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1 INTRODUCAO

Estrutura organizacional é o instrumento administrativo resultante da
identificacdo, analise, ordenagdo e agrupamento das atividades e dos recursos das
empresas, incluindo o estabelecimento dos niveis de alcada e dos processos
decisérios, visando ao alcance dos objetivos estabelecidos pelos planejamentos das
empresas (OLIVEIRA, 2006).

De acordo com CHIAVENATO (1987), dentre as estruturas formais de uma
organizacdo, pode-se dar destaque a Estrutura Funcional e a Estrutura Linear. A
estrutura funcional € aquela que determina uma chefia para cada funcdo da
organizacdo, ja a Estrutura Linear é caracterizada pela hierarquia bem definida, com
linhas de comando diretas. Com a combinacdo de ambas estruturas, surgiu a
Estrutura Linha-Staff, na tentativa de somar as vantagens dos modelos e diminuir os
desvios que ja estavam sendo percebidos por cada um deles.

No entanto, com a evolugcdo das técnicas empresarias, da tecnologia e do
dinamismo de mercado, essas estruturas formais tornaram-se inviaveis, sobretudo
pela rigidez e dificuldade de adaptacdo a mudancas.

Os novos estudos sobre Administracdo propuseram novos modelos
organizacionais mais organicos e adaptaveis. Nesse contexto, surge a gestédo
voltada a processos, caracterizada pela divisdo dos objetivos de acordo com os
processos que a empresa executa e estruturada na figura de gerentes e de equipes.

O presente estudo visa discutir o Sistema de Controle Interno como
alternativa para suprir as caréncias da Estrutura Linha-Staff por meio da
implementacdo de ideais de uma gestdo por processos. Busca-se abordar linhas
gerais sobre o sistema, sobre seu funcionamento e sua implementacédo, utilizando
como objeto de estudo o caso do Tribunal de Contas do Distrito Federal.

Entende-se por controle interno o conjunto de normas e procedimentos
compreendidos por um rol de informagbes, norteando a forma como as tarefas
devem ser desempenhadas na busca de rotinas padronizadas, almejando a
eficiéncia e a eficacia (RESKE; JACQUES; MARIAN, 2005).

A importancia do controle interno revela-se na medida em que ele se
caracteriza pela continuidade do fluxo de operacdes e informacdes de que as

empresas necessitam em seu ciclo operacional.



Portanto, supfe-se que toda organizacdo deve possuir controles internos,
ndo sO para facilitar a padronizacdo operacional das atividades, mas para prever
desvios, reduzir riscos, monitorar o funcionamento dos processos e propor
melhorias.

Com a globalizagéo e a velocidade no desenvolvimento das empresas, a
complexidade dos processos de nego6cio aumentou e 0s controles internos
passaram a ser estudados de forma sistémica, envolvendo todas as unidades da
organizacao.

A abordagem sistémica dos controles internos os aproximou dos modelos de
gestdo de processos que as organizagcdes atuais vém adotando, tendo em vista a
perspectiva holistica de ambos.

A gestéo de processos € uma orientacdo conceitual que visualiza as funcées
de uma organizacdo com base nas sequéncias de suas atividades, ao contrario da
abordagem formal, em que as organizacfes estao separadas por area de atuacao,
altamente burocratizadas e sem visdo sistémica do trabalho que realizam, como
eram anteriormente vistos os controles internos.

Diante disso, a abordagem por processos pode permitir uma melhor sinergia
dos trabalhos realizados nos sistemas de controle internos, mesmo em uma
organizacdo formal, integrando o desenvolvimento de sistemas, a gestdo do
conhecimento, o redesenho e a melhoria, de modo a identificar oportunidades

continuas de aperfeicoamento.

1.1 Contextualizacao

A Constituicdo Federal de 1988, em seu artigo 70, dispde que a fiscalizac&o
contébil, financeira, orcamentaria, operacional e patrimonial da administracédo
publica sera exercida pelo Congresso Nacional, mediante controle externo, e pelo
sistema de controle interno de cada Poder.

Importante destacar a ideia de controle inserida pelo texto constitucional.
Note-se que a Carta Magna legitimou o carater sistémico que deve permear o
controle interno em cada Poder ao consagrar a expressao “sistema de controle

interno”. O propdsito € de que o controle interno ndo se esgote em apenas um setor



da organizacdo, mas permeie todos 0s processos e unidades, atue de forma
sistémica.

Assim, o sistema de controle interno pode ser entendido como um conjunto
de procedimentos de controle inseridos em diversos sistemas administrativos,
executados em toda a estrutura organizacional, visando a busca da eficiéncia
operacional e o cumprimento das normas legais (GLOCK, 2013).

De maneira complementar, a Emenda Constitucional n° 19, de 04 de junho
de 1998, introduziu a gestdo gerencial no servico publico, orientada
predominantemente pelos valores da economicidade, eficiéncia, eficacia e qualidade
na prestacao de servigos publicos, e pelo desenvolvimento de uma cultura gerencial,
com utilizacdo de técnicas gerenciais modernas no processo de redesenho da
estrutura do Estado (DAVIS & BLASCHEK, 2005).

Esta reforma administrava alterou também a forma de controle das
atividades de a posteriori para a priori, deslocando a énfase dos controles dos
procedimentos (meios) para o planejamento e o monitoramento, sobretudo com a
evolucdo do orcamento programa (GIACOMONI, 2000).

O legislador preocupou-se com a correta gestdo e aplicacdo dos recursos e
com definicdo de padrbes de exceléncia em boas praticas de governo, alterando o
foco da atuacdo governamental para os resultados e para o monitoramento.

Ou seja, aqui, na medida em que se busca maior eficiéncia, eficacia e
qualidade na prestacdo dos servicos publicos, sdo introduzidos os parametros de
gestdo de processos de modo a suprir as caréncias de uma gestao
predominantemente formal.

Considerando essas crescentes inovacdes e aprimoramentos na area do
controle interno e a necessidade de se adotar controles preventivos e
descentralizados, integrados ao processo de gestdo, que dentre outros objetivos
assegurem o cumprimento da lei, a eficacia nas operacbes e a obtencdo de
informacgdes, o Tribunal de Contas do Distrito Federal — TCDF aprovou, por meio da

Resolucdo TCDF n° 284/2015, Sistema de Controle Interno proprio.



1.2 Formulacéo do problema

A despeito de todas as evolugBes normativas citadas, a préatica do controle
interno na administracdo publica atual ainda estd voltada para correcdo de
impropriedades, ndo para prevenir que estas ocorram, e concentrada apenas em um
anico setor nas organizacdes publicas, qual seja a unidade de controle interno.

Existem deficiéncias que o impedem de garantir de forma razoavel a
economicidade, eficiéncia, eficacia e qualidade na prestacdo de servicos pelos
orgaos publicos, ou seja, é incapaz de promover a sua principal funcéo.

Supbe-se que a ideia atual de controle ndo acompanhou ou nao esta
conseguindo acompanhar as constantes e rapidas transformacdes caracteristicas da
Reforma trazida pela Constituicdo Federal de 1988 (DAVIS & BLASCHEK, 2005).

A conclusdo é a de que ha a caréncia de aprimoramento das atuais
estruturas e dos processos de controle interno, no sentido de atuar de maneira
preventiva e sistémica. Faz-se necesséria uma fusdo dos estudos atuais de controle
com os estudos acerca das estruturas organizacionais a fim de que os objetivos
constitucionais sejam efetivamente cumpridos.

Como as organizacdes publicas sdo, em sua maioria, estruturadas linha e
por funcéo, existe uma diminuicdo da visdo global das atividades, uma barreira na
interacdo entre os setores, 0 que dificulta a tomada de decisdes, gera excesso de
burocracia e vai de encontro ao principio da eficiéncia.

Por essa razao, esses tipos neoclassicos de organizacédo — por ndo poderem
sofrer mudancas e adaptacdes — precisam ser rapidamente substituidos por outros
modelos completamente diferentes para inserirem as organizagdes no mundo
globalizado (CHIAVENATO, 2014).

A implementacdo de ideais de uma gestdo por processo, que permita melhor
integracdo entre os setores e maior racionalidade administrativa, pode ser uma
alternativa para essa problematica, trazida a partir da implementacao de Sistema de

Controles Internos.



1.3 Objetivo Geral

Discutir como o Sistema de Controle Interno — SCI do TCDF, ao implementar
parametros de uma gestdo por processo no Tribunal, permite que deficiéncias
caracteristicas da Estrutura Linha-Staff possam ser superadas. Busca-se demonstrar
como as ferramentas sistémicas de controle oriundas do SCI podem: aprimorar o
desenvolvimento, a implantacdo e o aprimoramento dos controles internos;
possibilitar a obtencdo de um satisfatério grau de seguranca e confiabilidade nos
diversos sistemas operacionais da area administrativa; favorecer a racionalizacao, o
aperfeicoamento e a informatizacdo de rotinas e procedimentos; permitir melhor
monitoramento por meio de indicadores; e melhorar a qualidade, a produtividade e
os resultados das atividades administrativas do TCDF.

1.4 Objetivos Especificos

a) Apresentar as caracteristicas da Estrutura Linear, da Estrutura Funcional
e da Estrutura Linha-Staff, discutindo as vantagens e desvantagens das

mesmas;

b) Identificar um rol de desvios caracteristicos de uma Estrutura Linha-Staff,

como o caso do TCDF;

c) Compreender Gestdo por Processos, apresentando o0s principais

principios desse modelo presentes na literatura;

d) Analisar o SCI do TCDF, suas principais ferramentas, suas inovacoes e a

sua correlagdo com os parametros de uma gestao por processo; e

e) Estudar os desvios propostos para uma Estrutura Linha-Staff com as
inovagdes implementadas pelo SCI do TCDF e com os principios de uma
gestado por processos, estabelecendo criticas e conclusdes que permitam
inferir como esse sistema tende a reduzir as barreiras burocraticas dessa

estrutura;
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1.5 Justificativa

A pesquisa apresentada justifica-se pelo propésito de discutir teorias e
procedimentos com intuito de construir conclusbes que permitam observancia aos
principios que norteiam a atuacdo de toda a administracao publica, particularmente
os relacionados a economicidade, a eficacia e a eficiéncia, em outras organizacdes
e em trabalhos futuros.

A implementacdo de procedimentos de controles sistémicos e preventivos
sob o viés de uma gestdo orientada a processos pode permitir a reducdo de riscos
associados a todos os processos atuantes e a gestdo mais efetiva dos recursos
publicos, com o controle sendo exercido por diferentes niveis de uma organizacao,
desde o operacional até o estratégico.

Como exemplo, no caso do TCDF, os impactos da pesquisa estédo
estritamente associados ao objetivo estratégico de otimizar a gestdo contabil,
orcamentdria, financeira e patrimonial, exposto no Mapa Estratégico do TCDF
2016/2019.
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2 REFERENCIAL TEORICO

2.1 Sistema de Controle Interno do TCDF

O Tribunal de Contas do Distrito Federal — TCDF, objetivando alinhar-se aos
padrdes internacionais de controle externo, engajou esforcos no sentido de corrigir
as impropriedades oriundas do controle a posteriori € inovou com a criagdo de um
sistema de controle préprio.

Por meio da Resolugdo TCDF n° 284/2015, o TCDF implementou o Sistema
de Controle Interno do TCDF — SCI-TCDF, o qual entende-se por um conjunto de
procedimentos de controle estruturados por sistemas administrativos, especificados
em Manual de Procedimentos Administrativos, complementados em regras e
procedimentos estabelecidos em Instrugbes-SCIl, para serem executados
rotineiramente em todas as unidades organizacionais.

Propde-se, com a visao sistémica, que o foco do controle extrapole a
unidade instruida por responder determinada funcéo, na qual se concentra o maior
volume de atividades, mas que atinja todas os setores envolvidos no processo,
desde a origem da transacao até o seu desfecho.

Basicamente, o SCI-TCDF é estruturado em sistemas administrativos
especificos, a depender da fungcdo que desempenham, e cada sistema é estruturado
por um Orgdo Central, que € a unidade responsavel pelo maior nimero de
atribuicdes da respectiva funcéo.

Para regular a atuacao entre as unidades, aos 6rgaos centrais dos sistemas
administrativos € facultado o uso de normativos denominados Instru¢des-SCl,
aprovadas pelo Conselheiro Presidente do Tribunal.

A regulacéo das atividades operacionais de cada unidade é feita por meio de
procedimentos de controle especificados no manual de rotinas que cada unidade
possui. Os procedimentos de controle sdo atividades especificas para prevenir a

ocorréncia de algum desvio no processo.
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A Divisdo de Controle Interno — DCI da Corte, por sua vez, estd incumbida
de estudar todos esses normativos, revisar e propor adequacgdes, em conjunto com
as areas envolvidas.

Nesse sentido, foi expedida a primeira Instrucdo do SCI, a Instru¢cao-SCI
n°01/2016, por meio da Portaria n° 354/2016, elaborada pela DCI. O normativo
estabelece a metodologia a ser observada por todos os 6Orgdos centrais dos
sistemas administrativos para identificacdo dos pontos de controle e dos respectivos
procedimentos de controle a serem especificados no Manual de Procedimentos

Administrativos.

2.2 Artigos Analisados

Nesta secdo, apresentam-se alguns trabalhos analisados que serviram de
arcabouco para construcao da bagagem tedrica do presente estudo. Os trabalhos
estdo apresentados resumidamente em titulo, objetivo e principais resultados,
utilizando-se também das proprias conclusdées dos autores para descrever o que foi

apresentado.

2.2.1 PERCEPCOES A RESPEITO DA IMPLANTACAO DA GESTAO POR
PROCESSOS EM UMA AREA DA EMPRESA INTEGRADA DE ENERGIA

O trabalho foi apresentado no Simpésio de Exceléncia em Gestdo e
Tecnologia no ano de 2013 e teve por objetivo identificar as percepcdes de
profissionais envolvidos na empresa estudada na implementacdo da gestao
por processos e acerca de aspectos envolvidos em sua aplicagédo. Constatou-
se que os atores envolvidos entendem a importancia da gestdo por
processos, porém que a sua implementacao é uma tarefa complexa, devido a
resisténcia de algumas pessoas e atividades. A solugdo sugerida é uma

implementacg&o gradual e lenta.
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2.2.2 ESTUDO MULTICASOS EM EMPRESAS DE LACTICINIOS DA REGAO DO
ALTO PARNAIBA/MG.

O trabalho foi uma Dissertacdo apresentada ao curso de Mestrado
Académico em Administracdo, da Faculdade Novos Horizontes. Os objetivos
foram analisar o sistema de controle interno das empresas do segmento de
laticinios, com base na percepcao se seus gestores, descrever o setor lacteo,
com suas caracteristicas estruturais, e identificar o sistema de informacéao,
comunicacdo e monitoramento. Os resultados obtidos a partir desta
investigacdo permitiram identificar as caracteristicas demograficas
significativas em relagdo aos respondentes: amadurecimento das empresas
guanto ao tempo de existéncia no mercado, que, em geral, € superior a 10
anos, desde a constituicdo, permitindo inferir que quanto a avaliacdo dos
sistemas de controle interno devem ser levadas em consideracdo a
importancia do processo de comunicagdo e monitoramento, e a ocorréncia
frequente de programas de treinamento; e conclusdo que o controle de

qualidade foi o fator de maior relevancia.

2.2.3 A IMPLEMENTACAO DE UM PROCESSOS DE GESTAO POR PROCESSOS
NA POLICIA FEDERAL BRASILEIRA

A publicacdo foi selecionada para fazer parte do livro BPM Cases Studies
2010. O artigo descreve como a Policia Federal desenvolveu seu processo de
Gerir por Processos, com foco na promocdo de melhorias inovagbes e
melhorias organizacionais. Esta abordagem teve o objetivo de criar uma visado
uniforme de como a Policia Federal pode otimizar seus processos € Servicos
maximizando o valor gerado para a sociedade. Conclui-se que, na Policia
Federal, a Gestao por Processos deve disponibilizar métodos e mobilizar
pessoas para promover melhorias e inovagbes que de fato otimizem os
servicos prestados a sociedade foi customizado um método proprio
representado no macroprocesso de “Promover Melhoria Inovagao
Organizacional”’, que descreve todo o passo a passo a ser adotado pela
Policia Federal para aumentar sua capacidade de criar ideias e transforma-las

em novas rotinas.
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2.2.4 IMPLANTACAO DE GESTAO POR PROCESSOS: ESTUDO DE CASO NUMA
GERENCIA DE UM CENTRO DE PESQUISAS

Publicacdo apresentada no Encontro Nacional de Engenharia de Producéo. O
objetivo foi sugerir uma metodologia para implementacdo de uma gestao por
processos. A metodologia proposta é constituida de: (i) mapeamento dos
processos, (i) modelagem os processos, (iii) divulgacdo da modelagem, (iv)
implantacdo da modelagem (iv) realizacdo da gestéo por processos (rotina). A
conclusdo no estudo de caso, foi a de que a metodologia proposta foi um
sucesso, sobretudo devido a fatores como: envolvimento da forca de trabalho;
priorizacdo na implementagcéo dos processos e das melhorias; e implantacao

com a visao global.

2.25 GESTAO POR PROCESSOS: COMPARACAO E ANALISE ENTRE
METODOLOGIAS PARA IMPLANTACAO DA GESTAO ORIENTADA A
PROCESSOS E SEUS PRINCIPAIS CONCEITOS

Pesquisa realizada pela Universidade de Santa Cruz do Sul. O artigo
pretendeu contribuir com a andlise de metodologias de gestdo por processos
levantando aspectos importantes ou relevantes sobre o tema, fazendo uma
comparacdo dos principais conceitos defendidos em cada metodologia
estudada, como suas semelhancas e suas inovagdes. A principal concluséo
apresentada é a de que € de extrema importancia a definicdo prévia de uma
metodologia a ser usada como referéncia, sendo que esta devera ser a que

melhor se encaixe ao perfil da organizacéo.

2.25 A GESTAO POR PROCESSOS GERA MELHORIA DE QUALIDADE E
REDUCAO DE CUSTOS: O CASO DA UNIDADE DE ORTOPEDIA E
TRAUMATOLOGIA DO HOSPITAL DAS CLINICAS DA UNIVERSIDADE FEDERAL
DE PERNAMBUCO

Pesquisa realizada pela Universidade Federal do Pernambuco. O artigo teve
como objetivo principal verificar até que ponto a utilizacdo de protocolos de
atendimento médico-hospitalar pode promover um incremento na qualidade

dos servigos prestados via padronizagédo de processos, N0 mesmo tempo em
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que propicia uma redugdo nos custos diretamente relacionados aos
procedimentos protocolados. O protocolo implantado promoveu uma reducao
no tempo médio de espera para a realizacdo da cirurgia da ordem de 3 dias,
permitiu a diminuicdo de 7 dias na permanéncia total dos pacientes, reduziu
em cerca de 20 minutos o tempo médio de duracdo da cirurgia. Todavia, ndo

se conseguiu reduzir de maneira significativa os custos diretos de consumao.

2.2.6 A GESTAO POR PROCESSOS: UM ESTUDO DE CASO DE UM OPERADOR
LOGISTICO

Trabalho apresentado no Encontro Nacional de Engenharia de Producéo de
2008. O artigo tem o objetivo de apresentar um estudo de caso realizado em
um operador logistico em fase de implementacdo de uma visdo de
gerenciamento por processos, mostrando e analisando o conceito, bem como,
0s métodos que foram utilizados por esta organizacdo. Em relacdo ao caso
estudado, foram identificados dez processos-chave. Quanto ao processo de
implantagcdo de novas operacdes, de maior destaque, sua visao geral
mostrou-se alinhada com a visdo de gestdo por processos, considerando a
existéncia do process owner, contendo uma missdo clara e possuindo uma
estrutura horizontal em relacdo as areas envolvidas. A estrutura de
mapeamento também possuiu um alinhamento com o0s conceitos do
gerenciamento por processos, pois considera a relacdo temporal e as
dependéncias entre 0s subprocesso e suas atividades.

2.2.7 GESTAO DO CONHECIMENTO APLICADA A GESTAO POR PROCESSOS:
IDENTIFICACAO DE FUNCIONALIDADES REQUERIDAS AS SOLUCOES DE
BUSINESS PROCESS MANAGEMENT SYSTEM (BPMS)

Publicacdo da RAI - Revista de Administracdo e Inovacéo, Sao Paulo, 2006.
O estudo identifica as funcionalidades desejaveis as solu¢gbes de gestao por
processos (BPMS) que possam aumentar sua capacidade em apoiar a troca
de imagens e ideias, nos quatro ambientes onde, segundo Nonaka e
Takeuchi (1995), ocorre a geragdo do conhecimento. Foram definidas oito

funcionalidades de alta relevancia as solu¢cbes BPMS, que devem ser
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consideradas nas atividades de especificacdo, projeto e selecdo dessas
solugdes. Essas oito funcionalidades estéo distribuidas nos quatro ambientes
do modelo de Nonaka: internalizacdo, socializacdo, externalizacdo e

combinacéo do conhecimento.

2.2.8 GESTAO POR PROCESSOS E A GESTAO DE PROJETOS: UM MODELO
GERENCIAL PARA ALOCACAO DE RECURSOS

Trabalho realizado pela Universidade Tecnologica Federal do Parana e
publicado na Revista de Gestao Industrial, em 2006. O artigo traz a discussao
de uma proposta de integracdo da gestdo por processos e da gestdo de
projetos, propondo um modelo de gestdo que permita a utilizacdo das duas
metodologias, visando otimizacdo dos recursos da empresa. O modelo
sugerido fez uso do sistema de gerenciamento de processos ja desenvolvido
durante o programa de implantacdo do BSC na organizacdo pesquisada e
auxiliou na disponibilizacdo de informacdes aos gestores da empresa

estudada.

2.2.9 GESTAO POR PROCESSOS EM UMA EMPRESA DE PESQUISA E
DESENVOLVIMENTO: OBJETIVO ESTRATEGICO DE UM MODELO DE GESTAO

Dissertacdo apresentada a Escola de Engenharia de Sado Carlos da
Universidade de Séao Paulo. O objetivo foi de avaliar a gestdo por processos
em uma empresa de pesquisa e desenvolvimento como um dos objetivos
estratégicos de seu modelo de gestdo, bem como identificar seu nivel de
evolucdo e caracteristicas em relacdo a uma empresa orientada por
processos. O estudo de caso foi realizado no Centro Nacional de Pesquisa e
Desenvolvimento de Instrumentacdo Agropecuéaria — CNPDIA. Os resultados
obtidos nesta pesquisa demonstram que a unidade esta passando por uma
fase de transi¢cao, caracterizando um aprendizado para todos os envolvidos e,
principalmente, que as resisténcias apresentadas a esse novo modelo de
gestdo proposto estdo sendo reduzidas por consequéncia da internalizacao
dos conceitos e do maior conhecimento, por parte dos executivos e

funcionarios, sobre a abordagem de processos.
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2.2.10 GESTAO POR PROCESSOS EM UMA EMPRESA DE P&D

Encontro Nac. de Eng. de Produgéo - Ouro Preto, MG, 2003. O artigo propde
apresentar a evolucdo do planejamento estratégico na Embrapa — Empresa
Brasileira de Pesquisa Agropecuaria, descrevendo o0s instrumentos gerenciais
utilizados para implementa-lo e como a gestdo por processos e as pessoas
inserem-se neste contexto estratégico. Os resultados revelam os esfor¢cos da
Embrapa em manter-se competitiva no mercado. Tanto o PDE como o PDU
enfocam a preocupacdo com o futuro da Embrapa, e mostram que — para que
esse futuro possa se tornar o presente que todos queremos — dentre 0s
passos a serem tomados, encontra-se, necessariamente, a otimizacao de
processos para maior agilidade e rapidez no desenvolvimento das atividades-
meios, para que essas interfiram o menos possivel nos resultados a serem

alcancados em sua atividade-fim.

2.2.11 BUSCA DA COMPETITIVIDADE ATRAVES DA GESTAO POR PROCESSOS
E OS ELEMENTOS ENVOLVIDOS NA MUDANCA

Trabalho realizado pela Universidade do Sul de Santa Catarina, curso de
Engenharia de Producédo. O artigo apresenta uma arquitetura para a analise e
entendimento das transformacfes que ocorrem quando se migra de uma
estrutura funcional para processual, discutem-se alguns elementos que sao
necessarios para o entendimento das mudancas envolvidas quando se
percorrem estes caminhos. De modo geral, a conclusdo apresentada € a de
que A adocao do gerenciamento por processos parece valida e possivel para
dar suporte a competitividade que o ambiente empresarial exige, desde que
haja um estudo das mudancas e transformacdes na organizacdo, dando a
devida importancia e significAncia as caracteristicas subjetivas deste

processo, bem como aos individuos envolvidos.
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2.2.12 EVOLUCAO DA TEORIA ORGANIZACIONAL: AS PERSPECTIVAS DA
TEOORIA SISTEMICA E DA GESTAO POR PROCESSOS

O artigo tem por objetivo enfatizar as contribuicbes da Teoria Geral dos
Sistemas (TGS) e da Teoria Sistémica Organizacional a elaboracdo do
arcabouco tedrico-conceitual da Gestdo por Processos, de acordo com as
abordagens BPO e BPM. Os resultados subsidiam novas interpretagdes
acerca da Gestdo por Processos, sugerindo que a gestdo por processos se
apresenta como forma de enfatizar a necessidade da integracdo e a
interdependéncia existente entre as diferentes partes da organizacdo, bem
como a adaptacdo desta ao mercado em constante mudanca. Por fim, o
préprio autor apresentada uma limitacdo de sua analise, ligada a abrangéncia
dos estudos consultados e analisados, uma vez que nem toda a bibliografia

disponivel pode ser incluida.

2.2.13 APLICACAO DA GESTAO POR PROCESSOS EM EMPRESA DO SETOR
DE VAREJO DE SUPERMERCADOS: ESTUDO DE CASO

Artigo apresentado no Encontro Nacional de Engenharia de Produgao, A
Engenharia de Producdo e o Desenvolvimento Sustentavel: Integrando
Tecnologia e Gestédo, 2009. O trabalho prop6e uma andlise da utilizacdo da
gestdo por processos como ferramenta de otimizacdo de resultados em
grande empresa varejista brasileira de supermercados, entendendo
peculiaridades e adaptagcbes daquela metodologia no processo de
fechamento definitivo de lojas. E interessante como, da leitura do artigo, nota-
se como os colaboradores da empresa estuda captam a ideia de gestdo por
processos e sua utilidade para o gerenciamento dos trabalhos de suas
respectivas unidades. Os resultados revelam que a gestdo por processos
depende, em grande parte, da alta administracdo da empresa e do

comprometimento dos atores envolvidos.
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2.2.14 PENSAMENTO SISTEMICO E GESTAO POR PROCESSOS: UMA REVISAO
SISTEMATICA

Trabalho apresentado no Congresso Brasileiro de Sistema e realizado pela
PUC-Minas, setembro de 2012. O artigo teve o objetivo de realizar uma
revisdo sistematica sobre as principais publicacdes que tratam das
abordagens do pensamento sistémico e da abordagem da gestdo por
processos, concomitantemente, destacando os principais pontos dos estudos.
Pode-se inferir, das discussfes realizadas no trabalho, que o pensamento
sistémico traz contribuicbes ao BPM, mostrando que a visdo holistica é
importante para o entendimento dos processos e a construgdo de suas

modelagens e arquiteturas.
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3 METODOS E TECNICAS DE PESQUISA

Fundamental ao processo de conhecimento, as pesquisas cientificas
utilizam-se de método especifico para diferencid-la das demais formas de expresséo
de ideias e teorias, como a filosofia, a arte ou a religido. O método cientifico é um
conjunto de atividades légicas, operacionalizadas de forma sequencial, que permite
entender relagOes de causa e efeito e interpretar fendbmenos (SEVERINO, 2007).

Quanto a abordagem utilizada nesse método, existe a divisdo entre pesquisa
quantitativa e qualitativa (OLIVEIRA, 2011). A abordagem quantitativa trabalha com
dados que podem ser dispostos em numeros, quantificados, e normalmente
coletados por meio de questionarios, atividade de campo e promoc¢ao de técnicas
estatisticas de tratamento. A abordagem qualitativa refere-se a uma andlise da
realidade, interpreta conceitos a respeito do objeto de estudo, levanto em conta o
ambiente e processos de reflexdo. Este trabalho utiliza a abordagem qualitativa,
tendo em vista que se busca uma maior interpretacdo dos fendmenos envolvidos, o
que é imprescindivel para o alcance dos objetivos aqui propostos.

Segundo Gil (2010), quanto ao objetivo, a pesquisa pode ser classificada em
trés niveis: a) Pesquisa exploratoria: visa proporcionar maior familiaridade com o
problema, com vistas a torna-lo explicito ou a construir hipéteses; b) Pesquisa
descritiva: visa descrever as caracteristicas de determinada populagdo ou fendmeno
ou o estabelecimento de relacdes entre variaveis; e c) Pesquisa explicativa: visa
identificar os fatores que determinam ou contribuem para a ocorréncia dos
fenbmenos. Como o objetivo deste trabalho é avaliar a implementacao do SCI e sua
relacdo com uma estrutura organizacional formal, ele pode ser considerado uma
pesquisa descritiva.

A pesquisa cientifica pode ainda ser classificada quanto ao método. Lakatos
(2010) define método como o conjunto das atividades sistematicas e racionais que,
com maior seguranca € economia, permite tracar o caminho a ser seguido,
auxiliando as decisfes do cientista. O método utilizado no preste estudo foi o0 estudo
de caso, estratégia metodolégica qualitativa que consiste em uma forma de
aprofundar sobre um fendmeno utilizando um caso fatico, real. Geralmente, serve
para responder questionamentos que o0 pesquisador ndo tem muito controle sobre o

problema estudado.
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Por fim, este trabalho pode ser classificado como pesquisa aplicada, pois
pretende contribuir de maneira pratica para solucionar uma problematica real —
corrigir as disfuncdes de uma estrutura formal por meio de controles e indicadores

gue envolvam processos que permeiam todo o sistema organizacional.

3.1 Caracterizagéo da Organizagao Estudada

Instalado em 15 de setembro de 1960, na gestdo do presidente Juscelino
Kubitscheck, o Tribunal de Contas do Distrito Federal, por forca da Lei Organica do
Distrito Federal, é 6rgdo independente e autbnomo ao qual compete auxiliar a
Céamara Legislativa do Distrito Federal no exercicio do controle externo.

O TCDF aprecia as contas anuais dos governadores, emitindo parecer para
o julgamento na Camara Legislativa; julga as contas dos administradores e demais
responsaveis por dinheiro, bens e valores publicos; confere a legalidade dos atos de
admissao de pessoal (concursos publicos e outras contratacdes) e a concessao de
aposentadorias, reformas e pensdes dos servidores do GDF; avalia a execucdo das
metas estabelecidas no plano plurianual, nas diretrizes orcamentarias e no
orcamento anual.

A missdo da Corte de Contas é de exercer o controle externo da
administracdo dos recursos publicos do Distrito Federal, em auxilio a Camara
Legislativa, zelando pela legalidade, legitimidade, efetividade, eficacia, eficiéncia e
economicidade na gestao desses recursos.

O presente trabalho analisard o Sistema de Controle Interno do Tribunal de
Contas do Distrito Federal, aprovado mediante a Resolucdo TCDF n° 284/2016, e
seu potencial para ultrapassar as disfungbes estruturais do Tribunal por meio da
implementacéo de principios de uma gestao por processos.

Para tanto, é necessario discutir a atual estrutura desta Corte de Contas e
classifica-la frente aos tipos de organizacdes presentes na doutrina.

De acordo com a Resolugdo TCDF n°® 296/2016, o Tribunal de Contas do

Distrito Federal compde-se de sete Conselheiros, constituindo o Plenario da corte,
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dirigido pelo Conselheiro-Presidente. Além disso, integram a organizacdo do
Tribunal trés Auditores, como substitutos de Conselheiro e com funcdes
permanentes definidas no Regimento Interno préprio.

Funciona, ainda, junto ao TCDF, os Servicos Auxiliares, para atender as
necessidades de apoio técnico e administrativo, necessarias ao exercicio das
competéncias dispostas em lei.

Quanto a organizacdo dos Servicos auxiliares do TCDF, o Regimento

Interno do TCDF estabelece a seguinte composicao:

| - a Secretaria-Geral de Controle Externo e as Secretarias de Controle

Externo;

Il - a Secretaria-Geral de Administracao;

lll - a Secretaria das Sessoes;

IV - a Procuradoria-Geral do Tribunal de Contas;
V - a Consultoria Juridica;

VI - a Escola de Contas Publicas;

VII - os Gabinetes da Presidéncia, dos Conselheiros, da Corregedoria, dos
Auditores, do Procurador-Geral e dos Procuradores do Ministério Publico

junto ao Tribunal.

Desse modo, o organograma do TCDF é disposto em linha vertical e
piramidal, com unidades de assessoramento transversais, seguindo os parametros
da estrutura Linear-Staff proposta por CHIAVENATO (2014), em que coexistem
orgdos de linha (de execucdo) e de assessoria (de apoio e de consultoria),

mantendo relacdes entre si.



Figura 1: Estrutura Linear-Staff proposta por CHIAVENATO (2014)
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E necesséario destacar, também, quais Orgdos caracterizam-se pelas
atribuicbes de linha e quais oOrgdos pelas atribuicbes de staff. Existem dois
parametros para se estabelecer essa distingdo, o relacionamento com os objetivos
da organizacéo e o tipo de autoridade (CHIAVENATO, 2014).

As atividades de linha sdo diretas e intimamente ligadas aos objetivos
organizacionais, enquanto as de staff sdo atividades meio, complementares. Quase
sempre os 0rgdos de linha sdo voltados para fora da organizacéo, pois objetivam a
prestacdo de um servico, e os 6rgdos de staff para dentro, vez que assessoram as
demais unidades internas.

Quanto ao tipo de autoridade, os 6rgaos de linha tém autonomia para decidir
e executar as atividades principais ou vinculadas diretamente aos objetivos da
organizagdo (autoridade linear). Os orgaos de staff, por sua vez, tém autoridade de
assessoria, planejamento, controle, consultoria e recomendacédo (autoridade
funcional).

No caso do TCDF, temos como 6rgaos de linha o Plenario, a Presidéncia e a
Secretaria-Geral de Controle Externo - SEGECEX, pois atuam diretamente na
funcdo de controle externo, objetivando a prestacao de servico a Camara Legislativa
do DF e a sociedade. No caso da SEGECEX, a despeito de ser 6rgdo de linha
propriamente dito, também pode ser considerada unidade de staff do Plenéario e da
Presidéncia, pois sdo servicos auxiliares que realizam estudos, fiscalizacGes e
proposicdes que criam o arcabouco para as decisfes plenérias e da presidéncia.

As unidades staff, estratificadas por especializacdo de funcbes, sdo a
Secretaria-Geral de Administracdo, a Escola de Contas, os Gabinetes, a
Corregedoria, a Procudadoria-Geral, a Consultoria Juridica e a Secretaria das
Sessbes. Possuem atribuicbes meio, complementares, que auxiliam os érgdos de
linha da execucao dos objetivos e das competéncias as quais o TCDF esta sujeito.
Executam atividades como controle, planejamento, gerenciamento de pessoal,
consultoria e contabilidade.

Para melhor entendimento dessa estrutura, de acordo com CHIAVENATO
(2014), as principais caracteristicas de uma organizag¢ao Linear-Staff, como o caso
do TCDF, sao:

e Fusédo da estrutura linear com a estrutura funcional, com predominio da

primeira. Na organizacdo linha-staff, existem caracteristicas lineares e
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funcionais, simultaneamente. Cada 6rgdo se reporta apenas a um 0Orgao
superior: € o principio da autoridade Unica ou unidade de comando tipico da
organizacdo linear. No entanto, cada 6rgdo recebe também assessoria e
servicos especializados de diversos 6rgaos de staff. Existe sempre autoridade
linear de um 6rgdo (seja de linha ou de staff) sobre seus subordinados. Existe
também autoridade funcional de um 6rgédo de staff em relacdo aos demais

orgaos da organizacao sobre assuntos de sua especialidade.

Coexisténcia entre as linhas formais de comunicacédo com as linhas diretas de
comunicacdo. Na organizacdo linha-staff, existem linhas formais de
comunicacao entre superiores e subordinados que representam a hierarquia.
Existem também linhas diretas de comunica¢do que ligam os 6rgaos e o staff
e representam a oferta de assessoria e servicos especializados. A rede de
comunicacdes da organizacdo linha-staff € formada de linhas formais de
autoridade e responsabilidade lineares e de linhas diretas de assessoria e

prestacéo de servigos de staff.

Separacdo entre Orgdos operacionais (executivos) e 0Orgdos de apoio e
suporte (assessores). Na organizacéo linha-staff, ha separacdo entre érgaos
operacionais (linha) — 6rgdos executivos das operacdes béasicas da
organizacdo — e 6rgaos de apoio (staff) — 6rgdos assessores e consultores
gue prestam servicos internos. Os membros do staff dedicam-se a atividades
que requerem estudo e pesquisa e concentram sua atencdo sobre assuntos
de planeja- mento e solucdo de problemas do negd6cio ou da organizagao.
Com isso, os chefes de linha ficam livres para concentrar sua atencédo na
execucdo do trabalho e nos regulamentos formulados pelo staff. A autoridade
e a responsabilidade dos membros do staff sdo de natureza aconselhadora e
nao diminuem a autoridade e a responsabilidade dos chefes de linha. No
entanto, sdo os chefes de linha que retém a completa autoridade e

responsabilidade pela execuc¢éo dos planos.

Hierarquia versus especializagdo: apesar do convivio entre caracteristicas

lineares e funcionais, ha forte predominancia dos aspectos lineares na
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organizagdo linha-staff. A organizacdo linha-staff mantém o principio da
hierarquia (cadeia escalar), ou seja, a nivelagdo dos graus de autoridade
linear, sem abrir mdo da especializacdo. A hierarquia (linha) assegura o
comando e a disciplina, enquanto a especializacéo (staff) fornece os servicos
de consultoria e assessoria. Retinem-se em um sé tipo de organizacdo a
autoridade hierarquica e a autoridade do conhecimento. Quase sempre, a
autoridade de staff € uma autoridade de gabinete, enquanto a autoridade

linear € uma autoridade de campo, operacdes e execucao.

No entanto, a estrutura linha-staff ainda é mero desdobramento dos formatos
organizacionais classicos e carece de flexibilidade frente ao mundo globalizado.
Percebeu-se que os tipos neoclassicos de organizacdo — por ndo poderem sofrer
mudancas e adaptacbes — precisam ser rapidamente substituidos por outros
modelos completamente diferentes (CHIAVENATO, 2014).

A alternativa € a insercao de ideais modernos de gestao por processos para
dirimir as disfuncbes de estruturas lineares e funcionais, como sera discutido mais
adiante neste artigo, a partir da implementacédo do Sistema de Controle Interno,
como o caso do TCDF.

3.2 Caracterizacdo dos instrumentos de pesquisa e dos
procedimentos de coleta e de analise de dados

Inicialmente, realizou-se uma revisao bibliografica tedrica acerca do tema,
em livros, internet, artigos cientificos e normativos oficiais, construindo um
referencial tedrico inicial. Portanto, a fonte de dados deste trabalho € classificada
como primaria, uma vez que os dados foram pesquisados em literatura, discutidos e
apresentados com propésito de atender a necessidades particulares do estudo.

Esse referencial levantou os principais conceitos que norteiam esta
pesquisa, sobre a gestdo por processos de negdcios em organizagcdes privadas e
sobre controles internos e, em seguida, um enfoque de ambos sobre o TCDF e
sobre suas particularidades relacionadas a gestdo publica, levando em conta a

perspectiva de autores e estudiosos no assunto.



27

Tratou-se, portanto, ao possibilitar uma nova visdo acerca de processos ja
conhecidos, de uma pesquisa descritiva.

A revisdo bibliografica inicial teve como propdsito conceituar as estruturas
formais de uma organizacdo e apresentar 0s principios de uma gestdo por
processos, estabelecendo as caracteristicas de ambos os modelos, bem como suas
vantagens e desvantagens.

No estudo de caso, foi realizada uma a analise empirica que buscou
investigar o fendmeno do contexto real, sobretudo no sentido de se conhecer a
fundo o funcionamento do SCI do TCDF, o entendimento da estrutura do 6rgao e
das principais barreiras que esta pode causar ao aprimoramento da eficiéncia dos
processos no Tribunal.

Em um segundo momento, estudou-se as inovacdes do Sistema de Controle
Interno do TCDF, sobretudo por meio dos normativos vigentes e da aplicabilidade
dos procedimentos de controle nas atividades de cada unidade executora do
sistema. Buscou-se destacar os pontos de melhoria que a implementacdo do
sistema agregou ao Tribunal.

Por fim, o procedimento para andlise dos dados se deu por meio de
verificacdo e interpretacdo dos conceitos estudados com o caso pratico, levanto em
conta o referencial teérico proposto. Analisou-se todos os dados e informacdes
obtidos para avaliar como o SCI do TCDF, ao inserir ideais de uma gestdo por
processos no Tribunal, permite que algumas barreiras burocraticas de uma estrutura

formal possam ser superadas.
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4 RESULTADOS E DISCUSSAO

4.1 Organiza¢cO0es Formais: Estrutura Linear, Funcional e Linha-
staff

Uma das caracteristicas da Teoria Classica da Administracdo foi a
demasiada énfase a estrutura, ou seja, a organizacao formal. Os autores classicos
restringiram-se aos aspectos formais da organizacdo, como divisdo do trabalho,
especializacéo, hierarquia, autoridade, responsabilidade, coordenacgéo, etc. Todos
esses aspectos foram abordados pelos autores classicos em termos normativos e
prescritivos, em funcdo dos interesses da organizacdo e no sentido de alcancar a
maxima eficiéncia.

A organizacgédo formal compde-se, assim, de camadas hierarquicas ou niveis
funcionais estabelecidos pelo organograma e com énfase nas fungdes e nas tarefas
(CHIAVENATO, 2014). Esses niveis sado definidos e diferenciam o grau de
autoridade delegada e o enderecamento de ordens, instrucbes e recompensas
salariais.

Essa estrutura compreende o desenho organizacional, as diretrizes, as
normas e regulamentos da organizacao, as rotinas e procedimentos, enfim, todos os
aspectos que exprimem como a organizacao pretende que sejam as relacdes entre
orgaos, cargos e ocupantes, a fim de que seus objetivos sejam atingidos e seu
equilibrio interno seja mantido.

Em sintese, a organizacdo formal é a determinacdo dos padrdes de inter-
relacbes entre os Orgados ou cargos, definidos logicamente por meio das normas,
diretrizes e regulamentos da organizacao, para o alcance dos seus objetivos. Assim,
a estrutura organizacional é um meio de que se serve a organizagdo para atingir
eficientemente seus objetivos.

CHIAVENATO (2014), divide as organizacdes formais em trés diferentes
tipos, a Organizacédo Linear, a Organizagdo Funcional e a Organizagédo Linha-Staff.
Esses tipos de organizacdo destacam-se neste estudo, tendo em vista que o

presente trabalho tem como caso concreto o TCDF, por serem 0s mais amplamente
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usados na Administracdo Publica contemporanea, sobretudo pela contribuicdo do
socidlogo alemdo Max Weber, cujo paralelo entre a mecanizagdo da industria e a
disseminacéo das organiza¢des burocraticas fez concluir que a burocracia cria rotina
de processos na administracdo exatamente como a maquina na producdo, o que
disseminou a ideia de maximizacao da eficiéncia.

As organizacdes lineares e funcionais, nesse sentido, sensivelmente
caracterizadas pela burocracia, sdo delineadas pelo pensamento mecanicista. Os
conceitos de organizacao realmente se tornaram mecanizados devido a introducéo
em grande escala das maquinas na industria, principalmente durante a Revolucao
Industrial na Europa e América do Norte e, na Administracdo Publica brasileira, pelo
retrocesso burocratico que representou a Constituicdo Federal de 1988.

A organizacdo do tipo linear € a forma estrutural mais simples e antiga,
tendo inicio desde as organizacbes eclesiasticas e medievais. A principal
carateristica desse modo é a autoridade linear, que promove uma hierarquia de
autoridade bem definida entre os setores organizacionais.

O termo linear, segundo CHIAVENATO (2014), sugere que existam linhas
diretas e Unicas de autoridade e responsabilidade entre superiores e subordinados,
gerando um organograma piramidal. Cada gerente recebe e transmite para as
instancias superiores tudo que se passa em sua area de competéncia, com canais

de comunicacéo rigidamente estabelecidos.

Sao carateristicas de uma organizacao linear (CHIAVENATO, 2014):

e Autoridade linear ou Unica: a principal caracteristica da organizacao
linear € a autoridade Unica e absoluta do superior sobre seus
subordinados, decorrente do principio da unidade de comando, tipica
das organizacdes militares. A autoridade linear € baseada no nivel
hierarquico e se restringe aos subordinados. Cada subordinado
reporta-se Unica e exclusivamente ao seu superior e recebe ordens

apenas dele. A autoridade linear € uma autoridade de comando.

e Linhas formais de comunicagdo: as comunicagdes entre 0s 6rgaos ou
cargos na organizagdo sao feitas unicamente por meio das linhas
existentes no organograma. Todo 6rgdo ou cargo (com excecao

daqueles situados no topo e no rodapé do organograma) possui dois
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terminais de comunicagdo: um orientado para cima e que o liga
exclusivamente ao 6rgdo ou cargo superior (representando sua
responsabilidade) e outro orientado para baixo e que o liga
exclusivamente aos o6rgdos ou cargos diretamente subordinados
(representando sua autoridade). Cada gerente centraliza as
comunicagcbes em linha ascendente dos subordinados. As
comunicacdes sdo, portanto, lineares e formais, isto €, limitadas

exclusivamente as relacdes formais descritas no organograma.

e Centralizacdo das decisbes: como a linha de comunicacao liga cada
6rgdo ou cargo ao seu superior e sucessivamente até a cupula da
organizacdo, a autoridade linear que comanda toda a organizacao
centraliza-se no topo do organograma, e 0S canais de
responsabilidade sdo conduzidos por meio dos niveis hierarquicos de
forma convergente até ali. A organizacdo linear desloca e converge
toda a autoridade para a cOpula da organizacdo: existe uma
autoridade maxima que centraliza todas as decisfes e o controle da

organizagao.

e Aspecto piramidal: em decorréncia da centralizacdo da autoridade no
topo da organizacdo e da autoridade linear de cada superior em
relacdo aos subordinados, a organizacao linear apresenta um formato
piramidal. A medida que se sobe na escala hierarquica, diminui o
namero de cargos ou 6rgaos. O resultado é que, a medida que o nivel
hierarquico aumenta, mais aumentam a generalizacdo e a
centralizacdo (visdo global da organizacdo), e a medida que o nivel
hierarquico diminui, mais aumentam a especializa¢do e a delimitacéo

das responsabilidades (visdo especifica do cargo ou funcéo).

A rigidez dessa estrutura, com o excesso de burocracia dos procedimentos e
centralizacdo das decisbes, promove disfun¢des caracteristicas de organizagfes
lineares, como (CHIAVENATO, 2014):

e Estabilidade e constancia das relagdes formais: podem levar a rigidez e a

inflexibilidade da organizacao linear, dificultando a inovagao e a adaptacéo da
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organizagdo a novas situagdes ou condigdes externas. Como as relagdes
formais ndo mudam, a tendéncia para a manutencéo do status quo e para o
continuismo € inevitavel. A organizagao linear ndo responde as mudangas

rapidas e constantes da sociedade moderna.

Autoridade linear baseada no comando Unico e direto: pode tornar-se
autocratica, provocando rigidez na disciplina, bitolando e dificultando a

cooperacao e a iniciativa das pessoas.

Exagero na funcado de chefia e de comando: pressupde a existéncia de chefes
capazes de fazer tudo e saber de tudo. Os chefes tornam-se generalistas,
portadores de todas as decisbes e ordens que venham do topo da
organizagdo e transmissores de todas as informac¢des que venham da base
da organizacdo. Cada chefe € uma espécie de gargalo de entrada e saida de
comunicacbes em sua area de atuacdo por possuir o monopodlio das

comunicacgoes.

A unidade de comando torna o chefe um generalista que ndo pode se
especializar em nada. Além da excessiva énfase na chefia, a organizacéo
linear impede a especializacdo, pois acumula os chefes com todos os
assuntos possiveis dentro da organizacdo. De tudo o chefe tem de tomar
conhecimento. Ele assume todos 0s assuntos principais e secundarios de sua

area.

A medida que a empresa cresce, a organizacdo linear provoca o
congestionamento das linhas formais de comunicagéo, principalmente nos
niveis de cupula da organizacdo, que centra- lizam as decisdes e o controle,

ja que nao utilizam assessoria auxiliar.

As comunicacbes, por serem lineares, tornam-se demoradas, sujeitas a

intermediarios e a distorcdes.
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A organizacédo funcional, por sua vez, tem, como caracteristica principal, o
principio funcional ou principio da especializacao das funcdes, que separa, distingue
e especializa os processos, setores e tarefas.

Uma organizacao funcional tem o trabalho organizado com base na funcéo
desempenhada, assim, € dividida em departamentos como, por exemplo, os de
marketing, financas, engenharia, contabilidade, producdo e outros. Ou seja,
fundamentalmente, é sustentada pelo paradigma do pensamento mecanicista,
analitico, que leva ao reducionismo onde todas as coisas podem ser decompostas
em seus elementos fundamentais e indivisiveis, isto é, o principio cartesiano de
decomposicédo das partes.

CHIAVENATO (2014), elenca as principais caracteristicas da estrutura

funcional:

e Autoridade funcional ou dividida: na organizacdo funcional existe a
autoridade funcional ou dividida, que ¢é relativa e baseada na
especializacdo. E uma autoridade do conhecimento. Nada tem de
linear, hierarquica ou de comando. Cada subordinado reporta-se a
muitos superiores, simultaneamente, porém, reporta-se a cada um
deles somente nos assuntos da especialidade de cada um. Nenhum
superior tem autoridade total sobre os subordinados, mas autoridade
parcial e relativa, decorrente da sua especialidade. Isso representa
total negacdo do principio da unidade de comando ou supervisao

Unica, tdo importante para Fayol;

e Linhas diretas de comunicacdo: as comunica¢cfes entre 0os érgaos ou
cargos na organizacdo sdo efetuadas diretamente, sem necessidade
de intermediacdo. A organizacdo funcional busca a maior rapidez

possivel nas comunica¢des entre os diferentes niveis;

e Descentralizagcdo das decisdes: as decisdes sao delegadas aos
o6rgdos ou cargos especializados que possuam conhecimento
necessario para melhor implementa-las. Nao é a hierarquia, mas a
especialidade quem promove as decisbes. A organizacao funcional

caracteriza-se pela descentralizacdo das decisbGes, ou seja, pelo
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deslocamento e pela distribuicdo das decises para os 6rgdos ou
cargos adequados para sua tomada e implementacgéao; e

Enfase na especializagdo: a organizacdo funcional baseia-se no
primado da especializa¢do de todos os érgaos ou cargos, em todos
0s niveis da organizacdo. Ha uma separacdo das funcbes de acordo
com as especialidades envolvidas. Cada 6rgdo ou cargo contribui
com sua especialidade para a organizacéo. As responsabilidades sao

delimitadas de acordo com as especializacoes.

Ocorre, no entanto, que, pela necessidade e constante pressdo para que

cada area contribua cada vez mais com o crescimento da organizacdo, cada

unidade de uma organizacdo funcional passa a atuar de uma forma mais

independente e fechada, buscando seus objetivos e aumento de poder, reduzindo

com isso a interacdo e comunicagcdo espontanea com as demais areas, criando

lacunas ou processos desconexos.

Ou seja, quanto maior e mais complexa € a organizacdo, maior 0

desconhecimento por parte dos seus integrantes do real fluxo das atividades,

gerando desvios que podem comprometer toda a organizagdo, como:

DiluicAo e consequente perda de autoridade de comando: a
substituicdo da autoridade linear pela autoridade funcional — relativa e
dividida — traz como consequéncia uma enorme dificuldade dos
O0rgdos ou cargos superiores em controlar o funcionamento dos
orgaos ou cargos inferiores. A exigéncia de obediéncia e a imposicéo
de disciplina, aspectos tipicos da organizacao linear, nao constituem o
ponto forte da organizacéo funcional.

Subordinacdo mdltipla: a organizagao funcional traz problemas quanto
a delimitacdo das responsabilidades. Como cada subordinado se
reporta funcionalmente a muitos superiores, cada qual especialista
em uma determinada funcdo, e como existem fungdes que se
sobrepdéem, ha sempre o perigo do subordinado procurar a orientacao
do especialista menos indicado para o problema. Nem sempre 0s

6rgdos ou cargos sabem exatamente a quem recorrer para resolver
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determinados assuntos ou problemas. Isso leva a perda de tempo e

confusdes imprevisiveis.

e Tendéncia a concorréncia entre 0os especialistas: como os diversos
orgdos ou cargos sdo especializados em determinadas atividades,
sua tendéncia é impor a organizacdo 0 seu ponto de vista e a sua
abordagem. Isso leva a perda da visdo de conjunto da organizacéo e
tendéncia de defender o seu ponto de vista em detrimento dos pontos
de vista dos outros especialistas. Nao é de se estranhar que exista
forte tendéncia para a competicio e concorréncia entre 0s

especialistas, trazendo distor¢cées danosas a organizacao.

e Tendéncia a tensao e conflitos dentro da organizacéo: a competicao e
a concorréncia, aliadas a perda da visdo de conjunto da organizacao,
levam a divergéncia e a multiplicidade de objetivos, que podem se
antagonizar, criando tensdes e conflitos entre os especialistas. Apesar
de trabalharem juntos, eles podem se sentir adversarios, defendendo
posicbes antagbnicas e contrarias, tornando-se presas de
ressentimentos e frustracdes. Dai, a animosidade, os sentimentos de

OpOosicao e a resisténcia a cooperacao.

Por essas razbdes, apesar de as organizacles lineares e funcionais terem
sido tentadas em larga escala pelos defensores da Administracdo Cientifica, elas
tem fracassado em muitos casos, sobretudo no ambiente globalizado moderno, em
que as mudancas séo rapidas, ocorrem com frequéncia e exigem da organizacao
uma plasticidade de adaptac&o incompativel com as diretrizes neoclassicas.

Nesse sentido, para CHIAVENATO (2014), uma alternativa buscada por
organizacdes atuais foi a combinagdo dos dois modelos, produzindo a Estrutura
Linha-Staff, objetivando incrementar as vantagens desses dois tipos e reduzir as
suas respectivas desvantagens.

Na organizacao Linha-Staff coexistem 6rgaos de linha (6rgdos de execucao)
e de assessoria (6rgaos de apoio e de consultoria), mantendo relagdes entre si. Os
orgédos de linha caracterizam-se pela autoridade linear e pelo principio escalar,

enquanto os orgaos de staff prestam assessoria e servicos especializados.
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De fato, esse novo tipo de estrutura organizacional permitiu uma assessoria
especializada para os setores de execugéo, ou seja, uma atuagao conjunta entre as
unidades de linha e de staff, as primeiras responsabilizam-se pela execucdo das
atividades basicas da organizacao (ofertar o produto ou servico) enquanto os 0rgaos
de staff responsabilizam-se pelos servicos especializados de meio (financiar,
contabilizar, gerir recursos humanos, planejar e controlar, etc.).

Entretanto, as disfun¢cdes dos dois modelos ndo foram superadas com a
Estrutura Linha-Staff. A existéncia de conflitos entre os 6rgaos de linha e de staff e a
dificuldade de obtencdo e manutencdo do equilibrio entre eles pode gerar rigidez e
baixo rendimento em situacbes de emergéncia e inovagdo (caso a linha seja
fortalecida em detrimento do stafff ou o desmembramento dos setores
organizacionais, com pouca autoridade de comando e sem visdo holistica dos
processos (caso o staff seja fortalecido em detrimento da linha (CHIAVENATO,
2014).

Assim sendo, a partir do referencial te6rico de CHIAVENATO (2014) para as
organizacdes lineares e funcionais, propde-se, aqui, um rol com o0s principais
desvios que podem ser observados numa Organizacdo Linha-Staff, como no caso
do Tribunal de Contas do Distrito Federal, para que estes sejam avaliados,
posteriormente, frente as inovag¢des promovidas pelo SCI:

e Diluicdo e perda de autoridade de comando: a fortalecimento da autoridade

funcional em detrimento da linear;

e Autoridade autocratica em comando Unico e direto: fortalecimento da linear

em detrimento da funcional;
e Perda da visado de conjunto da organizacao;
e As comunicacdes sujeitas a intermediarios e a distorcoes; e

¢ Rigidez e inflexibilidade da organizacéo frente a mudancas.

Em conclusdo, como essas estruturas formais classicas abordam
tipicamente uma visdo fragmentaria e estanque das responsabilidades e das
relacbes de subordinacdo, conduzindo ao excesso de rigidez burocratica, a
introducéo de principios da abordagem por processo tende a trazer uma visao

dindmica da forma pela qual a organizacdo produz valor. Uma estrutura
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organizacional baseada no processo é uma estrutura construida em torno do modo
de fazer o trabalho, e ndo em torno de regras especificas.

Assim, antes de adentrar nas discussdes acerca das inovacoes trazidas pelo
SCIl e como estas atuam na correcdo dos desvios destacados, sera brevemente
discutido, a seguir, os principais principios de uma gestado voltada por processos e
métodos presentes na literatura para implementacdo dessa gestdo numa

organizacao.

4.2 Gestao por Processos

A gestdo por processos comecou a ganhar forca quando se percebeu as
limitacbes das empresas que atuam de maneira exclusivamente formais. Os
modelos de gestdo formais, oriundos da era classica da administracdo, possuem
alguns desvios que prejudicam a visdo holistica da organizacdo. Uma organizacao
formalista cria um efeito de isolamento enquanto que uma organizacao voltada para
processos gira em torno de processos de negdcio, fazendo toda a empresa atuar
com uma da visdo focada no resultado.

De acordo com SMITH e FINGAR (2007) a evolucdo da Gestdo de
Processos ocorreu em trés ondas: a primeira onda foi a Qualidade Total, traduzida
para do inglés Total Quality Management (TQM), que iniciou na década de 1950
com Deming e Juran. O TQM teve seu reconhecimento através da divulgacdo de
normas ISO (International Organization for Standardization) que sdo voltadas para
estabelecer regras para um sistema de gestdo da qualidade. A segunda onda
ocorreu na década de 1990, com a reengenharia de processos, disseminada por
Davenport e Hammer. A terceira onda seria o Business Process Management, que
veio para aprimorar dos modelos de processos anteriores e suprir as deficiéncias
gue os modelos de organizacionais neoclassicos demonstram ao longo da historia,
desde o excesso de formalismo até a falta de linguagem padronizada para

representar e mapear processos.



37

Nesse contexto, a gestdo por processos pode ser entendida como uma
abordagem estruturada para analisar e melhorar de forma continua as atividades
fundamentais de uma empresa, como fabricacéo, marketing,
planejamento, organizacao, direcdo, comunicacgao, controle, e outros elementos de
operacao.

Segundo CANDIDO et al. (2008) a gestédo por processo € mais do que uma
ferramenta de gestdo que auxilia nas tomadas das decisdes estratégicas e
operacionais da empresa, €, na verdade, um novo conceito de gestdo baseado na
melhoria continua dos processos criticos e com foco constante nas necessidades
dos clientes.

PAIM et al (2009) define a gestdo por processos como “um conjunto
articulado de tarefas permanentes para projetar e promover o funcionamento e o
aprendizado sobre os processos”.

J& a gestdo por processos de negoécio (Business Process Management —
BPM), que consagrou a onda mais recente na evolugdo da gestdo de processos,
pode ser compreendida como uma abordagem para identificar, desenhar, executar,
documentar, medir, monitorar, controlar e melhorar os processos de negdécio para
que os resultados desejados possam ser alcangados (ASSOCIATION..., 2009).

Os beneficios de se adotar essa abordagem incluem: maior velocidade nas
melhorias e mudancas de mercado, aumento da satisfacdo do consumidor, melhor
qualidade de produtos, reducdo de custos e maior compreensao sobre as atividades
da organizacéo (KOHLBACHER, 2010).

Destaca-se como 0s principais objetivos da gestado de processos: conhecer e
mapear 0S processos organizacionais desenvolvidos pela instituicdo e disponibilizar
as informacdes sobre eles; identificar, desenvolver e difundir metodologias e
melhores préaticas da gestdo de processos; monitorar e a avaliar o desempenho dos
processos organizacionais, mediante a constru¢cdo de indicadores apropriados; e
implantar melhorias nos processos, visando alcancar maior eficiéncia no seu
desempenho.

No estudo de IRITANI et al. (2015) foi realizado um levantamento preliminar

da literatura, no qual foram identificados e destacados oito principios de BPM:

e Planejamento: tem o propésito de definir as atividades de gestao por

processos que contribuirdo para o alcance das metas da organizacéo
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por meio de analises dos ambientes internos e externos,
estabelecimento de estratégias e abordagens para mudanca,
definicdo de planos de acdo para implantacdo de BPM e priorizacéo
de processos de negdécio (ASSOCIATION...,, 2009; VALLE &
OLIVEIRA, 2009).

Modelagem: tem como objetivo documentar e registrar 0S processos
de nego6cio em modelos. Além disso, 0s processos podem ser
modelados para prover dados de integracdo entre processos, para
fins de Tecnologia da Informacdo (TI), da Qualidade e outros
(ASSOCIATION..., 2009; VALLE & OLIVEIRA, 2009).

Andlise de processos: incorpora metodologias com a finalidade de
entender 0s processos atuais no contexto das metas e objetivos
estabelecidos pela organizacao, assimilando informacdes oriundas de
planos estratégicos, modelos de processos e medicdo de
desempenho a fim de entender os processos de negdcio no escopo
da organizacdo como um todo (ASSOCIATION..., 2009; VALLE &
OLIVEIRA, 2009).

Melhoria e mudanca: compreende praticas como uso de metodologias
para otimizar, inovar e redesenhar os processos de negécio (SMART
et al., 2009; VALLE & OLIVEIRA, 2009).

Medicdo, monitoramento e controle de processos: atividades que
visam mensurar e monitorar 0s processos de negdcio como, por
exemplo: registrar e controlar o desempenho dos processos,
retroalimentar o Planejamento e Modelagem de Processos
(ASSOCIATION..., 2009; VALLE & OLIVEIRA, 2009).

Simulacao: pratica diretamente relacionada a modelagem e anélise de
processos cujo objetivo é simular, por meio da execucédo de modelos

de processos, diversos cenarios (HAN et al., 2009).

Implementacdo de processos e sistemas de apoio: engloba as

atividades que garantem o suporte a implementacdo e a execucéo
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dos processos como. por exemplo, o suporte a implementacdo de
novos processos e de testes de solugdes, implementagéo de planos
de transferéncia de tecnologias (ASSOCIATION..., 2009; VALLE &
OLIVEIRA, 2009).

Modelos de ciclo de vida: consistem na pratica de adotar modelos de
referéncia iterativos para a gestdo dos processos de negoécio. As
atividades desses modelos normalmente s&o: planejamento,
modelagem, analise, melhoria e medicdo de processos de negdcio.
Outra caracteristica sdo a melhoria continua e a retroalimentacdo do
plano estratégico da organizacado (ASSOCIATION..., 2009; VALLE &
OLIVEIRA, 2009).

Vom Brocke et al.(2014) propuseram, por meio de uma pesquisa feita por

vinte especialistas em BPM na Universidade em Liechtenstein, dez principios para a

boa aplicacdo de BPM, que serdo usados neste estudo num comparativo com a

inovacdes do SCI do TCDF, sao eles:

Sensibilidade ao contexto: preocupacdo com fatores que distinguem
contextos de organizacdes distintas e dentro das organizacdes, iSso
faz com que ndo haja uma modelagem unica para estudar e

especificar processos, mas varias, a depender do caso.

Continuidade: as préaticas de BPM requerem um esfor¢co continuo de
aprendizado e aplicagdo apropriada, ndo uma atuacdo isolada. A
gestao de processos de negocio deve ser consciente e ser parte da

forma como a organizacdo melhora, cresce, inova e transforma.

Capacitacdo: esse principio enfatiza a necessidade de desenvolver
competéncias individuais e organizacionais para a gestdao de

processos, de modo continuo.

Holismo: a gestdo de processos nao deve ter um foco isolado em
areas especificas de uma organizacao, limitando-se a departamentos,
mas deve ser executada ao longo de toda a organizag&o. Além disso,

a gestdo de processos ndo deve ter um foco isolado, mas como uma
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abordagem holistica que também inclui aspectos estratégicos,
metodoldgicos, técnicos e sociais.

Institucionalizacdo: a gestdo de processos deve ser fixada na
organizacdo, com responsabilidades e competéncias pelo
desempenho dos processos formalizadas aos atores envolvidos.

Envolvimento: o desenho dos processos deve ser um esforco
colaborativo, envolvendo representantes das partes interessadas, que
se apresentam como porta-voz dos seus pares e atuam como
agentes de mudanca cultural. As pessoas da organizacdo devem

estar envolvidas com a gestéo voltada para processos.

Entendimento comum: a gestdo de processos deve criar um
significado compartilhado e um entendimento comum que perpassa e
une todas as partes interessadas nos processos de negdécio, isso
requer que todos os stakeholders entendam, reconhecam e usem o

termo processo com um mesmo significado.

Propdsito: a gestdo de processos deve servir a um propdsito
especifico que seja estrategicamente relevante para a organizagao,
ou seja, deve estar sempre alinhada com os objetivos estratégicos da

organizacao, precisa criar valor.

Simplicidade: a gestdo de processos deve equilibrar insumos e
produtos para encontrar a forma mais simples e produtiva de alcancar
0s objetivos organizacionais. A quantidade de recursos (como tempo
e dinheiro) investidos na gestdo de processos deve ser monitorada

para garantir que projetos de BPM sejam econdmicos.

Apropriacdo Tecnologica: a gestao de processos precisa fazer o uso
oportuno de tecnologia em geral, particularmente de tecnologia da
informacdo (TI), pois podem ajudar a aumentar a eficiéncia e a

eficacia de processos de negdcio.
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E imprescindivel que a empresa tenha conhecimento de seus processos e
saiba quais deles agregam valor, e que estes processos principais estejam de
acordo com a estratégia da empresa, afinal, sdo eles os responsaveis por alcancar
0s objetivos pensados e tracados estrategicamente. Portanto, como tudo que for
executado numa organizagdo deve ser bem conhecido e entendido, pelos principios
que norteiam da gestdo de processos, sera sempre possivel melhores
desempenhos, o que sugere, em tese, melhores resultados.

Na literatura atual, encontram-se diferentes modelos para implementacéo de
uma gestao orientada por processos nas organizagcdes. No entanto, de modo geral,
as dimensdes empresariais a seguir devem ser consideradas: os objetivos e
estratégia da empresa; 0s processos essenciais e fatores criticos de sucesso; a
escolha do time de implementacdo; metas e indicadores de desempenho; e controle
e aprendizado (LOUZADA, 2013).

De todo modo, qualquer implementacdo de uma Gestdo por Processo deve
iniciar com o entendimento e andlise das atividades da empresa e de seus
processos. O mapeamento de processos por meio de fluxogramas é uma ferramenta
bastante utilizada para essa finalidade.

Outra ferramenta também usada para percepc¢do holistica da organizacao é
0 blueprint. Trata-se de diagrama visual do sistema de prestacdo do servico que
auxilia na tomada de decisédo, pois possibilita uma precisa identificacdo do conceito.
Pode ser utilizada para identificar possiveis problemas e auxilia na percepcéo da
prestacao do servico pelo cliente (FITZSIMMONS, 2005).

Numa perspectiva mais estratégica, pode-se utilizar a analise SWOT, que
cruza os pontos fortes e pontos fracos da empresa com as oportunidades e
ameacas do ambiente, para que a gestdo por processo esteja alinhada as
estratégicas organizacionais.

No que se refere as perspectivas de monitoramento, desempenho e
identificacdo de oportunidades de melhoria, € possivel que seja realizado um
benchmarking com outras organizacdes similares. As abordagens de benchmarking
permitem uma avaliacdo constante para garantir desempenhos coerentes e
superiores aos modelos ou concorrentes aplicados no mercado (PAIM, 2009).

Diante desse cenario, devido a complexidade de fatores que influenciam na

gestdo por processos, varios estudos foram realizados no sentido de se elaborar
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uma metodologia de implementacdo. De acordo com Louzada (2013), as

metodologias existentes na literatura e que merecem destaque séo:

Metodologia de Desenvolvimento e Implantagdo dos Processos
Administrativos: proposta por Oliveira (2009) consiste em cinco fases:
comprometimento, estruturacdo, analise, desenvolvimento e
implantacéo. Estas fases devem ser adaptadas a realidade de cada
empresa. Esta metodologia € extensa e cobre as diversas dimensdes
gue devem ser consideradas para a diminuicdo de erros e surpresas
na implementacdo da gestao por processos. Sao conjuntos de etapas

gue se preocupam e delineiam a administracdo de processos total.

Metodologia de Analise de Processos: proposta por Valle e Oliveira
(2011), é constituida de quatro fases: Andlise dos processos, Selecéo
do processo a ser otimizado, Identificar as melhorias a serem

implementadas e Implementacdo do processo otimizado.

Metodologia de Identificacdo, analise e melhoria dos processos
criticos: para Laurindo e Rotondaro (2011) “A aplicagdo da Gestao por
Processos prevé duas etapas operacionais distintas para a analise e
a melhoria do desempenho dos processos que mais impactam para a
satisfacdo dos clientes e dos acionistas de uma empresa”. O foco

desta metodologia € na melhoria dos fatores criticos de sucesso.

Método de Gestdo por Processos: metodologia proposta por Pereira
Junior (2010), € um modelo fundamentado em diversas metodologias
de gestdo por processo, formado por trés fases: Conhecimento do
processo, Andlise do processo e Otimizacdo do processo. Este
método é baseado no conhecimento das atividades-chaves e
melhoria dos processos através do mapeamento e observacdo dos

problemas.

Muito embora pareca uma tarefa complexa, a implementacédo da gestao por

s

processos é uma alternativa vantajosa para o gerenciamento frente as limitacbes

dos modelos de organizacdo neoclassicos, caracterizados pela falta de flexibilidade

e excesso de burocracia. Como serd discutido a seguir, a implementacdo de um
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Sistema de Controle Interno, tomando como exemplo o caso do TCDF, é capaz de,
através de processos eficientes de controles, promover o aperfeicoamento da
capacidade de antecipar, gerenciar e responder as alteracbes do mercado e
maximizar as oportunidades de negocios, conceitos intimamente ligados aos

principios da gestdo por processos.

4.3 As inovagdes do Sistema de Controle Interno do TCDF

De acordo com a Resolu¢cdo TCDF n° 284/2015, que instituiu o Sistema de
Controle Interno do TCDF, entende-se por Sistema de Controle Interno o conjunto
de procedimentos de controle estruturados por sistemas administrativos,
especificados no Manual de Procedimentos Administrativos e, em alguns casos,
complementados por regras e procedimentos estabelecidos em Instrucfes-SCI, para
serem executados rotineiramente em todas as unidades da estrutura organizacional.

Nesse sentido, o SCI do TCDF inova ao estabelecer ferramentas de controle
interno que serdo implementadas e operacionalizadas de forma sistémica. De
acordo com GLOCK (2015), o agrupamento de atividades ndo deve focalizar as
rotinas de forma departamental, em detrimento ao enfoque sistémico, o qual
transcende a estrutura organizacional e considera a participacdo de todas as
unidades na busca de um determina resultado, em geral caracterizado pela
obtencdo de um produto ou servico. Sob essa 6tica, 0 que se procura € identificar o
processo adotado para se atingir um resultado, ou seja, 0 conjunto de atividades
afins, independente de quem as exerce, perpassando 0 proprio organograma.

Note-se, aqui, a correlacdo direta existente entre o SCI e os principios de
uma gestdo por processos, ultrapassando a departamentalizacdo funcional ao
organizar o controle por processos de negdécio, e ndo pelas unidades executoras,
como na estrutura formal classica.

A primeira ferramenta trazida pela Resolugcdo TCDF n° 284/2015 é a
estruturagcéo dos controles mediante sistemas administrativos, ou seja, um conjunto

de atividades que agreguem processos de trabalho afins, envolvendo todas ou
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algumas das unidades da organizacdo, as quais executam procedimentos
coordenados e orientados pelo 6rgéo central do sistema.

Com esta visao sistémica, o foco do controle extrapola a unidade instituida
para responder por determinada funcao (identificada como 6érgdo central do sistema
administrativo), na qual se concentra o maior volume de atividades, mas atinge a
todas as unidades envolvidas no processo (identificadas como unidades executoras
do sistema administrativo), desde a origem da transacdo até o seu desfecho
(GLOCK, 2015).

Cada Sistema Administrativo possui um 6rgdo central, que é a unidade que
responde pelo gerenciamento e supervisdo das atividades afetas a determinado
sistemas administrativos. Essa estrutura perpassa horizontalmente o organograma
do Tribunal, pois os processos de um sistema ndo estdo afetos apenas a unidade
central, mas permeiam diversos setores.

Considerando, por exemplo, o Sistema de Licitagédo, este envolve atividades
nao s6 de elaboracdo do edital, de gerenciamento do processo licitatorio e de
contratacdo, que seriam afetas apenas a Secretaria de Licitagdo, mas também
atividades de planejamento, de estudo de viabilidade, de reserva orcamentéria, de
monitoramento e de pagamento, atingindo setores como a Divisdo de Planejamento,
como o Servico de Execucdo Orcamentaria, como o Servico de Contabilidade e
como o Servico de Pagamento. A Figura 3 elenca os Sistemas Administrativos que
compde o SCIl do TCDF.

Tomando-se como outro exemplo a questdo do Orcamento Anual, ao invés
de identificar um conjunto de tarefas estanques, exercidas por determinado
departamento, sob a ética sistémica da gestdo por processos 0 que mais interessa é
assegurar que a peca orcamentaria reflita a real capacidade de realizacdo da
organizacdo, com adequada distribuicdo de dotacbes para que sejam atendidas
todas as demandas (GLOCK, 2015). Nesse caso, 0 or¢camento seria 0 apice do
processo, traduzindo em numeros o que foi definido em todos os niveis de
planejamento (estratégico, tatico e operacional), integrando toda a estrutura
organizacional, sendo as acdes coordenadas pela funcdo de planejamento da
organizacdo, caracterizando um conjunto de atividades que, no caso do TCDF,

refere-se ao Sistema de Planejamento e Modernizagdo Administrativa.
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Figura 3: Sistemas Administrativos do Sistema do Controle Interno do TCDF

Sistema Administrativo Orgéo Central
Sistema de Controle Interno — SCI Divisdo de Controle Interno — DCI
Sistema de Execugéo Orgamentaria — SEO Senigo de Execugéo Orgamentéria — SEORC
Sistema de Execugao Financeira — SEF Senico de Execugao Financeira — SEFIN
Sistema de Contabilidade — SCO Senvico de Contabilidade — SECON
Sistema de Compras e Licitagdes — SCL Senigo de Licitagdo — SELIC
Senigo de Licitagdo — SELIC Senigo de Contratos — SERCO
Sistema de Administragdo de Materiais — SAM Senico de Material - SEMAT
Sistema de Controle Patrimonial — SPA Senigo de Patriménio — SEPAT
Sistema de Legislagdo de Pessoal — SLP Seni¢o de Legislagédo de Pessoal — SELEG
Sistema de Cadastro Funcional — SCF Senigo de Cadastro Funcional — SECAF
Sistema de Pagamento de Pessoal — SPP Senigo de Pagamento de Pessoal — SEPAG
Sistema de Gestao de Desempenho Funcional — SGD Senico de Gestdo de Desempenho e de Desenvolvimento de Competéncias — SEGED
Sistema de Manutengéo — SMA Senigo de Manutengdo — SEMAN
Sistema de Obras e Projetos — SOP Senigo de Obras e Projetos — SEPROJ
Sistema de Seguranca e Suporte Operacional — SSO Senico de Seguranca e Suporte Operacional — SESOP
Sistema de Transportes — STR Senvigo de Transportes — SETRA
Sistema de Protocolo e Preservagdo Documental — SPD Senigo de Protocolo e Preservagdo Documental — SEPROD
Sistema de Expedi¢éo de Mandados — SEM Senvico de Expedigdo de Mandados — SEMAND
Sistema de Comunicagao Institucional — SCM Assessoria de Comunicagéo Institucional — ACI
Sistema de Informagdes Estratégicas — SIE Nucleo de Informagdes Estratégicas — NIE
Sistema de Apoio a Presidéncia — SPR Gabinete da Presidéncia
Sistema de Procuradoria-Geral — SPG Gabinete da Procuradoria-Geral
Sistema de Tecnologia da Informagéo — STI Divisdo de Tecnologia da Informag&o — DTI
Sistema de Programas da Saude — SPS Divisdo de Programas da Saude — DPS
Sistema Juridico — SJU Consultoria Juridica
Sistema de Apoio as Sessdes — SAS Secretaria das Sessfes
Sistema de Jurisprudéncia — SJP Senigo de Jurisprudéncia
Sistema de Planejamento e Modernizag&do Administrativa - SPL Divisdo de Planejamento e Modernizagdo Administrativa — DIPLAN
Sistema de Educagao Corporativa — SEC Coordenadoria de Educagéo Corporativa e Selegdo de Pessoas — COOSEP
Sistema de Biblioteca e de Gestao da Informagéo — SBG Coordenadoria de Biblioteca, Gestao da Informagéao e do Conhecimento — COBGI
Sistema de Ouvidoria — SOU Ouvidoria
Sistema de Corregedoria — SCG Corregedoria
Sistema de Auditoria — SAU Secretaria de Auditoria
Sistema de Fiscalizagdo de Contas — SFC Secretaria de Contas
Sistema de Acompanhamento — SAC Secretaria de Acompanhamento
Sistema de Fiscalizagédo de Pessoal — SFP Secretaria de Fiscalizagdo de Pessoal
Sistema de Macroavaliagéo da Gestao Publica — SMG Secretaria de Macroavaliagéo da Gestéo Publica
Sistema de Certificagdo e Controle de Sangdes — SCC Secretaria-Geral de Controle Externo

A segunda ferramenta criada com a implementacédo do Sistema de Controle
Interno refere-se aos Manuais de Procedimentos Administrativos — MPA do TCDF e
seus respectivos procedimentos de controle. Esses manuais contemplam o
mapeamento de todas as atividades de cada unidade organizacional do TCDF,
elaborados num trabalho conjunto entre uma consultoria externa, a respectiva
unidade responsavel e a Divisdo de Controle Interno.

As atividades mapeadas seguiram um gerenciamento de riscos para
elaboracdo de procedimentos de controle especificos, que visam diminuir a
ocorréncia dos riscos associados. Na definicdo desses procedimentos de controle, o
objetivo € de que os controles sejam executados concomitantemente aos atos
controlados, destinados a evitar a ocorréncia de erros, desperdicios, irregularidades

ou ilegalidades, sem prejuizo de controles corretivos, exercidos apés a acao.
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Para poder definir e especificar os procedimentos de controle, € necessario,
inicialmente, que se obtenha uma visdo de todo 0 processo que envolve 0 assunto
(GLOCK, 2015). Para isso, € preciso efetuar e analisar o mapeamento do processo,
com o desenho do fluxograma, mesmo que simplificado, de forma a se visualizar os
possiveis pontos de controle (momentos do processo que necessitam de uma agéo
para reduzir riscos)

Portanto, muito embora os MPA sigam a mesma estrutura funcional do
organograma do Tribunal, tendo em vista que cada setor possui um manual préprio,
€ importante destacar que a ferramenta possibilitou uma atuacdo conjunta do
controle com todas as etapas de execucdo na medida que a Divisdo de Controle
Interno monitora e gerencia os procedimentos de controles adotados em cada
unidade, consagrando a geréncia participativa da gestao por processos.

Além disso, 0 mapeamento de atividades numa organizacao corresponde as
etapas iniciais de implementacado de uma gestédo orientada por processos, conforme
metodologia proposta por Pereira Junior (2010). Segundo o autor, o “Método de
Gestdo por Processos” € um modelo de implementacdo de uma gestdo por
processos fundamentado em diversas metodologias, formado, basicamente, por trés
fases: Conhecimento do processo, Analise do processo e Otimizacdo do processo. A
base do método é o conhecimento delineado das atividades-chaves e a melhoria
dos processos através do mapeamento e observacdo dos problemas. No caso do
TCDF, a elaboracdo dos MPA permitiu o conhecimento detalhado das atividades
chaves da organizacdo, estabelecendo o alicerce necessario para as etapas de
melhoria dos processos e de gerenciamento dos problemas, que pode ser
promovida a partir do gerenciamento de riscos promovidos pelos procedimentos de
controle.

A terceira ferramenta inserida no bojo da gestdo de controle do TCDF por
meio do SCI e que contempla o gerenciamento de processos da Corte diz respeito a
Instru¢éo-SCIl. De acordo com a Resolu¢cdo TCDF n° 284/2015, a Instrugdo-SCI é
um documento padronizado mediante o qual serdo especificadas regras gerais e
procedimentos de controle inerentes a aspectos ou situacbes relevantes,
relacionadas ao Sistema de Controle Interno, que néo estejam retratadas no Manual
de Procedimentos Administrativos.

Ainda segundo o normativo, as regras gerais e os procedimentos de controle

a serem estabelecidos nas Instrucfes-SCI deverdo extrapolar as rotinas do 6rgao
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central de determinado sistema administrativo e indicar as responsabilidades e
procedimentos a serem adotados em todas as unidades que tenham envolvimento
Nnos processos relacionados ao mesmo sistema administrativo.

Em outras palavras, as Instrucfes-SCl sdo normativos que interligam as
atividades descritas nos MPA de cada unidade do TCDF, construindo um fluxo de
controle horizontalizado e direcionado pelos principais processos do Tribunal.

Esses normativos, sob responsabilidade do o6rgdo central do Sistema
Administrativo, permitem que todos 0S processos que integram o sistema possam
ser gerenciados em nivel tético, estabelecendo pardmetros para 0s setores
envolvidos, e em nivel operacional, criando atividades de entrada e de saida para
cada operacado executada pelas unidades executoras.

Adicionalmente, permite maior plasticidade organizacional e adaptacdo a
modificagdes no ambiente interno e externo ao Tribunal, como uma mudanca de
gestdo e consequentemente do foco de atuacgéo, alteracdo na legislacéo, cortes
orcamentarios e intervencées econémicas. Por meio da simplicidade da ferramenta
e de sua atuacdo sistémica, o TCDF pode, sem necessidade de alteracdo na
estrutura organizacional ou no rol de competéncia de seus setores, apenas pela
atualizacdo ou elaboracéo de novas Instru¢cdes-SCI, modificar o fluxo das atividades,
criar novos procedimentos ou extinguir operagdes defasadas.

Para GLOCK (2015), o foco principal das Instrucfes-SCl estd no
estabelecimento de procedimentos de controle que se fazem necessarios ao longo
das rotinas, visando assegurar que as diversas atividades sejam desenvolvidas “sob
controle”. Ainda, para além do aprimoramento dos controles, o momento do
desenvolvimento das instrugbes normativas se transforma numa grande
oportunidade para a melhoria da eficiéncia dos processos. A etapa de mapeamento
das rotinas leva a necessidade de interacdo entre as unidades envolvidas no
processo, de definicdo de questdes obscuras, de otimizagcdo nos procedimentos e
outros aspectos altamente positivos.

A Ultima ferramenta que merece destaque sdo os indicadores de controle
interno. No contexto do SCI do TCDF, indicadores séao informacdes geradas a partir
de registros efetuados quando da execucédo de procedimentos, destinados a afericao
e monitoramento por parte dos Orgdos centrais dos sistemas administrativos da

eficacia desses procedimentos frente ao padrao estabelecido.
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O objetivo dos indicadores é, a partir de uma série histérica, identificar os
aspectos destoantes, permitindo a definicdo de levantamentos e analises
complementares ou o0 redesenho e melhoria dos processos. A verificacdo
sistematica desses indicadores € entendida como um macrocontrole, que permite
ndo so aferir a legalidade dos processos, como também a eficiéncia e eficacia dos
mesmo.

Diante das inovacdes apresentas, € oportuno elencar os principais pontos
fortes da implementacdo um Sistema de Controle Interno nos moldes do SCI do
TCDF. De acordo com GLOCK (2015), um SCI preventivo e sistémico:

e Cria controles preventivos estruturados de forma sistémica, vinculada
a processos, onde todas as unidades executoras devem participar na

definicdo ou operacionalizagédo dos controles.

e Permite que a gestdo passe a ser entendida como sendo de
responsabilidade de todas as unidades, como parte do proprio
processo gerencial, e ndo somente da unidade constituida para atuar

como orgao central de um sistema.

e Cria a oportunidade de otimizagdo das rotinas internas e da
institucionalizacdo de procedimentos que eram executados de forma

nao sistematica, decorrentes de iniciativas isoladas.

e Assegura a continuidade da boa pratica de controle, independente de
mudancas na gestao ou de substituicdo de servidores, fortalecendo a

cultura organizacional.

e Assegura condi¢cdes para 0 cumprimento sisteméatico, uniforme e
continuado das acbes de controle preventivo, assegurando um
satisfatério grau de seguranca, confiabilidade e qualidade nos

diversos processos.

e Possibilita que os 6rgdos centrais dos sistemas podem ter uma
estrutura mais enxuta devido a descentralizacao institucionalizada dos

controles, diminuindo insulamento burocratico.
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e Propicia, por meio de indicadores, a medicdo do grau de adeséo aos
principais procedimentos estabelecidos e assegura um efetivo
acompanhamento sobre os aspectos relevantes do controle.

Portanto, muito embora o TCDF seja uma organizacao linear-staff, com
caracteristicas essencialmente burocréticas, a as inovagdes do SCI aparecem como

alternativas para as disfuncdes dessa estrutura.

4.4 O Sistema de Controle Interno do TCDF como alternativa para
as disfuncdes da Estrutura Linha-Staff

Ante 0 exposto neste artigo, é possivel defrontar os referenciais tedricos de
CHIAVENATO (2014), o de GLOCK (2015) e os aqui apresentados acerca da gestao
de processos nas organizacgoes.

Comparando esses conceitos, nota-se que o SCI do TCDF possui grande
similaridade com os principios de gestao por processos, utilizados como alternativa
para as disfun¢des das estruturas formas neoclassicas.

Portanto, € de se presumir que o SCI do TCDF pode permitir a construcao
de um ambiente favoravel para que o0s processos, a cultura, os canais de
comunicacdo e as linhas de autoridade do Tribunal passem a operar de forma
sistémica, com foco no resultado, reduzindo muitas das deficiéncias estruturais do
orgao.

Propbs-se, neste artigo, um rol de desvios presentes no conceito de
Estrutura Linha-Staff, baseado nas desvantagens apresentadas por CHIAVENATO
(2014) para as Estruturas Linear e Funcional. S&o eles:

e Diluicdo e perda de autoridade de comando: a fortalecimento da
autoridade funcional em detrimento da linear;

e Autoridade autocratica em comando unico e direto: fortalecimento da
linear em detrimento da funcional;

e Perda da visao de conjunto da organizagao;

e As comunicacgfes sujeitas a intermediarios e a distor¢coes; e

¢ Rigidez e inflexibilidade da organizacao frente a mudancas.
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Agora, ap6s apresentados os principios de gestdo por processos e as

inovacoes trazidas pelo SCI do TCDF, pode-se construir uma relacao objetiva entre

essas concepcles, demonstrando de forma clara como o SCI do TCDF, ao inserir

ideais de uma gestdo por processos de negocio, tende a corrigir as disfuncbes

porventura ocasionadas pela propria estrutura na Corte. A analise esta sumarizada

na Tabela 1, apresentada a seguir:

Tabela 1: Disfungfes de uma Estrutura Linha-Staff frente as inovacdes do SCI do TCDF

DISFUNSOES DA
ESTRUTURA
LINHA-STAFF

CONSIDERAGOES FRENTE AS INOVAGOES DO SCI

(GLOCK, 2015)

PRINCIPIOS DE BPM

(vom Brocke et al., 2014)

Diluicéo e perda de
autoridade de
comando:
fortalecimento da
autoridade funcional
em detrimento da
linear

Autoridade
autocratica em
comando Unico e
direto: fortalecimento
da linear em
detrimento da
funcional

O estabelecimento de regras e rotinas claras e bem
definidas para cada grupo de atividades, seja atividade
fim ou meio, vistas como um sistema administrativo,
por si sO, jA tende a prevenir a ocorréncia de
desequilibrios de autoridade, pois possibilita o
procedimento de afericdo da regularidade a cada
etapa do processo e na visdo global do mesmo, sob
responsabilidade de um 6rgdo central, interligando a
linha ao staff.

A especificagdo de procedimentos de controle
transversais (perpassando a linha e o staff) em
instrumentos  normativos  oficiais assegura a
continuidade das boas praticas, independente de um
direcionamento da gestdo ou de uma mudanca de
servidores que possa a fortalecimento da area meio ou
da area fim da organizagdo. A cultura fortalecida, com
processos delineados e responsabilidade solidaria
entre os atores, tende a impedir a ocorréncia de
desvios de autoridade.

Continuidade e
Institucionalizagéo

Perda da visdo de
conjunto da
organizacao

Controle preventivos estruturados em sistemas
administrativos, vinculados a processos, onde todas as
unidades executoras devem participar na definicdo ou
operacionalizacdes dos controles, faz com que a
gestdo passe a ser entendida como sendo de
responsabilidade de todas as unidades, como parte do
préprio processo gerencial, e ndo somente da unidade
constituida para atuar como 6rgao central de um
sistema.

Holismo e Envolvimento

As comunicacdes
sujeitas a
intermediarios e a
distor¢cBes

Acdes de controle ocorrendo em todos 0s momentos
que se fizerem necessarios, ao longo do processo,
asseguram maior protecéo do patriménio
(documentos, dados, etc) e contribuem para
tempestividade e qualidade da informacéo;

As Instrugbes-SCl, além de funcionarem como
verdadeiros canais de comunicacdo entre as unidades,
padronizam a forma de interacdo entre as areas de
maneira democratica. A elaboracao desses normativos
exige contribuicdo de todos os atores envolvidos, num
processo coordenado pelo 6rgdo central do sistema
administrativo, para criar instrumentos que irdo
conectar atividades que finalizam em um setor e
iniciam em outro, estabelecendo um fluxo continuo.

Entendimento Comum
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DISFUNSOES DA
ESTRUTURA
LINHA-STAFF

CONSIDERACOES FRENTE AS INOVACOES DO SCI
(GLOCK, 2015)

PRINCIiPIOS DE BPM
(vom Brocke et al., 2014)

Rigidez e
inflexibilidade da
organizacao frente a
mudancas

O processo de definicho de procedimentos de
controle, a partir de avaliacdo de riscos, exige
pesquisa e o conhecimento de todas as normais legais
e regulamentares atinentes a atividade, estimulando a
capacitacdo dos atores frente a mudancas e a
atualizacdes dos processos em decorréncias de
alteracOes externas.

A constituicdo de indicadores e de macrocontroles
permite que 0s processos Ssejam constantemente
monitorados, ndo sé para correcdo de desvios frente
aos padrdes estabelecidos, mas sobretudo para criar
uma série histérica que permita que os padrdes
possam ser revisados e atualizacdo em processos de
melhoria de qualidade e adequa-los continuamente a
estratégia organizacional.

Os MPA, em conjunto com as instru¢gdes-SClI, criam a
oportunidade para otimizagdo de rotinas internas que
antes eram decorrentes de iniciativas isoladas,
permitindo a ressonéncia de ideias voltadas & melhoria
de processos.

Capacitacéo e Propésito
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5 CONCLUSOES E RECOMENDACOES

Em face de todo o exposto, nota-se que o Sistema de Controle Interno, ao
inserir principios de BPM numa Organizagdo Linha-Staff, permite, em tese, que
muito desvios observados nessa estrutura possam ser superados.

Uma Organizacdo Linha-Staff €& caracterizada pela combinacdo das
estruturas em linha e por funcdo, produzindo uma organizagcdo com unidade fins
(que atuam na funcéo principal da entidade) e unidades meio (que atuam em
atividades que d&o suporte a area fim).

Como proposto neste artigo, essa estrutura apresenta alguns desvios

caracteristicos das estruturas formais neoclassicas, séo eles:

Diluicdo e perda de autoridade de comando: fortalecimento da

autoridade funcional em detrimento da linear

e Autoridade autocratica em comando Unico e direto: fortalecimento da

linear em detrimento da funcional
e Perda da visdo de conjunto da organizacao
e As comunicac¢fes sujeitas a intermediarios e a distor¢ces

e Rigidez e inflexibilidade da organizacéo frente a mudancas

No entanto, como discutido, as inovacdes trazidas pelo SCI do TCDF, ao
organizarem os controles de forma preventiva e sistémica, com mecanismos formais
capazes de criar fluxos de atividades e canais confiaveis de comunicagédo, tendem a
corrigir esses desvios sem que haja mudanca formal na estrutura do 6rgéao.

Os estudos sobre controles internos descentralizados sdo recentes e 0s
resultados aqui apresentados podem sugerir uma nova alternativa para se iniciar a
implementacdo de uma gestao voltada a processos de negdcio numa organizacao
ou para se inserir parametros de uma gestdo por processos numa estrutura
essencialmente formal, corrigindo seus desvios inerentes ainda que mantendo a sua

estrutura de departamentalizagéo.
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Registre-se, de modo complementar, a necessidade de estudos futuros
acerca do tema. E preciso que novos Sistemas de Controles Internos sejam
avaliados em outras organizacfes, pois podem acrescentar inovacfes que nao
foram discutidas aqui. Assim como ocorre na gestao por processos, o benchmarking
com outros sistemas de controle interno pode produzir maior aprimoramento das
praticas empresarias de controle e a constru¢éo de novas formas de avaliagéo.

Por fim, € necessario esclarecer que este trabalho se restringiu apenas a
revisbes bibliograficas e analises das teorias apresentadas, sem que fossem
avaliados resultados praticos a partir de pesquisas de campo. Portanto, 0s
resultados expostos, muito embora tenham sido construidos a partir de
argumentacao objetiva e referenciada, ainda estdo no plano da teoria. Por isso, é
imperioso que o Sistema de Controle Interno do TCDF seja monitorado ao longo de
sua implementacéo, com indicadores exatos de controle. Isso promovera resultados
que podem corroborar as conclusbes aqui apresentadas, refuta-las ou até

apresentar outros beneficios do sistema que aqui nem foram cogitados.
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