estado
menos hierdrquico e mais inclusivo na construgdo de politicas publicas.

Martins e Marini (2014) definem Governanga publica como um processo de geracao
de valor publico por meio da colaboracdo entre agentes publicos e privados na coproducao de
servicos, politicas e bens publicos, e na melhoria do desempenho institucional. Essa
abordagem relacional, que envolve a participagdo de diversos atores na tomada de decisoes e
na construcdo de politicas publicas, diferencia claramente o modelo de Governanga publica do

modelo Gerencial (Secchi, 2009).
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Outra caracteristica destacada por Secchi (2009) ¢ o papel da politica na administracido
publica, reduzindo a énfase em critérios técnicos nas decisdes e reforcando mecanismos
participativos na esfera publica. Em resumo, a Governanga publica proporciona estruturas
organizacionais que facilitam o envolvimento dos cidaddos na elaboragdao de politicas,

utilizando-se de mecanismos de democracia deliberativa e redes de politicas publicas.

2.2. Gestao da Administracao Publica
A gestdo ¢ um elemento fundamental para o avango e a consolidacdo de qualquer

empresa, agindo como um guia que nos indica a dire¢do a seguir. Ter habilidades de lideranca
e administracdo eficientes, que resultam em transparéncia e confiabilidade nos resultados,
mantém a organizagdo alerta e em constante progresso. Dentro desse cendrio, os modelos de
gestdo tém um papel crucial, oferecendo estruturas e orientagdes para a tomada de decisdes e
a distribuicao eficaz de recursos (Nascimento; Reginato, 2007).

As etapas do modelo de gestdo sdo fundamentais para o seu funcionamento eficaz.
Segundo Nascimento e Reginato (2007), as principais etapas incluem o planejamento, a
lideranga, a organizacao e a avaliagdo das atividades, definindo cada etapa como sendo:

a) Andlise e Planejamento: a fase inicial de um modelo de gestdo consiste na
avaliag¢do tanto do ambiente interno quanto externo da empresa, com o intuito de identificar
desafios, oportunidades e problemas. Esse processo abrange a coleta e analise de dados que
servem de base para as decisOes estratégicas que virdo a seguir. A partir dessa andlise, o
planejamento estratégico ¢ elaborado para estabelecer os objetivos de longo prazo da
organizagao, junto com as estratégias necessarias para alcanca-los. Esse planejamento envolve
a defini¢do de metas, indicadores de desempenho e planos de acdo detalhados.

b) Lideranga: refere-se ao papel dos gestores na conducdo das equipes € no
estabelecimento de diretrizes.

c) Organizacdo: Nesta etapa, as estratégias e planos sdo colocados em pratica,
envolvendo a alocacdo de recursos, a definicdo de responsabilidades e a execucdo das
atividades planejadas. E um momento crucial em que a organizagdo transforma suas intengdes
em acdes concretas.

d) Avaliacdo e Controle: A ultima etapa do modelo de gestdo consiste na
avaliacdo continua do desempenho organizacional por meio de indicadores e métricas
estabelecidos. O controle permite identificar desvios em relagdo aos objetivos e tomar

medidas corretivas para garantir a eficacia das agoes.
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Tabela 1 - Etapas do Processo de Gestiao

Etapas do Processo de Gestiio

Elementos da

Etapas Normas Decorrentes dos Principios s~
Organizacio
[Formulagdo de objetivos organizacionais 6timos ¢ de planoseficazes de Pessoas
apoio
Tomada de decisdes para otimizar o desempenho organizacional Pessoas
. Utilizagdo de técnicas quantitativas para otimizar a qualidade das .
Planejamento . Pessoas eTecnologia
decisdes
Tomada de decisdes socialmente responsaveis Pessoas
lAntecipagdo das mudangas do ambiente por meio das previsoes Pessoas eTecnologia
IFormulagdo de estratégias eficazes em resposta as previsoes Pessoas eTecnologia
Criacdo de cargos de desafio para estimular os empregados Estrutura
Criacdo de um ambiente agradavel para otimizar o desempenho dos
Estrutura
trabalhadores
. Integracdo das necessidades e objetivos individuais com os da|
Lideranca N Estrutura
organizagao

Criacdo de um sistema de comunicacdo eficiente para transferéncial

rinida de informacdes Estrutura eTecnologia

IAtribuicdo de recompensas baseadas no desempenho Estrutura
Criacdo de atribui¢des de tarefas para maximizar a producdo dos{Estrutura, Tecnologiae
Organizagio empregad.os; alterar a tarefa adaptan(.io—a ao homem . Tarefas
Estabelecimento de relagdes de autoridade claramentedelineadas Estrutura
IDelineamento claro das responsabilidades individuais Estrutura

Instituicdo de avaliadores em pontos estratégicos da organizagdo, de

L . S , Estrutura eTecnologia
Avaliagdo |modo a receber informacdo rapida s/ odesempenho em areas-chave &

Medida de desempenho, compara¢io com padrdes, corre¢do dedesvios | Estrutura eTecnologia

Fonte: Nascimento; Reginato (2007, p. 44).

2.2.1. Modelos de Gestao na Administracao Publica

Santos et al. (2024) definem Modelo de Gestdo como o conjunto de principios,
técnicas e explicagdes que guiam a concepcao € o funcionamento de uma organizacdo. Este
modelo de gestdo ¢ fundamental para a integracdo dos sistemas internos e para garantir o
alcance das estratégias de negocio, determinando diversos aspectos, como o comportamento
no mercado, a conducdo do trabalho, a definicdo e alcance de objetivos, as técnicas de
producdo e venda, a manuten¢do da integracdo dos processos gerenciais € a forma de
enfrentar desafios, sendo a escolha do modelo adequado, crucial para o sucesso da empresa.
Destacam seis modelos de Gestdo, sendo eles:

a) Gestdo Democratica: ¢ um modelo participativo onde as decisdes sao
descentralizadas, permitindo a participagdo dos colaboradores em todos os niveis
hierarquicos. Isso cria um ambiente de confianca e colaboracdo, incentivando o engajamento
e a responsabilidade compartilhada. Apesar das vantagens, ¢ importante gerenciar possiveis
conflitos e buscar consensos para garantir o bom funcionamento desse modelo. Os gestores
precisam desenvolver habilidades de comunicacdo e lideranga participativa para implementar

com sucesso a Gestdo Democratica.
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b) Gestdo Meritocratica: ¢ um modelo que se baseia exclusivamente no
desempenho e cumprimento de metas individuais dos colaboradores. Nao considera fatores
como origem, posic¢ao social ou poder politico na avaliagdo do desempenho. Os gestores t€m
como objetivo premiar os colaboradores com melhor desempenho, buscando identificar e
potencializar talentos. Embora esse modelo estimule o engajamento da equipe, pode criar um
ambiente competitivo que afeta o relacionamento entre os colaboradores. Para implementar a
meritocracia de forma eficaz, ¢ crucial que os gestores sejam imparciais, transparentes e
respeitem todos os colaboradores.

c) Gestdo com Foco em Resultados: também conhecida como Gestdo por
Objetivos, ¢ um modelo administrativo que se baseia na definicdo de metas especificas para
cada gerente ou equipe durante um periodo determinado. Essas metas sdo avaliadas com base
nos resultados alcangados em comparagao com os resultados esperados. Para implementar
esse modelo, sdo utilizadas metodologias que visam atingir os objetivos estabelecidos, sendo
as metas os indicadores principais de mensuragdo do desempenho. A avaliacdo dos usuarios
através de pesquisas de satisfagdo ¢ uma pratica importante para a defini¢ao ou redefini¢ao
dos objetivos. Em resumo, a Gestdo com Foco em Resultados tem como objetivo central
alcangar metas especificas, priorizando resultados rapidos e eficientes, com menos énfase no
planejamento a longo prazo.

d) Gestdo com Foco em Processos: também conhecida como gestdo burocratica, €
baseada na visdo sistémica da organizacdo, priorizando a eficiéncia e a otimizagdo dos
processos. Esse modelo busca prever e otimizar todas as ocorréncias para alcancar a maxima
eficiéncia do sistema, garantindo uniformidade de rotinas e procedimentos, além de
previsibilidade nas agdes. A gestdo por processos visa sempre otimizar resultados e aprimorar
as execugdes, o que pode levar a resultados mais duradouros. No entanto, os profissionais
envolvidos precisam ser altamente habilidosos e atentos as mudangas para garantir a eficacia
desse modelo de gestao.

e) Gestdao Autoritariaz: ¢ um modelo administrativo caracterizado pela
centralizacdo das decisdes, comunicagdo vertical e énfase nas puni¢des. Nesse modelo, o
gestor detém o controle absoluto e as decisdes sdo rigidamente controladas, deixando pouco
espago para a participagdo dos colaboradores. Os funciondrios tém um papel coadjuvante e
executam fielmente as ordens recebidas, sem autonomia na tomada de decisdes, que sdo
centralizadas no gestor. Isso resulta em um ambiente onde a equipe tem pouca voz e o gestor

¢ responsavel por todas as decisoes.
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f) Gestao por Cadeia de Valor: visa criar vantagem competitiva ao agregar valor
aos produtos e servigos oferecidos pela empresa. Isso ¢ alcancado ao considerar todos os
processos envolvidos na producao, distribuigdo, gestao de marketing e logistica. Esse modelo
se concentra em entender a composi¢ao socioecondmica e demografica do mercado, bem
como os habitos culturais dos consumidores para atender as suas necessidades e desejos.
Portanto, o gerente deve estar sempre focado em satisfazer os clientes e garantir que seus

produtos e servigos os agradem (Santos et al., 2019).

2.2.2. Gestao de Operacoes no Setor Publico

Corréa H. e Corréa C. (2005, p. 5) descrevem a gestdo de operagdes como a area
responsavel pelo gerenciamento estratégico dos recursos escassos, como recursos humanos,
tecnologicos, informacionais e outros, assim como pela coordenag¢do dos processos que geram
e entregam produtos e servigos. O objetivo € satisfazer as necessidades e desejos dos clientes
em termos de qualidade, tempo e custo. Além disso, essa gestdo deve garantir a eficiéncia no
uso desses recursos, alinhando-os com os objetivos estratégicos da organizagao.

A estratégia de operagdes tem como meta assegurar que a gestdo dos processos de
produgdo e entrega de valor ao cliente esteja alinhada de forma completa com a visdo
estratégica da empresa em relacdo aos mercados que deseja atender. Isso requer considerar
elementos externos a organizagdo, como clientes e concorréncia, no processo de tomada de
decisdes em operagdes. E um gerenciamento de atividades produtivas que nio se limita a uma
visdo interna, mas busca um propdsito que justifique a 4rea e suas acdes. Essa abordagem
marca uma mudanca significativa em relagdo ao paradigma taylorista, destacando a
importancia das interfaces entre a area de operagdes e outros setores da organizagao (Corréa
H.; Corréa C., 2005).

Corréa H. e Corréa C. (2005) destacam a diferenca entre as duas, sendo a gestdo de
operagodes, a administracdo dos recursos e processos de producdo que geram o0s servigos ou
produtos entregues ao cliente. Isso inclui o processamento de insumos como clientes,
materiais, informagdes e energia, utilizando recursos como maquinas, equipamentos, pessoas
e sistemas de informagdo. O objetivo ¢ criar um pacote de valor que satisfaca as expectativas
do cliente. A estratégia de operagdes, por sua vez, vai além dos processos individuais e se
concentra na fun¢do de produg¢do como um todo. Ela lida com as interfaces entre a area de
operagdes e outras partes da empresa, além de considerar o ambiente externo, buscando
adaptar a operagdo as mudangas futuras e desenvolver competéncias para manter vantagens

competitivas sustentaveis. Em resumo, a gestdao de operagdes trata das decisdes operacionais,
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enquanto a estratégia de operagdes estabelece um padrido global dessas decisdes para
aumentar a competitividade da organizacdo ao longo do tempo.

A Gestao de Operagdes teve sua origem na revolugao industrial, enfrentando desafios
de coordenacdo e organizagdo nas empresas de larga escala. Frederick Taylor introduziu a
Gestdo como disciplina cientifica no inicio do século XX, mas foi com Henry Ford ¢ a
producdo em massa que a teoria se tornou pratica, destacando a importancia da gestdo de
operagdes. A Gestao Cientifica perdeu influéncia durante a grande depressao devido a sua
desumanizagao dos trabalhadores e ao aumento do desemprego em busca de produtividade.
Nas décadas de 80 e 90, influéncias do Japao trouxeram inovacdes como Total Quality
Management (TQM), pensamento Lean e Just-in-Time (JiT), direcionando a Gestdo de
Operagdes para focar nos consumidores e nos processos de criagdo de valor. A globalizagao
aumentou a competitividade, levando as organizacdes a valorizar ndo apenas 0s processos
produtivos, mas também outras areas funcionais complementares (Soares; Passos, 2022).

Em linhas gerais, a Gestdo de Operacdes pode ser definida como a pratica que abrange
o planejamento, execu¢do e acompanhamento das diversas atividades realizadas dentro de
uma empresa, com o objetivo de aprimorar sua eficiéncia e eficacia. Ela engloba o design, a
operagdo ¢ o aperfeicoamento continuo dos processos ¢ sistemas relacionados a produgdo de
bens ou servigos em uma organizacao. Essa pratica visa a utilizacdo adequada dos recursos
para gerar resultados que atendam as demandas do mercado. Dentro de uma organizagao, a
funcdo de operagdes desempenha um papel fundamental, pois a busca por melhorias na
qualidade dos produtos, servigos e na eficiéncia dos processos € crucial para a sobrevivéncia e
sucesso em um mercado cada vez mais competitivo e globalizado (Soares; Passos; 2022).

No Brasil, os primeiros sinais estruturados da Gestdo de Operagdes de Servigos
surgiram nos anos 90, impulsionados pela reducdo das barreiras alfandegérias, revisdo das
reservas de mercado e maior integragdo da economia brasileira com a globalizagdo. No
ambito dos servigos publicos, a crescente demanda dos cidaddos por atendimento de
qualidade e a necessidade de otimizar os recursos publicos tém levado os Orgaos
governamentais a buscar maior eficiéncia e eficicia, implementando ag¢des afirmativas para
oferecer servicos de qualidade e alcancar resultados impactantes na estrutura e na
infraestrutura. Assim, a elaboracdo e execu¢do de estratégias dindmicas na Gestdo de
Operagdes de Servicos no setor publico podem promover o desenvolvimento de ferramentas
promissoras para alcancar os objetivos governamentais. Nesse cenario, ¢ imprescindivel que
haja a integragdo de estudos de Estratégia a area de Gestdo de Operagdes em Servicos

Publicos, visando disponibilizar conhecimentos estratégicos para os gestores publicos. Isso
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visa aprimorar a eficiéncia, eficicia e reduzir custos na prestagdo dos servigos publicos, em
consonancia com o interesse coletivo. O esfor¢co governamental para aprimorar a qualidade
dos gastos em bens e servigos no setor publico passa, portanto, pela modernizagdo da gestao

de operagdes na oferta de servicos aos cidaddos (Santos D.; Santos F.; Finger, 2016).

2.2.3. Business Process Management

A Gestao de Processos de Negocio, ou Business Process Management (BPM) ¢ um
conjunto de habilidades e técnicas voltadas para analisar, desenhar, implementar, gerenciar o
desempenho, transformar, melhorar e controlar os processos de negocios, com o objetivo de
alcangar resultados positivos dentro de uma organizagdo. Essa abordagem se destaca por ser
essencial na busca pela melhoria continua, com foco em processos otimizados, padronizados e
eficientes (BPM CBOK, 2013).

Segundo Baldam et al. (2009), o BPM ¢é um conceito que integra a gestdo de negocios
com a tecnologia da informagdo, com o objetivo de aprimorar os processos organizacionais
por meio de métodos e ferramentas que auxiliam na modelagem, andlise, publicacdo e
controle desses processos. Isso envolve tanto aspectos estratégicos quanto organizacionais,
sistemas aplicativos e recursos humanos, resultando em uma maior eficiéncia dos processos
como um todo. Os processos operacionais referem-se as atividades repetitivas que fazem parte
da rotina das organizagdes, em contraste com os processos de decisdo estratégica, que sao
realizados pela alta administragao.

Francisco e Garcia (2017) afirmam que a gestdo de processos de negocios promove
uma integracao logica e coerente dos processos, envolvendo todas as pessoas e sistemas que
participam das atividades da organizacdo. Com a modelagem dos processos, a organizacao
passa a ter uma visao abrangente e sistémica de seu ambiente interno e externo, o que facilita
a padronizagdo e o controle de suas operagoes.

Nesse cendrio, 0 mapeamento dos processos € fundamental para que as organizacdes
conhecam, desenvolvam e aprimorem suas rotinas de trabalho, permitindo alcangar os

resultados desejados.

2.2.3.1. Business Process Model and Notation

O Business Process Model and Notation (BPMN) ¢ um padrdo desenvolvido pela
Business Process Management Initiative (BPMI), que foi incorporado ao Object Management
Group (OMG), uma organizacdo responsavel por estabelecer padrdes para sistemas de

informacao. A aceitagdo do BPMN tem aumentado em diversas areas, especialmente com sua
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inclusdo nas principais ferramentas de modelagem. Essa notagdo oferece um conjunto
abrangente de simbolos que permitem a modelagem de diferentes aspectos dos processos de
negdcios. Assim como em outras notagoes, esses simbolos representam relacionamentos bem
definidos, como o fluxo das atividades e a ordem de precedéncia (BPM CBOK, 2013).

Trata-se de uma representagdo grafica, por meio de diagramas, que visa padronizar e
modelar os processos de uma organizagdo, funcionando como uma linguagem de suporte ao
BPM. Seu principal objetivo € criar uma notacao visual que seja compreensivel tanto para
especialistas técnicos, como desenvolvedores de sistemas, quanto para profissionais da area
de negdcios, como gestores e analistas (REBELO et al., 2020).

Essa linguagem padronizada ajuda a melhorar a comunicacdo entre as areas de
tecnologia e de negocios, proporcionando uma visdo clara dos processos e facilitando a
identificacao de melhorias e a automagao dos fluxos de trabalho (WHITE, 2004).

A notagdo BPMN inclui simbolos especificos, como:

a) Eventos: que indicam o inicio, término ou mudangas dentro do processo;
b) Atividades: tarefas ou agdes executadas no fluxo de trabalho;

C) Fluxos de sequéncia: que mostram a ordem das atividades;

d) Gateways: pontos de decis@o ou bifurca¢do no processo;

e) Conectores: elementos que interligam atividades e eventos.

Esses elementos graficos permitem mapear, automatizar, analisar € otimizar os

processos de negocios, promovendo uma gestdo mais eficiente e orientada a processos dentro

das organizacdes (BALDAM et al., 2009).

Figura 1 - Elementos basicos da notacio BPMN para modelagem de processos.
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Fonte: Amarilla; Neto (2018).
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2.3. Atos Administrativos

O ato administrativo ¢ estruturado por uma série de elementos essenciais, que sao:
competéncia (ou agente competente), forma, finalidade, motivo ¢ objeto. A presenga ¢ a
regularidade desses elementos sdo fundamentais para a validade do ato administrativo. De
acordo com Alexandre e Deus (2018), a falta ou irregularidade desses elementos pode resultar
em um vicio no ato, que pode variar em gravidade, desde um vicio sandvel até a invalidacao
completa ou a declaracdo de inexisténcia do ato. Essa variacdo na gravidade do vicio pode
gerar uma divergéncia terminoldgica entre os juristas, alguns preferindo utilizar expressoes
como '"requisitos de validade" ou "pressupostos de existéncia e de validade do ato
administrativo".

Segundo Carvalho Filho (2015), a distingdo entre elementos e requisitos € que os
elementos sdo os componentes intrinsecos a estrutura do ato administrativo, enquanto os
requisitos dizem respeito a sua validade. Alguns elementos, como a forma, sdo considerados
tanto elementos quanto requisitos de validade, enquanto outros, como a competéncia, sdo
exclusivamente requisitos de validade.

Mello (2015) argumenta que o termo "elementos" ndo ¢ adequado para alguns dos
conceitos agrupados nessa categoria, pois eles ndo sdo intrinsecos ao ato administrativo. Por
isso, ele propde uma divisdo do estudo da estrutura do ato administrativo em elementos e
pressupostos. Os elementos seriam as partes integrantes do ato, enquanto os pressupostos de
existéncia seriam os requisitos essenciais para a criagdo do ato, e os pressupostos de validade
garantiriam sua validade.

Justen Filho (2014) adota uma abordagem diferente, utilizando o termo "aspectos"
para estudar a estrutura do ato administrativo. Ele associa esses aspectos as possiveis
nulidades do ato, como de competéncia, forma, conteudo, motivo ou finalidade.

Apesar das divergéncias terminologicas, a maioria dos autores concorda que o ato
administrativo € composto por esses cinco elementos essenciais. Essa estruturagdo ¢€
fundamental para garantir a validade e a eficicia dos atos administrativos, assegurando que
sejam realizados de acordo com o ordenamento juridico e atendam aos interesses publicos

(BRASIL, Lei n°4.717, 1965).

2.3.1. Requisitos ou condicoes de validade
Seguindo a orientagdo da doutrina brasileira sobre Atos Administrativos e as
disposicdes da Lei n® 4.717/1965, existem cinco elementos essenciais para um ato

administrativo: competéncia, finalidade, forma, motivo e objeto. A auséncia de qualquer um
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desses elementos pode resultar na invalidade do ato, tornando-o ilegal ou sujeito a anulacao

por decisdo judicial.

2.3.1.1. Competéncia

A competéncia no contexto dos atos administrativos € a atribuigdo legal definida pelo
direito positivo para pessoas juridicas, 6rgaos e agentes publicos. Segundo Di Pietro (2020),
essa competéncia € o conjunto de responsabilidades que esses entes t€ém de acordo com a lei.
Medauar (2018) destaca que a competéncia ¢ delimitada pela norma, podendo ser expressa de
forma clara ou implicita nas disposi¢des legais.

Existem limitagdes importantes associadas a competéncia. Medauar (2018) destaca
trés delas: a limitacdo da matéria, que determina quais tipos de atos um agente pode realizar
dentro de suas competéncias; a limitacdo geografica, que define onde esses atos podem ser
executados, levando em conta as divisoes territoriais; e a limitagcdo temporal, que estabelece o
periodo durante o qual o agente pode exercer suas competéncias, desde sua investidura até o
término de seu mandato ou cargo, por exemplo.

Além disso, a competéncia pode ser classificada em primaria e secundaria. A
competéncia primaria ¢ aquela estabelecida diretamente pela lei ou pela Constituicdo,
enquanto a secundaria ¢ determinada por oOrgdos hierarquicamente inferiores, sendo
decorrente de delegacdes ou atribuigdes especificas (Alexandre; Deus, 2018).

A delegacdo de competéncia e a avocagdo sdo formas de modificar a atribuicdo de
fungdes no ato administrativo, sendo permitidas desde que ndo haja exclusividade. A
delegagdo ocorre quando um agente transfere a outro, geralmente de posicao inferior, fungcdes
originalmente suas, podendo ser feita mesmo entre Orgdos ndo hierarquicamente
subordinados, como exemplificado pela autorizacdo de uma secretaria de saude estadual para
que um oOrgao da secretaria de administragdo realize licitagdes, caso seja mais eficiente nesse
processo (Justen Filho, 2018).

O artigo 12 da Lei n°® 9.784/1999, permite a delegacdo de competéncia para outro
orgdo ou titular, mesmo que ndo estejam na hierarquia do delegante, desde que ndo haja
proibigdo legal e a transferéncia seja conveniente. A delegagdo ndo retira a competéncia do
delegante, que continua responsavel pelas funcdes delegadas, embora o delegado tome
decisdes em seu nome. Os artigos 13 e 14 da mesma lei estabelecem restrigdes a delegacgao,
proibindo-a para atos normativos, recursos administrativos e matérias exclusivas, e exigem

que a delega¢do e sua revogacgdo sejam publicadas oficialmente.
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Quanto a avocagao, refere-se a transferéncia de competéncia de um 6rgio de nivel
hierarquico mais baixo para um de nivel superior, onde, em linhas gerais, como explica
Medauar (2018), a pessoa em cargo hierarquicamente superior assume a responsabilidade por
um tema que, habitualmente, estaria sob a competéncia do nivel hierarquico inferior, devendo

ser tempordria e requerendo uma justificativa adequada para seu uso.

2.3.1.2. Finalidade

A finalidade no contexto do ato administrativo ¢ o objetivo que a Administracao
Publica busca alcancar ao realizar determinada acdo. Essa finalidade pode ser dividida em
dois aspectos: a finalidade geral, que visa atender ao interesse publico de maneira ampla, e a
finalidade especifica, que se refere ao proposito determinado pela norma juridica em questao
(Alexandre; Deus, 2018).

E relevante destacar a interligagdo entre a finalidade e a competéncia do agente
publico. A competéncia, definida pela lei, estabelece ndo apenas as atribui¢cdes do agente, mas
também a finalidade a ser perseguida por ele ao realizar o ato administrativo. Esses elementos
estdo intrinsecamente ligados, sendo que a falta de consondncia entre competéncia e
finalidade pode invalidar o ato (Alexandre; Deus, 2018).

No ambito da finalidade especifica, ¢ importante ressaltar que as agdes dos agentes
publicos devem estar voltadas para o interesse publico de forma geral e nao para beneficiar ou
prejudicar individuos especificos. Qualquer desvio desse principio compromete a legitimidade

do ato administrativo (Alexandre; Deus, 2018).

2.3.1.3. Forma

O conceito abrangente de forma no contexto dos atos administrativos inclui ndo
apenas a maneira como a Administragdo Publica comunica o ato, mas também o processo
utilizado para sua elaboragdo e sua divulgacgdo. Isso € crucial devido ao interesse publico,
garantindo que o ato seja conhecido e entendido por todos os envolvidos, incluindo cidadaos,
outros 6rgaos administrativos e entidades de controle (Madauar, 2018).

A Lei 9.784/1999 estabelece que, em geral, os atos administrativos ndo estdo
vinculados a uma forma especifica, exceto pela exigéncia de serem registrados por escrito,
incluindo informagdes como data, local e a assinatura da autoridade competente. Essa
abordagem reflete uma postura mais informal na administracdo, embora haja momentos em

que a autenticagdo pode ser necessaria para garantir a autenticidade do documento.
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2.3.14. Motivo

Refere-se a condi¢do juridica e factual que motiva a realizacdo do ato e dita sua
elaboragdo. Engloba os aspectos praticos e o embasamento legal (a situacao real e a norma
legal aplicavel). Todo ato valido necessita ter uma justificativa que reflita o interesse publico,
ou seja, o motivo sempre ¢ essencial (Mello, 2015).

Em atos discriciondrios, a men¢ao dos fundamentos factuais e legais (motivag¢ao) pode
ser dispensada em certos casos. Quando a lei ndo especifica claramente os motivos que podem
fundamentar a emissdo do ato, deixando ao critério do administrador identifica-los, estamos
diante de um ato discricionario. A sele¢do entre diferentes possiveis motivos reflete a
liberdade concedida pela lei (Di Pietro, 2020).

A teoria dos motivos determinantes ¢ aplicada quando um ato, mesmo discricionario,
tem motivos especificos indicados e se torna vinculado a esses motivos. Assim, se um ato
discricionario é fundamentado em certos motivos, ele esta condicionado a esses motivos. Se
esses motivos forem falsos ou inexistentes, o ato serd invalidado. O ato discricionario, quando
baseado em motivagdo, fica atrelado ao motivo que o sustenta, e se esse motivo for
comprovadamente falso ou inexistente, o ato perde sua validade. A violagdo do motivo, por
ser falso ou inexistente, leva a invalidagdo do ato e, em alguns casos, pode indicar conduta
ilicita por parte do agente, como nos casos de improbidade administrativa (Di Pietro, 2020).

A motivagdo, como ja destacado, faz parte da formalidade do ato e ndo deve ser
confundida com a razdo que leva a realizagdo do ato (a causa determinante). O motivo vem

antes ou acompanha a execug¢do do ato, mas nunca pode surgir depois dele (Mello, 2015).

2.3.1.5. Objeto

O objeto do ato administrativo € o resultado legal pretendido pelo ato (como adquirir
ou proteger direitos) e deve estar explicitamente previsto na lei para ser valido. E necessario
que o objeto do ato seja licito e moralmente aceitavel. O que define o objeto ¢ o contetido do
ato administrativo (por exemplo, permitir o uso de um bem publico). O efeito juridico do ato
deve ser claro, legal e moral. Se a lei especifica apenas um resultado possivel, o ato sera
vinculado; no entanto, se a escolha do efeito juridico depende da decisdo do agente publico
(como geralmente ocorre em penalidades por infragdo disciplinar), o ato serd discricionario

(D1 Pietro, 2018).
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2.3.2. Elementos e Pressupostos do Ato Administrativo

Os requisitos do ato administrativo também sdo conhecidos como elementos e
condigdes de validade. Segundo Mello (2015), ele se refere aos "pressupostos" e "elementos"
do ato. Os elementos do ato sd3o aspectos essenciais do proprio ato (como seu conteudo e
forma). Ja os pressupostos referem-se a sua validade e existéncia, dependendo se sdo
necessarios para a existéncia ou para a legalidade do ato. Os pressupostos de existéncia
incluem: a) o objeto; b) a relacdo ou imputacao da acao ao Estado. Enquanto os pressupostos
de validade sdo: a) subjetivo (envolvendo o agente); b) objetivos (motivacdo e requisitos
procedimentais); ¢) teleoldgico (finalidade); d) 16gico (fundamento); ) formal (forma).

Ao analisar o ato em si, seus componentes especificos ficardo evidentes, enquanto ao
considerar o processo de sua criacao e os resultados alcangados, identificamos os requisitos

necessarios para sua existéncia ou legalidade. Sendo assim, temos:

a) elementos (presentes no proprio ato): como o conteudo e a forma do ato;
b) pressupostos, que serao:
1. de existéncia: objeto (0 que o ato dispde ou contém) e pertinéncia a funcio

administrativa (deve ser imputavel ao Estado, resultante do exercicio de uma fungdo
administrativa);

1. de wvalidade: sujeito (pressuposto subjetivo, o produtor do ato); motivo
(pressuposto objetivo, a situagcdo fatica a ser considerada); requisitos procedimentais
(pressuposto objetivo, o comportamento administrativo que precede o ato final); a finalidade
(pressuposto teleoldgico, o resultado desejado), a causa (pressuposto logico, a pertinéncia
entre o motivo e o conteudo do ato) e a formalizagao (pressuposto formalistico, a maneira da
pratica do ato) (Mello, 2015).

A relevancia da contribui¢do doutrinaria de Mello (2015) ¢ notavel, destacando-se a
importancia da fung¢do administrativa como um elemento essencial para a existéncia de um ato
imputavel a Administragdo, apenas quando exercida no contexto de suas funcdes. Além disso,
para que um ato produza efeitos juridicos validos, seu contetido deve estar em conformidade
com o motivo que justifica sua realizacdo, dando origem ao pressuposto logico da causa, e

assim por diante.

2.3.3. Atributos do Ato Administrativo
Cada ato administrativo possui caracteristicas especificas que o distinguem: a
presuncdo de legitimidade, legalidade e veracidade, pois presume-se que a atividade

administrativa seja legal, devido a sua total aderéncia ao principio da legalidade; a
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autoexecutoriedade, que permite sua execucao quando necessaria e possivel, mesmo sem o
consentimento do destinatario; e a imperatividade, ja que inevitavelmente serd executado, pois
sempre possui poder coercitivo para aqueles aos quais se destina (Carvalho Filho, 2015).

Os atributos dos atos administrativos permitem sua execu¢do imediata, sem
necessidade de intervencdo judicial para efetivacdo, presumindo-se sua legalidade, salvo
prova em contrario (presuncdo juris tantum). Essa presuncdo abrange a adequagdo a lei, ao
interesse publico e a veracidade dos motivos do ato. A fé publica reconhecida nos atos
administrativos decorre dessa suposta adequagdo, mas isso nao exime a Administragdo de
seguir as formalidades exigidas ou o destinatario de contestar o ato se necessario. A inversao
mencionada ¢ mais sobre o 6nus de impugnar o ato do que de provar sua ilegalidade, nao
sendo uma presuncao absoluta ou juris et de jure.

A autoexecutoriedade do ato administrativo ndo estd diretamente relacionada a
capacidade automatica de execucdo imediata pela Administragdo, mas sim a possibilidade
intrinseca de a Administragdo criar uma obrigacdo exigivel. Dependendo da lei ou das
circunstancias, além da exigibilidade, pode haver também a executoriedade, permitindo que a
Administragdo execute diretamente o que foi determinado (Di Pietro, 2020).

A imperatividade ¢ um atributo do ato administrativo que permite a administracao
impor obrigagdes aos particulares sem a necessidade de consentimento destes. E uma
manifestagdo do poder extroverso do Estado, que autoriza a edi¢do de medidas que afetam os
direitos e deveres de terceiros unilateralmente. Esta caracteristica diferencia os atos
administrativos dos atos privados, pois estes ultimos ndo tém a capacidade de impor
obrigacdes a terceiros sem seu consentimento prévio. A imperatividade esta presente apenas
nos atos que geram obrigagdes para os administrados, ndo sendo aplicavel aos atos que apenas
informam ou concedem direitos aos administrados (Mello, 2015).

Di Pietro (2020) argumenta, ainda, sobre um quarto atributo dos atos administrativos,
a tipicidade. Esta, refere-se a necessidade de que a manifestagdo de vontade da Administragao
esteja em conformidade com uma previsao legal prévia, sendo uma consequéncia direta do
principio da legalidade e proporcionando uma garantia aos administrados. No entanto, ¢
importante notar que hé situagdes em que o ato pode ser realizado mesmo sem uma
correspondéncia direta com a lei, especialmente quando esta ¢ omissa, o que concede ao

administrador uma margem de liberdade, como ocorre nos atos discricionarios.
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2.3.4. Ato Administrativo Perfeito

O ato administrativo que possui eficacia e exequibilidade alcanca sua perfeicao.
Embora esses elementos possam estar presentes ao mesmo tempo, eles ndo sao idénticos. Um
ato ¢ eficaz quando cumpre todos os requisitos para sua validade; ja € exequivel quando pode
produzir efeitos legais. A legislagdo ndo pode prejudicar um ato juridico ja perfeito (CF, art.
5°, XXXVI, e LINDB, art. 6°). Portanto, uma lei posterior ndo afetara automaticamente atos
administrativos eficazes e exequiveis, mas tera impacto sobre aqueles que dependem de
condigdes para sua execucao (como ratificacao, aprovagao etc.), ou que nao possuem eficacia
e exequibilidade (Oliveira, J.,2013).

Isso implica que um ato administrativo ¢ tido como concluido quando realizado,
mesmo que nao tenha validade ou eficacia. José Carlos de Oliveira (2013) esclarece que o ato
pode ser:

a) perfeito, valido e eficaz: porque concluido, obediente as normas legais ¢ apto
para a producao dos seus efeitos juridicos;

b) perfeito, valido e ineficaz: porque concluido, respeitante das normas legais,
mas os seus efeitos somente serdo produzidos se verificada uma condi¢ao suspensiva;

c) perfeito, invalido e eficaz: porque concluido e apto a producdo de efeitos
juridicos, porém invalido ante o ndo atendimento das normas legais;

d) perfeito, invalido e ineficaz: porque concluido com violagcdo das normas legais

e, ainda, sujeito a uma condicao suspensiva (Oliveira, J., 2013).

2.3.5. Atos de Governo

Os atos de governo, que resultam do uso de ampla discricionariedade conferida
principalmente por normas constitucionais, seguem um regime juridico diferenciado e, em
geral, sdo atribuidos a Chefia do Poder ou a 6rgdos superiores da Administragao Publica. Por
ndo estarem sujeitos ao regime juridico tipico dos atos administrativos, sao controlados de
maneira diferente e podem implicar um sistema especifico de responsabilizacdo do agente
publico. A Constitui¢do Federal, em seu artigo 102, III, ¢, menciona especificamente o
chamado ato de governo, sujeitando-o ao controle do STF. Portanto, h4 uma distin¢do entre
atos administrativos e atos de governo. Em resumo, as caracteristicas dos atos politicos ou de
governo incluem: 1) serem praticados pelo chefe do Poder Executivo (Presidente da
Republica, governador, prefeito, ou em casos excepcionais, por outros agentes politicos como
ministros e secretarios); 2) envolverem o relacionamento entre os Poderes; 3) representarem

uma decisdo de grande importancia para a entidade estatal, especialmente de natureza politica
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(Unido, Estado, Municipio); 4) definirem as politicas de atuagcdo da Administracdo. Exemplos
desses atos s3o: veto a projetos de lei, san¢do, promulgagdo e publicagdo de leis, comuns aos
chefes do Poder Executivo, e declaragdo de guerra, decretacdo de intervengdo federal,
exclusivos do Presidente da Republica. Controlar esses atos externamente ¢ desafiador, pois
geralmente envolvem ampla discricionariedade (especialmente em questdes como sancdo e

veto), embora teoricamente estejam sujeitos a controle (Cretella Junior, 1987).

2.3.6. Classificacio Fundamental

Diverge a doutrina acerca da classificacdo dos atos administrativos. Relaciona- se aqui
a classificacdo fundamental:

a) Quanto aos seus destinatarios, os atos administrativos podem ser categorizados
como atos gerais ou atos individuais, ou seja, se sdo direcionados a sujeitos especificos ou
indeterminados. Quando o ato ¢ dirigido a pessoas ou grupos indeterminados, ¢ classificado
como ato geral, também conhecido como normativo ou regulamentar. Esses atos possuem
caracteristicas de abstra¢do, generalidade e impessoalidade, aplicando-se a qualquer pessoa ou
situacdo que se enquadre em suas disposi¢cdes. Sdo, portanto, instrumentos normativos
emitidos pela Administragdo Publica. Apesar dessas caracteristicas, os atos gerais geralmente
nao tém o poder de criar novas regras legais, pois estdo restritos pelas leis existentes. Em vez
disso, eles executam fielmente as leis as quais estdo subordinados, elaborando e/ou
regulamentando um ato normativo superior (Meirelles; Burle Filho, 2016).

b) Quanto ao alcance de seus efeitos, ou aos seus efeitos, os atos podem ser
internos e externos, conforme os produzam dentro ou fora da Administracio. Ambos
dependem de publicagdo para operar efeitos, podendo ser gerais ou individuais. Os atos de
efeitos externos dependem de publicagdo externa (Di Pietro, 2020).

C) Quanto ao seu objeto, os atos podem atos de império, de gestdo ou de
expediente. Os atos de império representam a supremacia do interesse publico, manifestando
o poder coercitivo do Estado (sdo também chamados de "atos de autoridade", derivados da
potestade estatal). Os atos de gestdo envolvem a administragdo de bens e servigos publicos
sem coacdo direta sobre os administrados, incluindo também aqueles de natureza negocial
quando ha convergéncia de interesses entre a Administragdo e o particular. J4 os atos de
expediente sao de natureza interna e geralmente preparatdrios de outros atos ou partes de um
procedimento administrativo (Carvalho Filho, 2015).

d) Os atos administrativos podem ser categorizados em vinculados e

discricionarios, dependendo da margem de liberdade conferida pela lei ao administrador. Um
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ato ¢ vinculado quando a legislacdo determina de forma direta como deve ser realizado,
enquanto ¢ discricionario quando a lei permite ao administrador tomar decisdes sobre sua
realizagdo, considerando a oportunidade e a conveniéncia. A discricionariedade pode surgir de
opgoes explicitas na lei, do uso de termos juridicos amplos ou da impossibilidade de prever
todas as situacdes possiveis. Por exemplo, a nomeagdo para cargos de confianca ¢
discricionaria porque a lei deixa a decisdo ao administrador, enquanto a aposentadoria
compulsoria ¢ vinculada, pois a lei determina sua ocorréncia. O uso de conceitos juridicos
amplos pode dar margem a liberdade de interpretagdo, mas em casos como a invalidez, a
definicdo ¢ estabelecida pela ciéncia médica e vincula a decisdo administrativa (Meirelles;
Burle Filho, 2016).

e) No tocante a manifestacdo de vontade da Administragdo, os atos
administrativos sao classificados em simples, complexos e compostos de acordo com a
manifestagdo de vontade da Administragdo. Os atos simples resultam de uma tnica
manifestagdo de vontade, seja por um orgdo individual ou colegiado, desde que essa
manifestagdo seja Unica. Os atos complexos envolvem a manifestacio de vontade de
diferentes agentes ou 6rgaos de forma autdbnoma, sendo que a ultima manifestagdo necessaria
¢ essencial para a formagdo e eficacia do ato. Ja os atos compostos dependem de uma
autoriza¢do para sua exequibilidade, sendo formados por uma manifestacdo principal que
requer a aprovacao ou homologacao de um ato acessorio, sem alterar seu contetido. Esses atos
acessoOrios ndo possuem vontade propria, mas complementam e ratificam a vontade Unica do

ato principal (Meirelles; Burle Filho, 2016).

2.3.7. Espécies de Atos Administrativos

Os atos administrativos podem ser classificados de acordo com sua natureza e forma
de manifestacdo. De acordo com Mello (2015) e José dos Santos Carvalho Filho (2015), eles
podem ser divididos com base em seu conteido o (admissdo; concessdo; permissao;
autorizagdo; aprovagao; licenga; homologacao; parecer) ou como forma de manifestacdo de
outros atos (decretos; portarias; alvards; instrucdes; avisos; circulares; ordens de servicos;
resolugdes; pareceres; oficios). No entanto, a maioria da doutrina os divide em cinco espécies

principais: atos normativos, ordinatdrios, negociais, enunciativos € punitivos.
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2.3.7.1. Atos Normativos

Os atos normativos sdo disposi¢des gerais e abstratas emanadas pelo Poder Executivo,
cujo proposito € esclarecer e orientar o conteudo de uma lei. Eles constituem leis em sua
esséncia material, embora ndo sejam leis formais no sentido de que devem respeitar os limites
estabelecidos na legislacdo formal. Portanto, ndo ¢ permitido que introduzam novidades no
sistema juridico, funcdo reservada a legislagdo conforme estabelecido no artigo 5°, inciso II,
da Constituicdo Federal. Sob essa Otica, os atos normativos possuem a mesma forca
normativa da lei e sdo equiparados a ela para fins de controle judicial. No entanto, ao analisa-
los como normas, eles individualizam situagdes especificas e impdem obrigagdes particulares
aos administrados. Sdo considerados de efeito concreto e, caso violem um direito claro e
certo, podem ser contestados por meio de acdes judiciais comuns ou por mandado de
seguranca (Meirelles; Burle Filho, 2016). Tradicionalmente, esses atos sdo classificados

como: decretos, regulamentos, instru¢cdes normativas, regimentos, resolugdes e deliberagdes.

2.3.7.2. Atos Ordinatérios

Os atos ordinatérios sdo comunicados internos emitidos pela autoridade administrativa
de nivel superior para seus subordinados. Eles ndo impdem obrigacdes aos particulares e tém
como objetivo regular e organizar o funcionamento interno dos 6rgaos e de seus funcionarios
publicos. Estes devem seguir as diretrizes estabelecidas nos atos ordinatdrios, sob pena de
viola¢do de suas responsabilidades funcionais. Além disso, esses atos ndo podem entrar em
contradi¢do com as disposi¢des de atos normativos e derivam do poder hierarquico. Estes atos
sdo instrugodes, circulares, avisos, portarias, ordens de servigo e provimentos, oficios e

despachos (Mazza, 2019).

2.3.7.3. Atos Enunciativos

Os atos enunciativos sao aqueles que meramente afirmam, certificam ou declaram uma
situagdo relevante para o particular ou para a propria Administragdo. Esses atos ndo possuem
uma norma de agdo, nao determinam atividades administrativas internas € nao estabelecem
relagdes negociais entre o Poder Publico e os particulares, ao contrario dos atos discutidos
anteriormente (Rosa, 2011). Segundo Meirelles e Burle Filho (2016), os atos enunciativos
apenas expressam uma situagdo ja existente, sem qualquer intengdo ou vontade da
Administragdo, sendo considerados atos apenas em termos formais. Estes atos podem ser:

certiddes, atestados, pareceres, apostilas, etc.
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2.3.74. Atos Negociais

Os atos negociais sdo expressoes de acordo bilateral entre a Administracdo e um
particular, indicando a inten¢do de realizar um negocio juridico. Eles surgem a partir da
iniciativa do particular € nao envolvem imposicao por parte da Administracdo. Exemplos
comuns sdo a licenga, autorizagdo e permissdo. A licenca, a autorizagdo (como alvaras) e a
permissdo sdo concedidas mediante solicitacdio do interessado, exigindo sempre
consentimento mutuo. A licenca ¢ garantida desde que os requisitos sejam cumpridos,
constituindo um direito individual claro e inequivoco, tornando sua revogacdo posterior
indenizavel. A autorizacdo pode ser recusada e invalidada a qualquer momento. Ja a
permissdo concede ao particular a possibilidade de usar um bem publico de forma especifica
ou fornecer um servigo publico. Exemplos incluem licengas para construgdo ou exercicio de
profissdo, autorizagdes para porte de arma ou atividades de caga e pesca amadoras, €
permissdes para instalar bancas em espacos publicos, que devem seguir regras de licitagao

conforme a Constitui¢cao (Rosa, 2011).

2.3.7.5. Atos Punitivos

Os atos punitivos sdo aqueles que incluem uma puni¢do aplicada a um particular ou
agente publico por violar disposi¢des legais, regulamentares ou ordinatorias. Exemplos disso
sdao as multas administrativas (sendo a unica que requer a intervencao do Judicidrio para sua
execucdo), a interdi¢do administrativa, a destruicdo de bens, e a suspensdo temporaria de
cargo ou fungdo publica. Todos esses atos sdo realizados através de um procedimento
administrativo contraditério, garantindo o direito a ampla defesa, e sdo de iniciativa vinculada

(Moreira Neto, 2014).

2.4. Delegacio de competéncias

A crescente e cada vez mais abrangente carga de trabalho atribuida ao setor publico,
especialmente nos dias de hoje, onde sua atuagdo intervencionista ¢ cada vez mais evidente,
tornou necessario descentralizar atribui¢cdes, a fim de capacitar o Estado a alcancar seus
objetivos dentro da dindmica administrativa e de acordo com os principios mais modernos da
gestdo técnica. No entanto, devido a grande quantidade de atividades que o proprio Estado
assumiu, nem sempre ¢ suficiente recorrer a descentralizagdo para alcancar eficiéncia e
rapidez na realiza¢do de seus objetivos, pois mesmo quando praticada em larga escala, ha
tarefas que se concentram em um determinado 6rgdo ou autoridades especificas, tornando

necessario recorrer a desconcentracao. Essa desconcentracdo ndo possui apenas o proposito de
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aliviar a carga de trabalho, mas também ¢ utilizada para obter resultados mais eficientes,
aproveitando as melhores condi¢des técnicas de um 6rgdo ou agente especifico para o qual
ocorreu a desconcentragao (Duarte, 1973).

Ou seja, ¢ crucial destacar a distingdo entre descentralizacdo € o conceito de
desconcentracdo na administracdo publica. A descentralizacdo envolve a transferéncia de
servigos para uma entidade externa, enquanto a desconcentracdo, sendo um processo interno,
refere-se apenas a substituicdo de um 6rgao por dois ou mais, visando aprimorar ¢ agilizar a
prestacao de servigos (Carvalho Filho, 2015).

Um dos atos de desconcentragdo de destaque, devido a sua importancia, ¢ a delegacao
de competéncia, que ocorre quando fungdes do delegante sdo atribuidas a um delegado, que
ndo teria essa competéncia sem a delegacdo e s6 pode acontecer por meio de autorizacao
formal por lei, podendo ser de duas formas, dependendo da natureza das atribuicdes
concedidas: a) entre os diferentes Poderes do Estado, e b) dentro do mesmo Poder, de uma
autoridade ou o6rgdo para outra de menor hierarquia. Quando ocorre a transferéncia de
competéncia de um Orgdo ou autoridade (delegante) para outro de menor hierarquia
(delegado), mas dentro da mesma esfera de atuagdo do Poder ao qual pertencem, essa situagao
pode ser classificada em duas categorias: 1) delegacdo administrativa e 2) delegacao
legislativa, dependendo da natureza material do ato objeto da delegacdo. Em outras palavras,
a classificagdo ¢ determinada pelo tipo de ato envolvido, se ¢ um ato administrativo ou
legislativo, respectivamente (Duarte, 1973).

Flaminio (1950, p 34) esclarece que: “o objetivo da delegacdo, de fato, ndo ¢ tanto o
de permitir que o delegante se alivie do exercicio das proprias fungdes quanto o de que essas
fungdes sejam exercidas, também, oportunamente e do melhor modo possivel”. Vale ressaltar
que existe a diferenciacdo entre a competéncia exclusiva, que ndo pode ser delegada
(indelegavel) e a competéncia privativa, que ao contrario, poderd ser delegada (Flaminio,
1950).

Neste sentido, a desconcentracdo de competéncias por meio da delegacdo de poderes
estd intrinsecamente ligada a forma como os atos administrativos sdo executados e
gerenciados. Quando determinadas competéncias sdo desconcentradas e poderes sdo
delegados, isso influencia diretamente na forma como os atos administrativos sdo
constituidos, implementados e supervisionados. Essa desconcentragdo pode ocorrer em
diferentes niveis da administragcdo publica, seja descentralizando certas fun¢des para 6rgaos

subordinados ou delegando poderes a agentes especificos. Portanto, a eficicia e eficiéncia dos
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atos administrativos podem ser impactadas pela maneira como a desconcentracdo de

competéncias ¢ realizada (Flaminio, 1950).

2.5. Consideracoes do Referencial teorico

Nesta pesquisa, faremos uma andlise mais ampla e detalhada do modelo gerencial
aplicado na Gestdo Publica, com énfase especial na importincia da gestdo orientada por
processos. Nosso foco estard na eficiéncia dos atos administrativos de efeito concreto na
Administragdo Municipal de Uberlandia/MG, explorando como a abordagem gerencial pode

aprimorar a operacionalidade da confeccdo e tramitagdo destes atos em ambito municipal.
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3. PROCEDIMENTOS METODOLOGICOS

Neste capitulo serdo apresentados os métodos e procedimentos utilizados para se
atingir os objetivos propostos por esta pesquisa, estando dividido em: a) metodologia de
pesquisa, e; b) explanagdo dos procedimentos de trabalho, com énfase no modelo do design

research e da ferramenta matriz de amarragao.

3.1. Metodologia De Pesquisa

A metodologia de pesquisa visa detalhar as abordagens metodoldgicas utilizadas neste
estudo. E fundamental esclarecer que as ciéncias sociais aplicadas, que englobam a pesquisa
em Administragdo Publica, proporcionam uma ampla variedade de dados e informagdes.
Esses dados precisam ser analisados cuidadosamente para gerar conhecimento que possa
transformar a realidade (Gil, 2002).

Conforme Gil (1999), o conhecimento ¢ classificado como cientifico somente quando
incorpora operagdes mentais e técnicas que permitam sua verificacdo. Esse tipo de
conhecimento ¢ contingente, j4 que suas hipdteses sdo confirmadas ou refutadas por meio de
experiéncias praticas, ¢ nao apenas pela razdo (Lakatos; Marconi, 2001). Portanto, o
conhecimento cientifico ¢ logicamente organizado, constituindo um "sistema de ideias (teoria)
em vez de informacgdes dispersas e desconexas".

A pesquisa ¢ definida como um processo estruturado e bem planejado, no qual o
pesquisador coleta informagdes para obter uma melhor compreensdo de um tema ou para
verificar a validade de suas ideias (Lakatos; Marconi, 2001). De acordo com Gil (2002), a
pesquisa ¢ um procedimento racional e sistematico com o objetivo principal de encontrar
respostas precisas para os problemas que o pesquisador formula em sua investigagao.

Creswell (2007) afirma que, na pesquisa qualitativa, os pesquisadores buscam
responder a uma questdo central a partir das questdes de pesquisa, gerando padrdes que
emergem da coleta e analise de dados. Vergara (2013) caracteriza o método qualitativo como
um estudo ndo mensurdvel e de andlise subjetiva. O objetivo principal, conforme Zanelli
(2002, p. 83), € "entender o que as pessoas percebem sobre o que acontece em seus mundos".

Este trabalho cientifico esta embasado em estudos como os de Albiach (2023), Bastos
(2021) e Bortolaso (2009) sobre o processo de Design Research (DR), e utiliza critérios
adaptados por Borinelli (2006), derivados de Kidder (1987), Andrade (2002), Gil (2002) e
Mattar (1999), o que resulta em:
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a) pesquisa qualitativa: ¢ adotada pela abordagem do problema, que se concentra
em estudar o mundo empirico em seu ambiente natural, onde o pesquisador desempenha um
papel crucial na observacao e compreensao do contexto (Godoy, 1995).

b) pesquisa descritiva: ¢ adotada para descrever as caracteristicas da
regulamentacdo investigada e identificar as relagdes entre os dados encontrados (Gil, 1999).

C) método dedutivo: ¢ aplicado na abordagem da pesquisa, partindo de teorias e
legislagdes gerais e municipais, para chegar a conclusdes especificas, como a criagdo de um
fluxo de gestdo adaptado as necessidades da Administragdo Publica de Uberlandia (Oliveira,
2002).

d) pesquisa de campo: ¢ realizada para coletar dados diretamente no local onde
ocorrem as situagdes, na Prefeitura Municipal de Uberlandia, incluindo o fluxo de tramitagdo
dos atos administrativos (Martins, 2002).

Sustentado sobre essa perspectiva, o presente trabalho visa a propor uma intervengao
no processo gerencial de fluxo de Atos Administrativos na Prefeitura Municipal de
Uberlandia, sobretudo, aqueles atos denominados de “efeito concreto”, de modo a constituir

maior eficiéncia na confec¢ao e tramitacao destes atos.

3.2. Procedimentos De Trabalho

3.2.1. Design Research

A abordagem metodologica do design research, aplicada neste trabalho, destaca a
obten¢do de conhecimento por meio da criacdo e utilizacdo de artefatos especificos para
resolver problemas (Vaishnavi; Kuechler, 2004). De acordo com Jarvinen (2007), essa
metodologia engloba a geracdo, aplicacdo, teste e avaliagdo do conhecimento na pratica,
sendo uma perspectiva importante da pesquisa. O DR pode ser definida como "um processo
de aplicacao do conhecimento para desenvolver e criar artefatos tteis, seguido pela utilizagao
de métodos rigorosos para analisar se um artefato especifico ¢ eficaz ou nao. A compreensao
obtida durante a andlise contribui para expandir o corpo de conhecimentos da disciplina"
(Manson, 2006, p. 161). Em outras palavras, no DR, a criacdo de artefatos € a principal forma
de gerar novos conhecimentos com base em experi€ncias praticas, ndo sendo o artefato em si
necessariamente o resultado final mais importante.

As contribui¢des do design research sao relevantes quando a pesquisa foca no
desenvolvimento de conceitos e métodos (o artefato), na avaliagdo de sua utilidade, na

integragdo entre teoria e pratica, e na justificacdo das implicacdes do artefato desenvolvido
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(March; Storey, 2008). A estrutura de pensamento proposta por Takeda et al. (1990) e
adaptada por Vaishnavi e Kuechler (2004) possibilita a criacao de artefatos, como modelos,
métodos e instancias, com interacdo com o ambiente externo. Manson (2006) ofereceu
contribui¢cdes ao destacar os desfechos de cada fase do processo, que incluem: proposta,
tentativa de modelos (modelos provisorios), artefato, medidas de desempenho e o resultado

final, que ¢ o produto final e refere-se a um tipo de artefato:

Figura 2 - Metodologia Geral da Estratégia de Design Research
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Fonte: Junior; Machado; Zanela Klein; Sabino de Freita (2015).

Esta pesquisa foi delineada utilizando-se do método Design Research, desenvolvido
por Vaishnavi e Kuechler (2004). Este método ¢ empregado para analisar a realidade e o
contexto de uma situagdo, identificando demandas e, com base tedrica, criando um artefato
como solucao proposta, que sera validado pelos envolvidos (Vaishnavi; Kuecheler, 2004). A
seguir, analisaremos as cinco etapas que compdem o método, e como elas foram construidas

ao longo desta pesquisa.
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O inicio do processo de investigacdo, denominado conscientizacdo do problema,
ocorre quando o pesquisador identifica um problema ou uma oportunidade de pesquisa
(Junior et al., 2015). O objetivo principal ¢ desenvolver um modelo de gestao para aprimorar
a tramitacdo dos atos administrativos na gestdao municipal de Uberlandia/MG, utilizando o
método design research.

A fase seguinte a conscientizacdo do problema ¢ a da proposi¢do de sugestdes.
Durante esta fase, sdo desenvolvidos um ou mais modelos preliminares para resolver o
problema. Esses modelos estdo vinculados a uma proposta formal que geralmente inclui um
projeto experimental. Esta etapa ¢ altamente criativa, e ¢ aqui que diferentes pesquisadores
podem chegar a modelos experimentais diversos (Junior ef al., 2015). E importante notar que
as sugestoes para resolver o problema se baseiam no conhecimento ou teoria existente sobre o
assunto (Vaishnavi; Kuechler, 2004). Nesta pesquisa, a base tedrica para a proposi¢ao de
melhorias no fluxo de tramitacdo de atos administrativos na Administragao Publica municipal
de Uberlandia/MG, baseia-se no modelo gerencial aplicado na Gestdo Publica, com énfase
especial na gestdo orientada por processos, sustentada pela teoria da delegacdo de
competéncias.

Na terceira etapa do processo, denominada desenvolvimento, o pesquisador cria e
implementa efetivamente o artefato proposto (Junior et al., 2015). Durante essa fase, o
pesquisador constrdéi um ou mais artefatos utilizando diferentes técnicas conforme a natureza
do objeto projetado, podendo ser: teorias de design, conceitos, modelos, sistemas ou
processos, que impactardo diretamente no processo de implantagdo, e que podem variar
dependendo do tipo de artefato a ser desenvolvido (Vaishnavi; Kuechler, 2004).

ApoOs a criagdo, na fase seguinte, o artefato ¢ avaliado conforme os critérios
estabelecidos na proposta. Qualquer desvio em relacdo as expectativas deve ser relatado pelos
pesquisadores. Antes e durante a construcdo, os pesquisadores formulam hipdteses sobre o
comportamento do artefato. No design research, ¢ incomum descartar completamente as
hipbteses iniciais, mas os desvios esperados no comportamento do artefato muitas vezes
levam os pesquisadores a ajustar e buscar novas sugestdes (Junior et al., 2015).

Por fim, na etapa final, denominada conclusdo, os resultados da pesquisa sdo
consolidados e documentados (Junior et al., 2015), envolve a consolidagdo e explicacdo do
que foi feito, resultando em conhecimento que terd impacto em varias areas diferentes

(Vaishnavi; Kuechler, 2004).
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3.2.2. Business Process Management

Durante o desenvolvimento da DR, sera integrada a metodologia BPM, uma vez que
ela proporciona uma visdao global dos processos aos colaboradores. A aplicagdo dessa
integragdo no estudo visa resolver os problemas identificados na organizagdo, com o objetivo
de otimizar o tempo, reduzir falhas e identificar e eliminar gargalos nas atividades

operacionais.

3.3. Matriz de amarracao

De forma a sintetizar e clarificar a metodologia utilizada, a Matriz de Amarragdo de
Mazon (2018) funciona como ferramenta de analise focada em torno do objetivo, modelo,
hipoteses abordadas e técnicas utilizadas para analise dos dados. A sua utilizagao possibilita
ao pesquisador uma visao sintética e concreta em torno da arquitetura do trabalho, evitando
erros na defini¢do, condugdo e exposi¢ao das analises realizadas (Telles, 2021).

No quadro abaixo, a matriz de amarragao representa a estrutura seguida pelo trabalho
com o intuito de atingir os objetivos previamente estabelecidos, por meio dos dados coletados

e as técnicas de analise utilizadas.

Tabela 2 - Matriz de amarracio

Problema de Pesquisa: como se da o processo de gestdo dos atos administrativos no Municipio de Uberlandia?
Existe possibilidades de melhoras na eficiéncia da tramitagdo dos atos administrativos da prefeitura municipal de
Uberlandia?
Objetivo Geral: analisar o processo de tramitagdo de atos administrativos de efeito concreto no ambito do Poder
Executivo do municipio de Uberlandia, com vistas a proposi¢do de ajustes para a melhoria da sua eficiéncia
Objetivos Especificos Fonte de Dados Coleta de Dados Analise de Dados
Nesta etapa, serdo coletados
todos os atos de efeito
concreto expedidos pelo
Poder Executivo da
Sistema folder, portal leis |Prefeitura de
municipais e sistema Uberlandia/MG, a fim de
eDOCS. quantificar a totalidade de
atos durante o periodo de
Janeiro a Dezembro de
2023, por meio da BPM-
BPMN.
Nesta etapa, sera analisada
a tramitag@o de cada tipo de
ato, por meio da BPM-
BPMN, visando detectar
quais os fatores
motivadores da ineficiéncia
do processo de gestao de
atos administrativos de
efeito concreto na
Administracdo Municipal.

a) mapear o atual processo
de tramitacdo de atos Legislagdo municipal: Leis
administrativos no e Decretos.

Municipio de Uberlandia;

b) avaliar as T .. . |Sistema folder, portal leis

- Legislacdo municipal: Leis Y ;
vulnerabilidades do - Decretos municipais e sistema
processo atual; ’ eDOCS.
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Uberlandia?

Problema de Pesquisa: como se da o processo de gestdo dos atos administrativos no Municipio de Uberlandia?
Existe possibilidades de melhoras na eficiéncia da tramitagdo dos atos administrativos da prefeitura municipal de

Objetivo Geral: analisar o processo de tramitagdo de atos administrativos de efeito concreto no ambito do Poder
Executivo do municipio de Uberlandia, com vistas a proposicdo de ajustes para a melhoria da sua eficiéncia

Objetivos Especificos

Fonte de Dados

Coleta de Dados

Analise de Dados

C) Propor um novo processo
ou ajuste no fluxo de
tramitacdo de atos
administrativos com vistas a
maior eficiéncia.

Legislagdo municipal: Leis
e Decretos.

Sistema folder, portal leis
municipais e sistema
eDOCS.

Nesta etapa, sera realizado
o estudo da legislaggo
municipal, a fim de detectar
a aplicabilidade de um novo
modelo de fluxo dos atos
administrativos de efeito
concreto expedidos pela
IAdministracdo Municipal.
Com base no modelo
gerencial aplicado na
Gestdo Publica, com énfase
na gestdo orientada por
[processos, sera proposto o
produto tecnoldgico da
pesquisa: um artefato
orientado pela metodologia
da BPM-BPMN e do design
research, que aprimore a
eficiéncia no fluxo de

tramitacdo destes atos.

Fonte: Dados da pesquisa
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4. ANALISE DOS DADOS

Este capitulo apresenta os procedimentos utilizados para tratamento e analise dos

dados e os resultados obtidos por esta dissertacao.

4.1. Estruturacio e aplicacdo do Business Process Management

A coleta dos dados foi realizada através do sistema folder, cuja fungao ¢ disponibilizar
0 acesso aos principais atos administrativos expedidos pela Prefeitura Municipal de
Uberlandia (PRODAUB, Plataforma Folder).

Foram coletados 1797 (mil setecentos e noventa e sete) processos expedidos pela
Administragdo Municipal no periodo compreendido entre janeiro a dezembro de 2023.

Estes processos foram classificados com base na motivag¢ao de cada um, o que resultou
em 18 (dezoito) tipologias de processos, conforme apresentado na Tabela 3.

Apods a classificagdo dos processos por tipologia, foi realizada a classificagdo por
orgdo responsavel pela confeccdo. Ao todo foram identificados 3 (trés) setores responsaveis
pela confeccdo e tramitacdo destes processos na Administragdo Direta, sendo eles: a) SMA,

1329 processos; b) SMGC, 47 processos; e ¢) [IPREMU, 421 processos.

Tabela 3 - Resumo dos processos por Tipologia/Setor Responsavel.

Tipologia BPMN SMA SMGC IPREMU Total
Altera 01 12 13
Aposenta 409 409
Concede cessiao 30 30
Declara estabilidade 12 12
Declara nulo 03 3
Declara vacancia 27 27
Demite 07 7
Designa 49 29 78
Dispensa 63 63
Efetua transposigdo 09 9
Exclui 02 2
Exonera 432 07 439
Nomeia 504 10 514
Prorroga cessao 06 6
Reconduz 03 3
Reintegra 02 2
Revoga 16 16
Torna sem efeito 164 164
Total 1329 47 421 1797

Fonte: Dados da pesquisa



A coleta dos dados e classificagdo dos mesmos possibilitou a modelagem destes
processos pela técnica do Business Process Model and Notation, somada ao Design Research

para criagao do artefato objeto desta dissertagao.

4.2. Estruturacdo e aplicacio do Design Research e Business Process Model and

Notation

4.2.1. Etapa 1: Conscientizacdo do problema

A identificagdo do problema e da oportunidade de pesquisa se deu a partir do
envolvimento do autor nas atividades cotidianas do 6rgdo analisado.

A Prefeitura Municipal de Uberlandia adaptou-se a um sistema eletronico de
tramitagdo de atos em 2020, elaborado pela empresa publica Processamento de Dados de
Uberlandia (PRODAUB), visando a economicidade e praticas sustentaveis. Desde a sua
implementagdo, medidas foram adotadas de modo a aprimorar a tramitagdo dos atos oficiais
do 6rgdo municipal (Prefeitura de Uberlandia, 2021).

Um dos pontos que ainda gera transtornos, mesmo com o uso da ferramenta, ¢ a
tramitagdo dos Decretos s/n°, expedidos pelo Prefeito, que tratam de assuntos de
gerenciamento de pessoal da municipalidade, os denominados atos de efeito concreto.

Tais atos possuem uma gama extensa de gestores publicos vistantes e assinantes, por
estarem vinculados a assinatura do Prefeito Municipal.

A presente dissertagdo visa, com base no mapeamento destes atos por meio da BPM-
BPMN, compreender o fluxo destes processos no ambito municipal e propor medidas viaveis
para que a expedi¢do desses atos seja executada de forma mais célere € menos burocratica a

Administragdo Municipal de Uberlandia.

4.2.2. Etapa 2: Sugestiao

Apos identificar e compreender as problemadticas e suas causas, nesta fase, a proposta
para solucionar os problemas consiste em mapear o fluxo dos Decretos de efeito concreto
utilizando BPM-BPMN. Isso visa facilitar a compreensdo dos processos e atividades,
permitindo, a0 mesmo tempo, a identificacdo e sugestdo de oportunidades para melhorias e
aumento da eficiéncia organizacional.

Através da coleta de dados e mapeamento destes processos foi possivel constatar que
no ano de 2023 foram expedidos 1797 (um mil setecentos e noventa e sete) Decretos de efeito

concreto com confeccdo originada em trés o6rgdos municipais: 1. Secretaria Municipal de
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Governo e Comunicagdo (SMGC); 2. Secretaria Municipal de Administracdo (SMA), e; 3.
Instituto de Previdéncia dos Servidores Publicos do Municipio de Uberlandia (IPREMU).

A divisao dos processos entre estes orgaos se da pela motivacdo de cada processo,
onde: 1. a SMGC ¢ responsavel pelos processos em que figuram cargos de agentes politicos;
2. o IPREMU, pelos processos relacionados a concessdo e manuten¢do de aposentadorias a
servidores, e; 3. a SMA, responsavel pelos processos residuais. Todos os Decretos municipais
sao de competéncia do Chefe do Poder Executivo.

Com base no mapeamento dos processos através do BPM-BPMN foi possivel detectar

o fluxo destes Decretos no fluxograma de tramitagdo atual, conforme se observa na figura 3:

Figura 3 - Fluxograma de processos atual

Inicio da
demanda

Assessor
Juridico SMGC

Confeccaa do ato
na plataforma
#D0Cs.

SMGC

Qual setor responsivel?

SMGC

Ato de qual Secretaria?

— 0

Publicacéo no Didria  Finalizagso do processo
Gficial do Municipio

IPREMU

d
Procurad
do Municipio

PRCURADORIA GERAL

IPREMU

A~ Visto do
) Procurador-Ger

Au

IPREMU

Confecgio do ato
na plataforma
eDOCS

FLUXOGRAMA DE TRAMITAGAO DE ATOS DE EFEITO CONCRETO NA PMU ATUAL

SMA

Confeccio do ato
na plataforma
DOCs.

Fonte: Dados da pesquisa

Percebe-se, através do fluxo de processo destes Decretos, que eles transitam de um
orgdo para outro até serem efetivamente assinados pelo agente politico responsavel para,
somente entdo, ser encaminhado para a assinatura do Prefeito Municipal.

Em consulta a Lei Organica do Municipio, em seu art. 45, VII, observa-se que:

“Art. 45 Compete privativamente ao Prefeito, além das atribuicdes dadas pela
Constituicao Federal:

()
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VII - sancionar, promulgar e fazer publicar as leis e, para sua fiel execucdo, expedir
decretos e regulamentos” (grifo nosso)

Dada a competéncia privativa do Chefe do Poder Executivo Municipal em expedir
Decretos Municipais, o fluxo destes processos ocasiona num lapso temporal bastante extenso
entre a confec¢ao do ato e sua conclusdo, isto pois, diversos gestores necessitam vistar e
assinar um Decreto para que o mesmo possua validade.

Através da teoria da delegacdo de competéncias como técnica de descentralizacdo e
desconcentracdo da gestdo publica e, embasado pelo art. 46 da Lei Organica Municipal, que
dispoe acerca da possibilidade de “o Prefeito poder delegar, por decreto, aos Secretarios
Municipais € ao Procurador Municipal, fungdes administrativas que ndo sejam de sua
competéncia privativa” buscou-se analisar o arcabouco legislativo municipal afim de
encontrar opgdes viaveis para que estes processos tramitassem sem que houvesse a
necessidade do Chefe do Poder Executivo expedi-los.

Buscou-se analisar a estrutura orgédnica da administragdo local a fim de encontrar
dispositivos legais que sustentassem a aplicacdo da desconcentragdo de competéncia do
Prefeito Municipal para expedi¢do destes processos.

Foi possivel identificar a partir da san¢ao e publicagao da Lei complementar n® 751, de
15 de marco de 2023, que “Estabelece a Estrutura Orginica da Administracdo Publica do
Poder Executivo do Municipio de Uberlandia e d& outras providéncias”, que o Prefeito
Municipal outorgou poderes a Secretaria Municipal de Administracdo para expedir atos
administrativos relacionados a pessoal da administracdo direta, ouvido, previamente, o
respectivo 6rgdo de lotagdo (LC 751/2023, art. 16, XXII).

No tocante aos atos de concessdo de aposentadorias, a LC 751/2023, em seu art. 39,
inciso III, dispdoe que compete ao [PREMU a competéncia em “efetuar a gestdo relativamente
a concessao, manutencdo e cancelamento de beneficios previdenciarios dos segurados”, de
modo que todos os servidores da Administracio Municipal poderiam ter suas concessdes de
aposentadorias oficializadas por Portarias do Instituto, assim como ocorre com os servidores
lotados na Administracao Indireta.

Nao obstante, em consulta ao estatuto do servidor da Administracdo local, foi possivel
identificar quais atos de pessoal sdo de competéncia privativa do Chefe do Poder Executivo.

0 §7° do art. 19, da Lei Complementar 040, de 6 de novembro de 1992, que “Dispde
sobre o Estatuto dos Servidores Publicos do Municipio de Uberlandia, suas Autarquias,
Fundagdes Publicas e Camara Municipal”, regulamenta que ¢ competéncia privativa do

Prefeito, dar posse somente aos Agentes Publicos equiparados a Secretarios Municipais:
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§ 7° - Sdo competentes para dar posse:
I - O Prefeito, aos Secretarios Municipais e autoridades a este equiparadas;
II - O responsével pelo 6rgdo de pessoal, nos demais casos.

Desta forma, a sugeriu-se que os processos relativos a concessdo e manutencdo de
aposentadorias fossem executados por uma espécie de ato administrativo que nao fosse de
competéncia privativa do Prefeito Municipal. Ao invés destes processos serem executados por
Decretos, passam a ser executados por Portarias, de competéncia do Superintendente do
IPREMU.

De igual modo, os processos hoje executados pela SMA, passam a tramitar através de
Portarias de competéncia do agente politico responsavel por este 6rgao.

Os unicos processos que continuariam a ser executados por Decretos sdo aqueles em

que figuram agentes politicos, cuja competéncia para expedi-los ¢ privativa do Chefe do

Poder Executivo.

4.2.3. Etapa 3: Desenvolvimento

A fase de modelagem inicial resultou na elaboracdo dos macroprocessos da
organizag¢do, o qual foi constituido por 11 atores (A1-Al11): Al. Coordenador do Nucleo de
Cargos e Salérios; A2. Diretor Administrativo de Pessoal; A3. Assessor Juridico SMA; A4.
Secretdrio Municipal de Administragdo; AS5. Procurador-Geral Autarquico IPREMU; A6.
Diretor Financeiro IPREMU; A7. Superintendente IPREMU; AS8. Assessor Juridico SMGC;
A9. Secretario Municipal de Governo e Comunicagdo; A10. Procurador-Geral do Municipio,
e; All. Prefeito Municipal, respectivamente, sendo atores diretamente ligados com os
processos de tramitagdo de Decretos. Foram necessarios 7 (sete) elementos de notagdo e estes
elementos tiveram 16973 (dezesseis mil novecentos e setenta e trés) instancias no total,

conforme detalhado na Tabela 4:

Tabela 4 - Resumo dos elementos BPMN utilizados na elaboracio dos macroprocessos

Elemento BPMN Al A2 A3 A4 A5 A6 A7 A8 A9 Al10 All MP

Atividades 1329 1329 421 1750 421 421 421 47 47 1797 1797 9780
Eventos intermediarios 1329 421 47 1797
Gateways 1797 1797
Eventos de término 1797
Lanes 4

Eventos de inicio 1797
Pools 1

Total 2658 1329 421 1750 842 421 421 94 47 3594 1797 16973

Fonte: Dados da pesquisa
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Observa-se com os dados obtidos que dos 1797 Decretos expedidos no ano de 2023:
1329 (mil trezentos e vinte e nove) sdo oriundos da SMA; 421 (quatrocentos e vinte e um) do
IPREMU e; 47 (quarenta e sete) da SMGC, o que totalizou na somatoria de 9780 (nove mil
setecentos e oitenta) atividades de vistos e assinaturas para que estes processos fossem
concluidos.

Nesta etapa, buscou-se a criacdo de um novo fluxo de tramitagdo destes processos,
onde os processos originados na SMA e no IPREMU tramitariam por meio de Portarias. E
somente os processos originados na SMGC tramitariam por meio de Decretos.

Desta forma foi proposto o seguinte fluxograma com os processos tendo inicio e

término na Secretaria de origem.

Figura 4 - Fluxograma de processos a ser implementado (to be)
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Fonte: Dados da pesquisa

4.2.4. Etapa 4: Avaliaciao
Considerando que a fase de avaliagdo envolve uma andlise avaliativa do artefato, a

alternativa escolhida para verificar o projeto foi a realizagdo de uma simulagdo do fluxo de
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todos os processos expedidos no ano de 2023 no artefato proposto, de modo a confirmar a
hipotese de melhoria na tramitacdo destes processos.
Na tabela 5 é demonstrado o resumo dos elementos BPMN, valendo-se do uso do

artefato proposto:

Tabela 5 - Resumo dos elementos BPMN simulados no artefato

Elemento BPMN Al A2 A3 A4 A5 A6 A7 A8 A9 Al10 A1l MP

Atividades 1329 1329 1329 421 421 421 47 47 47 47 5438
Eventos intermediarios 1329 421 47 1797
Gateways 1797
Eventos de término 1797
Lanes 4

Eventos de inicio 1797
Pools 1

Total 2658 1329 1329 842 421 421 94 47 47 47 12631

Fonte: Dados da pesquisa

Primeiramente, destaca-se a evidente redugdo na somatoria das atividades de vistos e
assinaturas para que os processos fossem concluidos. No modelo proposto, ocorreria a
reducdo de 4342 (quatro mil trezentos ¢ quarenta e dois) atividades de vistos e assinaturas, o
correspondente a 44,4% da totalidade do modelo utilizado atualmente.

Observa-se, também, que a participagdo do A3 foi excluida dos processos, de modo
que o Secretario Municipal de Administragdo ndo participa mais dos processos relacionados
ao [IPREMU.

Outro ponto de destaque ¢ que ndao ha mais a ocorréncia de gateways como
anteriormente, uma vez que o Procurador-Geral do Municipio participa somente dos
processos nos quais o Prefeito Municipal atua.

Destaca-se, também, a notdvel reducdo do niimero de processos nos quais hd a
participagdo do Prefeito Municipal. Dos 1797 (um mil setecentos € noventa e sete) processos
tramitados no ano de 2023, valendo-se do uso do artefato, o Prefeito Municipal seria
responsavel pela assinatura de somente 47 (quarenta e sete).

Desta forma, esta etapa de avaliagdo se mostra favoravel a hipotese de que o artefato
proposto esta habil a aprimorar o fluxo da tramitacdo de processos referentes a confec¢do de

atos de efeitos concretos na Administracdo Municipal.

4.2.5. Etapa5: Conclusao
Levando em consideragdao o que foi proposto nas etapas anteriores, na ultima etapa da

DR hé a previsao de apresentagdo do artefato para os gestores responsaveis pelos processos de
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tramitacdo de atos de efeito concreto da Prefeitura Municipal de Uberlandia, com o intuito de
comunicar e apresentar o projeto elaborado, da forma mais clara possivel, para a melhoria da
gestdo destes processos na organizacgao.

O artefato desenvolvido — um modelo otimizado para a tramitacao de atos de efeito
concreto utilizando BPM-BPMN — busca atender as demandas identificadas pela pesquisa,
com foco em reduzir atividades redundantes e a sobrecarga nos processos administrativos,
garantindo maior celeridade e eficiéncia.

Embora o artefato proposto nao tenha sido implementado no ambito real da
Administragdo Municipal durante a pesquisa, sua concepcao foi pensada para ser facilmente
adaptavel. A continuidade do projeto depende da aprovagdo e da adesdo dos gestores
responsaveis, bem como de ajustes que poderdo surgir apds sua aplicagdo pratica.

A conclusdo reafirma o potencial do modelo proposto em transformar a gestdo dos
atos administrativos na Prefeitura Municipal de Uberlandia. Ainda que sua execugdo dependa
de decisdes administrativas futuras, os resultados da pesquisa ja demonstram sua viabilidade e
beneficios potenciais, marcando um passo significativo para a modernizagdo e a eficiéncia da

gestao publica.
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5. CONSIDERACOES FINAIS

A presente dissertacdo teve como objetivo analisar e propor solugdes para o
aprimoramento da tramitacdo dos atos administrativos de efeito concreto na Prefeitura
Municipal de Uberlandia, utilizando-se de uma abordagem metodologica que envolveu as
técnicas de Business Process Management (BPM) e Business Process Model and Notation
(BPMN), aliadas ao Design Research (DR). A pesquisa foi motivada pela complexidade e
burocracia observadas nos processos administrativos, especialmente aqueles relacionados a
expedicao de Decretos e outros atos administrativos que impactam diretamente a gestdo de
pessoal no municipio.

Inicialmente, o trabalho buscou compreender as dificuldades enfrentadas pela
Administragdo Municipal no processo de tramitacao de decretos, sobretudo os atos de efeito
concreto que envolvem multiplos gestores e etapas burocraticas. A partir da andlise da
realidade da Prefeitura Municipal de Uberlandia, foram identificados os gargalos existentes,
com destaque para o elevado nimero de vistos e assinaturas que O processo exigia,
comprometendo a celeridade e eficiéncia da gestdo publica.

A coleta de dados realizada por meio do sistema folder, que possibilitou a
identificacdo de 1797 processos expedidos em 2023, foi crucial para a construgdo do
diagnostico inicial. A classificagdo dos processos por tipologia e por setor responsavel,
seguida da modelagem desses processos com a técnica BPMN, permitiu evidenciar as
ineficiéncias e pontos de estrangulamento na tramitagdo dos atos administrativos. A analise
desses processos, classificados conforme os drgaos responsaveis (SMA, SMGC e IPREMU),
trouxe a tona a necessidade de uma reestruturagao do fluxo de trabalho.

Na etapa de sugestdo, foi proposta uma reconfiguragdo do fluxo de tramita¢ao desses
atos, baseada em um modelo mais agil, no qual os processos de concessdao e manutengdo de
aposentadorias seriam realizados por Portarias, em vez de Decretos, sendo essa uma
competéncia delegada ao IPREMU e a SMA, conforme a legislacio municipal. Ja os
processos que envolvem cargos de agentes politicos continuariam a ser realizados por
Decretos, dada a competéncia privativa do Prefeito Municipal. Essa proposta de
descentralizacdo e desconcentracdo de competéncias visou reduzir a sobrecarga de processos
no Gabinete do Prefeito, permitindo uma tramitagao mais rapida e eficiente.

Na fase de desenvolvimento, o mapeamento dos macroprocessos por meio da técnica
BPMN foi crucial para representar de maneira visual os fluxos e identificar os atores

envolvidos em cada etapa. A criagdo de um fluxograma inicial com 11 atores e 13.378
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instancias de atividades de vistas e assinaturas evidenciou o volume de trabalho que recai
sobre os diferentes setores ¢ o tempo dispendido para a conclusio dos processos. A
reorganizacao dos fluxos, com a proposi¢cao de um novo modelo que excluia algumas etapas
de vista e assinatura, foi uma das medidas mais impactantes para a melhoria do processo.

A etapa de avaliagdo foi fundamental para validar as hipoteses levantadas ao longo da
pesquisa. A simulagdo do fluxo de processos proposto revelou uma significativa redug¢do nas
atividades de vistas e assinaturas, com uma diminui¢ao de 44,4% em comparag¢do ao modelo
anterior. Este dado reforgou a eficacia da proposta de reestruturacao, indicando que a solugao
proposta tem o potencial de promover ganhos significativos de eficiéncia e agilidade na
administracdo publica local. A exclusdo da participacdo de determinados atores, como o
Secretario Municipal de Administragdo nos processos do IPREMU e a diminui¢do da atuagao
do Prefeito Municipal, reduziu consideravelmente o tempo de tramitacdo dos processos e
simplificou a burocracia institucional.

A conclusao do trabalho se baseia na efetiva contribuigdo do artefato proposto para a
melhoria dos processos administrativos da Prefeitura Municipal de Uberlandia. A
implementagdao da proposta, conforme simulado na pesquisa, poderia representar uma
significativa inovacdo na gestao publica municipal, tornando os processos mais rapidos, com
menor interferéncia dos gestores e maior foco na eficiéncia. A reducdo do envolvimento do
Prefeito Municipal nas fases intermediarias dos processos e a delegacdo de competéncias para
os Orgdos competentes sdo praticas alinhadas com as tendéncias de descentralizagdo
administrativa e governanga publica.

Os objetivos da dissertacdo foram plenamente cumpridos, conforme demonstrado ao
longo da pesquisa. Primeiramente, foi realizado um mapeamento detalhado do atual processo
de tramitacao dos atos administrativos de efeito concreto no ambito do Poder Executivo do
Municipio de Uberlandia, utilizando a técnica BPMN, o que possibilitou a visualizagdo das
etapas e dos atores envolvidos. Em seguida, as vulnerabilidades do processo atual foram
identificadas, destacando os gargalos relacionados ao elevado nimero de vistas e assinaturas,
que comprometeram a celeridade e a eficiéncia. Por fim, foi proposto, por meio de um
produto tecnologico, uma reconfiguragdo do fluxo de tramitagdo desses atos, com o objetivo
de promover maior eficiéncia, economicidade e celeridade, como evidenciado na simulacao
do novo modelo, que resultou em uma reducao significativa das etapas burocraticas e do
tempo de tramitacdo. Assim, a pesquisa alcangou seus objetivos de forma eficaz, oferecendo

uma solucdo inovadora para aprimorar a gestdo publica municipal.
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E importante ressaltar que, embora os resultados da pesquisa sejam promissores, a
implementa¢do do novo modelo depende de uma série de fatores, como a adaptagao cultural
dos servidores publicos, o treinamento adequado das equipes e a revisao constante do sistema
de tramitacao. Para que as mudancas propostas se consolidem, ¢ fundamental que haja o
comprometimento dos gestores publicos e o acompanhamento de perto da execugdo do novo
fluxo de trabalho.

A adogao de praticas do modelo de gestdo publica patrimonialista, que centralizam o
poder e mantém processos burocraticos rigidos, podem dificultar a implementagao do projeto
proposto na dissertacdo. A resisténcia a descentralizagdo e a manutengdo de praticas
tradicionais criam barreiras culturais e operacionais, prejudicando a agilidade e a eficiéncia
desejadas. A gestdo patrimonialista, ao concentrar o poder decisério nas figuras de alto
escaldo, como o Prefeito Municipal, e exigir multiplas etapas de visto e assinatura, tende a
aumentar a complexidade e o tempo de tramita¢cdo dos processos administrativos, dificultando
a agilidade e a eficiéncia.

No caso do projeto de reestruturacdo da tramita¢do dos atos administrativos de efeito
concreto, a resisténcia a descentralizagdo de competéncias e a manutengdo de praticas
tradicionais de gestdo podem criar barreiras culturais e operacionais, impedindo a adogao de
um modelo mais agil e eficaz, como o proposto pela pesquisa. Assim, a persisténcia de
praticas patrimonialistas pode dificultar a implementacdo de inovagdes necessarias para a
melhoria dos processos administrativos, comprometendo os avangos esperados em termos de
transparéncia e eficiéncia na gestao publica.

Além disso, as limitagdes da pesquisa, como a concentracao dos dados no ano de 2023
e a analise da tramitacdo destes atos administrativos somente na Prefeitura Municipal de
Uberlandia, indicam que novos estudos podem ser realizados para expandir a analise para
outros tipos de processos administrativos e para outras esferas da administragdo publica. O
aprofundamento na anélise da adaptagcdo dos servidores a nova proposta € o monitoramento
do impacto nas areas de gestdo de pessoas e de recursos financeiros também seriam pontos
interessantes para futuras pesquisas.

Embora tenha sido possivel avaliar a redug¢do das atividades de vistos e assinaturas,
fatores como a mensuragao precisa da diminui¢do de custos operacionais € do tempo total de
tramitagdo exigiriam uma coleta de dados mais extensa e a implementagdo pratica do novo
modelo. Para trabalhos posteriores, seria interessante realizar um acompanhamento mais

aprofundado da implementacdo do modelo proposto, com a coleta de dados continuos sobre a
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duracdo dos processos e os custos envolvidos, permitindo uma avaliagdo mais robusta do
impacto das mudangas sugeridas.

Em termos de implicagdes praticas, a aplicagdo do BPMN e do Design Research no
contexto da gestdo publica mostrou-se uma abordagem eficaz para otimizar oS processos
administrativos, proporcionando uma gestdo mais eficiente, transparente e voltada para
resultados. A dissertagdo, portanto, ndo s6 contribui para a literatura académica sobre gestao
publica e modelagem de processos, mas também oferece um instrumento de melhoria para a
gestdo publica local, com o potencial de gerar beneficios tangiveis para a Administragdo
Municipal de Uberlandia e, por extensdo, para os cidaddos que dependem dos servigos
publicos oferecidos pela Prefeitura.

Em suma, a pesquisa contribui para o aprimoramento da gestdo publica por meio de
praticas inovadoras e eficientes, proporcionando um modelo de gestdo mais agil e eficiente
para o trato com atos administrativos de efeito concreto. A solu¢do proposta oferece um
caminho para a modernizagdo da gestdo publica local, alinhando-se aos principios da
governanga publica e da boa gestdo, com foco na transparéncia, na eficiéncia e no

atendimento célere as demandas da municipalidade.
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