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RESUMO: A drea de Comando e Controle vem sofrendo uma série de
evolugaes nas ultimas décadas, em decorréncia da ado¢ao de conceitos de
Doutrina de Operagoes Centradas em Redes. Essa evolugdo credencia a
aplicagao de Comando e Controle no gerenciamento de empreendimentos
distintos do usual, que seria o campo militar. Paralelamente, o mundo
se depara com o problema da eficiéncia e da eficdcia na prestagio dos
servigos publicos, notadamente na drea da satde, caracterizado pelas
divergéncias entre o que os cidaddos esperam, como usudrios dos servigos,
e 0 que os governos entregam. Pesquisas tém sido desenvolvidas buscando
elucidar a questdo do fraco desempenho da administragao publica em
atender as demandas sociais. A inovagdo organizacional se apresenta
como uma drea promissora para apresentar caminhos que maximizem a
prestagdo dos servigos publicos. Neste contexto, o artigo apresenta wma
proposta de Inovagao Organizacional que aplica Comando e Controle no
gerenciamento das Operagoes de Prestagdo de Servigos Publicos.

PALAVRAS-CHAVE: Prestagido de servigo publico. Inovagao
organizacional. Comando e controle. Doutrina centrada em redes.

1. Introducao

O objetivo deste artigo é apresentar uma propos-
ta de solugao inovadora, na forma de uma Inovagio
Organizacional (I10), para o tratamento imediato das
falhas que ocorrem durante a Prestagio de Servigos
Publicos (PSP) de saude e que concorrem para que os
resultados nao sejam satisfatérios, baseada nos con-
ceitos de Comando e Controle (C2) e de Doutrina de
Operagoes de Operagoes Centrada em Redes (DOCR),
area de aplicacao tipicamente militar. Este artigo se ba-
seia em uma Tese de Doutorado [1], desenvolvida no
Instituto Militar de Engenharia (IME-R]).

C2 tem a reputagio de ser um assunto misterioso,
mesmo para quem possivelmente seja ou tenha sido
profissional da area. As palavras comando e controle,
individualmente ou juntas, tém diferentes significa-
dos quando usadas por diferentes comunidades [2].
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As técnicas de C2 vém sofrendo uma série de
evolugoes nas ultimas décadas, em decorréncia da
adogao de conceitos de DOCR [3]. Em paralelo, a
percepgao corrente denota que a PSP no Brasil nao
apresenta a qualidade necessdria para atender as
necessidades da populagao, tanto na abrangéncia
quanto na qualidade, pois nem o alcance e nem o
padrao sao satisfatorios.

Tal percepgao é suportada por pesquisas produzi-
das no meio académico, abrangendo varias dreas de
PSP, tais como transporte [4], satide [5] [6][7] e edu-
cacao [8][9], e também por evidéncias constantemen-
te noticiadas nos meios de comunicagio, indo desde
falta de merendas quentes em escolas estaduais do
Rio de Janeiro [10] até paciente atendida no chao do
maior hospital de Fortaleza [11]. Inimeras outras no-
ticias veiculadas pela imprensa relataram problemas

similares [12] [13][14][15][16].



Com base nessas evidéncias, dentre muitas outras
reportadas diariamente, é inegavel que a qualidade
do servigo publico no Brasil € insuficiente, sendo ne-
cessarias diversas agoes para melhora-la. A¢bes para
atingir as melhorias necessarias podem consistir em
mudancas na forma de gestido e execugao das Opera-
¢oes de Prestacao dos Servigos Pablicos (OPSP), o que
pode ser feito a partir da implementacao de 10.

Nos tultimos anos, a implementac¢ao de 10O no setor
publico passou a receber cada vez mais atengdo, tanto
por proporcionar melhores niveis de qualidade de ser-
vigos publicos, quanto por influenciar na capacidade do
setor privado de inovar [17]. Enquanto, por um lado,
reportagens ou trabalhos cientificos enfatizam a ques-
tao dos problemas com a PSP, por outro, a literatura es-
pecializada contém intimeras publica¢bes sobre 10 que
podem atenuar ou mitigar esse problema [18][19][20].

Seguindo essa tendéncia, os autores propoem uma
IO na area de PSP de saide que, baseada na aplicacao
de conceitos e processos de C2 e DOCR, proporcione di-
minui¢io da ocorréncia de falhas ou a redugio das suas
consequéncias. Um projeto piloto desenvolvido entre o
Instituto Militar de Engenharia (IME) e a Secretaria de
Estado de Satde do Estado do Rio de Janeiro (SES-R])
foi implementado como parte do processo de pesquisa.

A finalidade do projeto piloto foi analisar e validar o
modelo desenvolvido no primeiro ciclo de pesquisa-agao
do processo de pesquisa, e seus resultados foram utilizados
no aprimoramento do modelo, ocorrido no segundo ciclo
da pesquisa-agdo. Um resumo da sua implementagao e
dos resultados obtidos é apresentando ao final do artigo

Este artigo estd estruturado da seguinte forma: a
fundamentagao tedrica é apresentada na Segdo 2; a Se-
¢ao 3 é dedicada a descrigio do método utilizado; a se-
¢ao 4 discorre sobre os resultados obtidos, apresentando
os modelos propostos; e a se¢io 5 contem o resumo e os
principais resultados da implantagiao do projeto piloto.

2. Fundamentacao tedrica
212 e DOCR - C2

C2 ndo é um fim em si mesmo, mas uma dire¢io

para a criacao de valor, como, por exemplo, o cumpri-
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mento de uma missao. De maneira especifica, C2 cen-
traliza esforcos de diversas entidades, individuais ou
organizacionais, e recursos, inclusive informacao, ob-
jetivando a realizagdo de alguma tarefa ou objetivo [2].

Para que os processos de C2 sejam efetivos, é neces-
sario que o seu ciclo, que ¢é a sequéncia na qual as agoes
de C2 se realizam, desenrole-se repetidas vezes e tao ra-
pido quanto possivel em cada uma delas, durante todo o
tempo no qual as operagoes forem necessarias [21][22].
Essas acoes sao conhecidas pela sigla OODA — Observa-
¢ao, Orientagio, Decisdo, A¢ao. O conceito desse ciclo
foi introduzido por John Boyd, um estrategista militar
norte americano atuante no século XX [23].

A observagio representa o continuo de monitora-
mento do ambiente operacional, com o objetivo de de-
tectar qualquer mudanga no curso dos acontecimen-
tos que possa requerer uma intervengao. A orientagdo
significa a projecao da nova realidade a ser alcangada
no ambiente operacional, a nova situacao desejada.
A decisio corresponde a conduta a ser desenvolvida
para que a nova realidade desejada seja efetivamente
alcangada. Por fim, as a¢des decorrentes da decisao to-
mada sdo implementadas. Um novo ciclo entdo reco-
meca, com a retomada da observagao — FIG. 1.

Fig. 1 - Ciclo OODA.

Consciéncia
situacional
Execugdo das Desenvolvimento
agbes de linhas de agdo
Ordens e intengBes
do comandante
Fonte: adaptado de [22].

As fungoes de C2 compreendem o conjunto de ati-
vidades para a realizagio do PDCC - Planejamento,
Direc¢ao, Controle e Coordenagao — das agoes de C2,
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as quais integram o ciclo OODA supracitado [21][22].

Conforme [2], as fungbes de C2 sdo aplicaveis nao

apenas em empreendimentos militares, mas também

em empreendimentos civis. Vista no seu conjunto, a

expressao C2 abrange as seguintes fungoes:

* Estabelecer intengao (a meta ou objetivo);

* Determinar papéis, responsabilidades e relacio-
namentos;

* Estabelecer regras e restrigoes;

* Acompanhar e avaliar a situagao e o progresso.

Embora ‘comando’ e ‘lideranca’ possam remeter a
mesma pessoa, na pratica, é preciso permitir a possi-
bilidade de que essas fungoes possam ser realizadas
por diferentes individuos ou setores. Contudo, tendo
em vista o fato de que ‘comando’ normalmente reme-
te a figura do lider, as fungdes seguintes permitem
considerar esse aspecto:

* Inspirar, motivar e gerar confianga;
* Treinar e educar.

Por fim, a questao dos recursos utilizados na rea-
lizagdo da missao ndo pode ser deixada de lado. Sem
08 Tecursos necessarios, a missio nao pode ser conclu-
ida. Sendo assim, a dltima fungao considerada por [2]
¢ ‘aprovisionar’.

As fungoes de C2 permitem o desenvolvimento
dos processos de C2. Sao eles que possibilitam a rea-
lizagao do C2, tal como definido acima, com a rea-
lizacdo das agoes do ciclo OODA [21][22]. A FIG.2

ilustra esse relacionamento.

Fig. 2 - O relacionamento entre fungbes, processos
e acoes de C2.
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Para que os processos de C2 atinjam os objetivos
precipuos, é fundamental que a percepcao da reali-
dade e a realidade em si estejam em perfeita sintonia.
A essa sintonia, dd-se o nome de consciéncia situacional
[21][22]. O arcabougo estrutural que da o suporte para
que todas essas atividades e objetivos sejam realizados
e alcancados chama-se estrutura de C2, a qual abrange
um ou mais — conforme o escopo — centros de C2. Tais
centros sao os centros de operagoes concebidos para
proporcionar as ligagoes entre a estrutura de comando
com os escaldes superior e subordinado [21][22].

Sistema de C2 é o conjunto de instalagoes, equipa-
mentos, sistemas de informagio, comunicacoes, dou-
trina, procedimentos e pessoal essenciais para o co-
mandante planejar, dirigir e controlar as a¢oes de sua
organizacao para que se atinja uma determinada fi-
nalidade [21][22]. As condigbes iniciais para que uma
determinada missdo ocorra, podem variar ao longo
do tempo. Sao fatores que precisam ser observados
para que a missao se realize dentro dos parametros
desejados, produzindo os objetivos esperados.

Uma vez iniciada a missdo, objetivos, regras, res-
ponsabilidades, alocacdo de recursos e todo o resto
pode ser alterado. Cabe ao componente ‘controle’
realizar essa verificagdo: se algo mudou sem a auto-
rizacao devida, impedindo a realizagdo da missao, ou
se algo precisa mudar. A dnica excec¢do diz respeito a
defini¢do dos objetivos (inten¢ao), a qual cabe ao com-
ponente ‘comando’. O ‘comando’ tem por objetivo re-
conduzir a missao para o caminho do sucesso, a partir
das verificagbes do componente ‘controle’ [2].

2.2 C2 e DOCR - DOCR

As organizagoes militares sao, por sua prépria na-
tureza, resistentes a mudancas, e lidam com as infor-
macoes, tradicionalmente, de trés maneiras: comandos,
que servem para definir a tarefa especifica em ques-
tao — diretivas e orientagoes; inleligéncia, que fornece
informagoes sobre o ambiente em que a tarefa deve
ser realizada; e doutrina, que fornece as regras do jogo
ou procedimentos operacionais padroes [24]

As mudancgas, particularmente mudancas que
podem afetar as relagdes entre organizagoes e entre



comandantes e seus subordinados, apresentam riscos
significativos e, portanto, geram consideravel preo-
cupagao. A explosao das tecnologias relacionadas a
informacao desencadeou uma maré virtual de mu-
dangas que afetam profundamente organizagoes e
individuos em multiplas dimensoes. Os militares nao
sdo excecao [24].

Consequentemente, o C2 militar tradicional vem
sendo desafiado por uma série de problemas moder-
nos, como complexidade ambiental, dinamismo, no-
vas tecnologias e concorréncia capazes de explorar as
fraquezas de um paradigma organizacional que tem
sido dominante desde a revolugido industrial. A res-
posta conceitual a esses desafios é um novo tipo de
organizagao de C2 chamada Network Enabled Capability
(NEC) [3], a qual incorpora a DOCR.

Arquiteturas militares tradicionais tém sido orga-
nizadas de forma muito hierarquizadas, mas as mo-
dernas inovagbes em comunicagoes e na tecnologia
da computagido proporcionam uma extensa faixa de
outras possiveis estruturas. Em paralelo, a emergen-
te énfase em operagdes nao necessariamente voltadas
para a guerra vem requerendo estruturas organiza-
cionais mais flexiveis. Esse novo cenario requer o uso
de técnicas formais para a avaliagio de um conjunto
de possiveis estruturas organizacionais, e as técnicas
de Analise de Redes Sociais se apresentam como uma
escolha 6bvia para tais analises [25].

Na era industrial, periodo iniciado com a Revolu-
¢ao Industrial e que vai até o Século XX, os modelos
de interagdes eram desenhados para assegurar con-
trole a partir do centro. Assim, o fluxo de informacées
sempre seguia a “cadeia de comando” ou a estrutura
de gerenciamento do empreendimento. Esse padrao
de interacao pode ser reconhecido nos modelos mili-
tares, nos quais as correspondéncias oficiais sdo ende-
recadas aos comandantes das unidades. Esta pratica
reforga a tradigdo de que o fluxo de informacao deve
seguir ao longo da linha de comando e de que toda
informagio dentro de uma unidade é do interesse e
pertence ao comandante da unidade. Dessa forma, na
era industrial os mecanismos de comunicacio imita-

vam a estrutura organizacional da organizagao [2].
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A era da informacio, também conhecida como era
do computador ou era digital, ¢ um periodo histori-
co iniciado no século XX e caracterizado pela rapida
mudanga da industria tradicional, que a Revolugao
Industrial proporcionou, para uma economia forte-
mente baseada na Tecnologia da Informacao (TT).

Os padroes de interagao tradicionais desenvolvi-
dos na era da industria sofreram alteragdes para se
adaptarem aos novos paradigmas, transformando-se
de modelos centralizados para modelos em rede. No
caso da Guerra Centrada em Redes (Network Centric
Warfare — NCW) e das Edge Organization (forma orga-
nizacional relativamente nova que distribui conheci-
mento e poder aos seus limites e permite que os mem-
bros e unidades organizacionais se auto-organizem e
autossincronizem suas atividades) [26], sdo as redes
sociais que serdo ativadas por quaisquer mecanismos
disponiveis: correio, telefone, videoconferéncia, redes
de érea local, redes de drea ampla, rede mundial de
computadores etc. As redes sociais também dependem
da cooperacao: a vontade de trabalhar em conjunto e
colaborar quando apropriado [2].

A DOCR ¢ adotada pelo Departamento de Defe-
sa dos EUA para a implementagao de seus sistemas
de C2. Esta doutrina transformou e continua trans-
formando os processos de C2. Ela propée o compar-
tilhamento macigo de informagdes através de redes
de comunicagoes, levando a uma natural auto sincro-
nizagdo das agbes entre as forgas atuadoras e, desta
forma, otimizando o ciclo OODA e o subsequente au-
mento da efetividade da missdo a ser realizada [27].

De acordo com [28], a cadeia de valor das Ope-
racoes Centradas em Rede (OCR) se reflete em um
conjunto de hipéteses que advogam, resumidamente,
que uma forca robustamente ligada em rede colabo-
ra para o aumento da eficicia da missdo, conforme
as conexdes causais apresentadas na Fig. 3. O com-
partilhamento maci¢o de informacgbes via redes de
comunicacgoes, leva a uma natural autossincronizagao
das acoes, otimizando o ciclo OODA e aumentando a
efetividade da missao a ser realizada [29].

Este trabalho considera que a observacao sistema-
tica e estruturada do complexo ambiente de PSP, a
partir da aplicacao adaptada dos elementos de C2 e
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DOCR, pode atender a necessidade que, segundo
[30], os governos tém de compartilhar poder e serem
mais flexiveis em seus mecanismos de controle, redu-
zindo os procedimentos burocraticos que podem pre-
judicar o servigo eficiente de entrega ao publico.

FIG.3 - Operagoes Centradas em Rede

Aumento
da
eficacia
da
missdao

A consciéncib
situacional
partilhada
permite a
colaboragdoe
auto-
sincronizagéoe,
melhorando a
sustentagioe a
velocidade de
comando.

A partilha de
informagdoe
colaboragéo
melhoram a
qualidade da
informagioea
consciéncia
situacional
partilhada.

robustamente
ligada em
rede melhora
a partilha de
informagdo.

Fonte: Confeccionado a partir de [27] e [28].

2.3 PSP

A administracao publica do século XXI esta pas-
sando por mudancas dramdticas, especialmente nas
economias avangadas, mas também em muitas par-
tes do mundo em desenvolvimento. A globalizagao e
a pluralizagdo da prestacao de servigos sao as forgas
motrizes por tras dessas mudangas. Os problemas po-
liticos enfrentados pelos governos sdo cada vez mais
complexos, perversos e globais, em vez de simples, li-
neares e com focos nacionais. No entanto, os paradig-
mas predominantes através dos quais a reforma do
setor publico é projetada e implementada sao relativa-
mente estaticos € nao abrangem totalmente o signifi-
cado ou as implicagdes dessas mudangas mais amplas.
Embora as reformas do setor publico no mundo em
desenvolvimento sejam influenciadas por experimen-
tos de politicas e praticas organizacionais origindrias
dos paises da Organisation for Economic Co-operation
and Development (OECD), elas tendem a operar dentro
do paradigma tradicional da administragao publica.
Em consequéncia, geralmente ha uma discrepancia
entre o impulso dos esforgos de reforma do setor pu-
blico nos contextos dos paises em desenvolvimento e
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mudangas mais amplas na natureza da governanca e
abordagens contemporaneas a gestao publica basea-
das na experiéncia da OCDE [31].

Contemporaneamente, Governanga Publica (GP)
tem sido proclamada como um novo paradigma, dis-
tinto da Nova Gestdo Pablica (NGP) e da administra-
¢do publica burocritica ortodoxa. Aplica-se em novos
tempos e contextos, marcados pelo pluralismo, com-
plexidade, ambiguidade e fragmentacao, diferente-
mente dos contextos da velha administragao publica
(o nascimento e apogeu do estado do bem estar social
desenvolvimentista) e da NGP (a onda neoliberal dos
anos 80 e 90). GP ¢é capacidade de governo; é gover-
nar em rede de forma colaborativa; é governar orien-
tado para resultados [32][33][34].

Um importante aspecto a ser considerado no cena-
rio da PSP diz respeito a questao da eficiéncia e da efi-
cacia. Uma referéncia a uma citagao de Peter Druker
é feita em [35]: o julgamento do desempenho de um
administrador deve ser através dos critérios gémeos
de eficacia — capacidade de fazer as coisas ‘certas’ — e
eficiéncia — a capacidade de fazer ‘certo’ as coisas.

Em [36] é apresentado um framework que discu-
te duas questdes gerais: se o administrador publico
estd ‘fazendo as coisas certas’, isto é, entregando servi-
cos consistentes com as necessidades do cidadio; e se
esta fazendo ‘certo as coisas’, ou seja, proporcionando
servigos de qualidade com o menor custo. Para res-
ponder a essas questoes, em [36] dois testes empiricos
sao realizados, um de eficicia e outro de eficiéncia.
O teste da eficacia pergunta em que extensiao os pro-
gramas publicos cumprem as metas estabelecidas, en-
quanto o teste da eficiéncia questiona se os servigos
sao prestados a0 menor custo possivel.

Em paralelo ao processo de evolugiao da PSP, do
lado do cidadao também ocorreram mudangas. Cres-
ce a pressao da sociedade por servigos publicos de
qualidade, e a pressio é mais percebida em relagao
aqueles servigos relacionados com a prestagao direta
ao cidadao. Tal conjuntura se tornou possivel princi-
palmente a partir de 1995, quando o cendrio nacional
brasileiro se viu as voltas com a entrada em pauta da
reforma do aparelho do Estado, e, dentro desse con-

texto, da reforma administrativa. Com a aprovagao
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da Emenda Constitucional no. 19, de 04 de junho de
1998 [37], estabeleceu-se a ado¢ao do Principio da
Eficiéncia na administragio publica brasileira.

A PSP é uma fungio essencial dos governos [30],
caracterizando-se pela entrega do produto, feita dire-
tamente pelo governo ou por um representante, aos ci-
dadaos. Pode abranger muitos interessados, por envol-
ver ndo apenas agéncias governamentais, mas também
agéncias inter e intragovernamentais. Como consequén-
cia, corre-se o risco de falta de coordenacio e conflito de
interesses. Havendo muitas partes interessadas, € neces-
sario fazer um ajuste nas expectativas de interagoes [30].

Por ser muito heterogéneo, o setor publico tem de-
safios particulares para garantir sua eficicia e sua efi-
ciéncia. Trés dimensdes principais podem ser usadas
para classificar as organizagdes publicas: area (satde,
educacao etc.), nivel ou esfera de governo (federal,
estadual, municipal) e tipo de institui¢ao (formulagao
de politicas / administracao central, agéncia regional,
unidade prestadora de servigo) [17].

Para [38], os governos, especialmente nos paises
em desenvolvimento, ainda ndo possuem organiza-
¢oes maduras para implantar politicas publicas efi-
cientes relacionadas a presta¢ao direta de servigos ao
cidadao. O referido autor relata que, além da politica,
as questoes de implementagiao podem ser um impor-
tante foco da pesquisa. Dentre as questdes apontadas
por [38], uma é de especial interesse para a pesquisa
objeto deste trabalho: o que pode ser feito para evitar
falhas ou corrigi-las mais prontamente?

A preocupagao com as operagoes de entrega de ser-
vico também estdo presentes no trabalho de [39], Para
o autor, o gerenciamento de operagoes ¢ essencial para
maximizar a producao de bens e servicos no servico
publico, enquanto a gestio da qualidade assegura a
satisfagdo dos beneficiarios além das suas expectativas.

A proposta de que trata o artigo busca justamente
atuar sobre a eficicia e a eficiéncia das OPSP, atuando
sobre uma de suas variaveis, conforme visto adiante,
através da melhoria do gerenciamento da entrega do
servi¢o, na forma de uma IO, posicionando-se con-
forme diversas publicagoes que buscam mitigar o pro-

blema da qualidade da PSP através de inovagoes (e.g.
[19][20][40]).

Resumidamente, os modelos propostos para apli-
cagao de C2 e DOCR no ambiente da PSP buscam:
atenuar a discrepancia entre os impulsos de esforcos
por reformas e mudangas mais amplas [31]; integra-
rem-se aos preceitos da GP [32][33][34]; maximizar
a eficiéncia e a eficacia da PSP [35][36][37]; poten-
cializar as interagoes e reduzir os conflitos entre os
interessados na PSP [30]; atuar a gestao da PSP das
agéncias regionais e das unidades prestadoras dos
trés niveis de governo [17]; evitar falhas e corrigi-las
mais prontamente [38]; e gerenciar as OPSP visando
maximizar a producao de bens e servigos no SP [39].

2.4 10 Aberta no Setor Publico

Ainovagao é mais do que uma nova ideia ou inven-
¢do. Uma inovagdo requer implementacao; que seja
colocada em uso ativo ou disponibilizada para uso
por outras empresas, individuos ou organizagoes. Os
impactos econdmicos e sociais das invengoes e ideias
dependem da difusdo e aceitagio de inovagoes rela-
cionadas [41].

Conforme [42], um novo bem, servico, ou proces-
SO seria uma inovacio somente se estiver conectado
ao mercado. Para o autor, esta conexao significa que
nao ha sentido em inovar se ndo houver reflexo no
mercado, ou, em outras palavras, se a empresa nao
obtiver incremento nas vendas de seus produtos ou
servigos. Especificamente no caso dos servigos publi-
cos, o aumento das vendas nao faz sentido, contudo,
o aumento de qualidade da prestacao do servi¢co nao
deixa de ser uma conexao com o “mercado”.

Com o tempo, o entendimento do processo de
geracdo da inovagao se aprofundou, mostrando que,
por um lado, o significado dos gatilhos da inovagao
mudou, e por outro, as diferentes fases do processo
de inovacio também foram substancialmente redefi-
nidas. Outra novidade é a mudanca do entendimento
do processo de inovagio como uma sequéncia line-
ar de diferentes fases para uma visao integrada do
processo, ocorrendo a substituicio de tipos simples,
lineares e sequenciais, por padroes cada vez mais
complexos. Isso significa que as fases individuais se
sobrepbem e que passa a existir retroalimentagio
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entre elas. Em termos de conhecimento e transferén-
cia de tecnologia, os modelos interativos enriquecem
tanto a pesquisa basica quanto a pesquisa e desenvol-
vimento aplicados [43].

Fontes externas de conhecimento e P&D tém um
papel central no desenvolvimento da inovacao, sen-
do complementares em empresas de dreas industriais
mais intensas tecnologicamente, as quais normalmen-
te apresentam maior capacidade de absorcao. Em
empresas de setores industriais de baixa intensidade
tecnologica, ambas as estratégias sao efetivas para a
melhoria do desempenho da inovagao, mas a combi-
nagdo nao apresenta efeitos significantes [44].

A 10, conforme citado em [45], refere-se a cria-
¢do ou adogdo de uma ideia ou comportamento novo
para a organizagao, acompanhado de novos processos
e de uma nova estrutura de informagoes, podendo
ser causada de forma enddégena ou exégena. Tal de-
fini¢io é consistente com a defini¢ao do Manual de
Oslo [41], o qual define como requisito minimo para
que uma inovagdo possa ser identificada a existéncia
de uma ou mais caracteristicas que se diferenciem
consideravelmente das que caracterizavam o produ-
to ou os processos de negdécio previamente oferecidos
ou utilizados pela empresa.

A TO é vista como a implementa¢ao de um novo
método organizacional nas praticas comerciais da
empresa, na organizagio do local de trabalho ou nas
relagoes externas. Sendo assim, pode-se concluir que
uma IO tem escopo abrangente, contemplando o de-
senvolvimento de novos processos e de modelos de
negocios e a obten¢do de novos resultados sob a 6tica
da criagido de inovacao. Além disso, contempla o de-
senvolvimento de competéncias, bem como processos
de criacido e transferéncia de conhecimento [46].

Particularmente, uma IO é a introducio de novos
métodos organizacionais para o gerenciamento do ne-
gocio tanto a nivel interno quanto de relacionamento
com agentes externos [41][47], e representa uma das
fontes mais importantes e sustentaveis de vantagem
competitiva para as empresas.

Uma Inovacio Aberta (IA) é um conceito basea-
do na convicgido de que as empresas podem e devem
buscar por ideais e maneiras de criar inovagbes nao
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somente nos limites das suas estruturas, mas também
no seu ambiente, formado por seus parceiros exter-
nos — clientes, outras empresas etc. [48].

A crescente complexidade de produtos e servigos,
aliada as rapidas mudancas de demandas do merca-
do ou a crescente pressio de varios grupos sociais
sao tendéncias que obrigam as empresas a adotarem
novas praticas para permanecerem competitivas. As
fontes externas de informacdo e integragdo no con-
texto da IA é uma pratica que pode alavancar o su-
cesso [49].

O caminho para o desenvolvimento de novas tec-
nologias e novos conhecimentos torna as empresas
cada vez mais dependentes de conhecimento e tecno-
logia externos, os quais podem ser de dominio publi-
co ou pertencerem a outras empresas, individuos ou
instituigoes de pesquisa [50].

Neste trabalho, busca-se, em resumo, resolver a
questdo da baixa eficiéncia e eficicia da PSP no Bra-
sil, através da proposicio de uma IO aberta, que se
baseia na introdugao de conceitos e processos de C2 e
DOCR no ambiente das OPSP.

Dessa forma, a proposta caracteriza-se, do pon-
to de vista da IO: como uma tentativa de aumento
de qualidade da prestagdo do servigo representando
uma conexdo com o “mercado” [42]; pela aplicacao
de fontes externas de conhecimento e P&D [44]; por
simbolizar a adogdo exdégena de um comportamen-
to novo acompanhado de novos processos e de uma
nova estrutura de informagoes [45]; pela introdugao
de novos métodos organizacionais para o gerencia-
mento do negécio [41][47]; como uma busca para
o atendimento da crescente pressao exercida pelos
grupos sociais clientes da PSP [49]; e por retratar, na
forma de uma inovagao aberta [48], a aplicagdo de
conhecimento de institui¢gio de pesquisa no desen-
volvimento de competéncias e praticas no ambito da

empresa publica [50].

3. Método

Duas abordagens foram utilizadas no desenvolvi-
mento desta pesquisa. A primeira abordagem (geral)

diz respeito ao método cientifico relativo as etapas



do desenvolvimento e validagdo da pesquisa propria-
mente dita, que consiste na identificacao e estudo do
referencial teérico; na analise dos dados; na proposi-
tura de uma primeira versao de solugdo; na implan-
tagdo, avaliagdo e evolugao de um projeto piloto; em
uma nova rodada de estudo teérico, devido a incor-
poracao de novo referencial teérico; e na formulagao
de uma proposta final. Quanto a segunda abordagem
(especifica), diz respeito a técnica e as ferramentas de
modelagem utilizadas sobre o ambiente de PSP, para
o entendimento do problema e a desenvolvimento e
apresentacao da solucao.

Em relagio a primeira abordagem metodolégica
(geral), a pesquisa foi desenvolvida segundo o método
de Pesquisa-Acao [51][52], envolvendo a Secretaria de
Estado de Saide do RJ (SES-R]), em parceria com o
Instituto Militar de Engenharia (IME). A SES-R] cou-
be o papel da instituicio onde o problema ¢é detecta-
do e ao IME o papel da detentora da expertise sobre
a area do conhecimento aplicado na proposta — C2 e
DCR. Durante o desenvolvimento do modelo proposto
foi implementado um projeto piloto na SES-R]. Essa
combinagdo de papéis das duas instituicbes envolvidas
orientou para a escolha do método de pesquisa-acao.

O desenvolvimento da pesquisa contou com dois
ciclos de pesquisa-agao. O primeiro ciclo foi composto
por trés etapas: exploratéria, experimental e valida-
¢ao. Na etapa exploratdria realizaram-se as pesquisas
relacionadas ao referencial tedrico, desenvolveu-se
o diagnéstico do problema e o modelo para a solu-
¢do. A etapa experimental consistiu na implantacao
do modelo proposto (projeto piloto) e sua operagao
assistida. A etapa de validagio consolidou os dados do
projeto piloto e embasou a realizagdo do segundo ci-
clo da pesquisa-agao.

No segundo ciclo, apenas a etapa exploratéria foi
realizada e constou do aprofundamento da revisao
bibliografica e da evolugao do modelo proposto. Pre-
tende-se concluir o segundo ciclo no futuro, através
da realizagio de uma segunda etapa experimental se-
guida da etapa de validagao.

No que se refere a segunda abordagem metodo-
légica (especifica), a modelagem do problema e da

solugao proposta seguiu uma metodologia especifica
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baseada na utilizacio de técnicas e ferramentas de en-
genharia de sistemas/software [53][54]. Essa metodo-
logia se baseia na utilizagdo de diagramas representa-
tivos de diversas visoes do objeto estudado e também
se organiza em ciclos (concepgao, elaboragao, constru-
¢ao e transicao) e foi utilizada para desenvolver o mo-
delo e definir a implantagio dos processos e conceitos
de C2 e DOCR no ambiente da PSP. Ao longo das
etapas dos dois ciclos da pesquisa-acao varios ciclos de
modelagem ocorreram.

4. Resultados

A 10O proposta sugere a adogdo de processos, es-
trutura organizacional (atores institucionais com res-
ponsabilidades bem estabelecidas) e estrutura de
informacbes para a incorporacao de C2 e DOCR no
tratamento das falhas que ocorram durante a PSP. As
trés dimensoes abordadas se integram, e a resultante
da integracao define ‘quem’ (ator) faz ‘o que’ (proces-
so), ‘o que é tratado’ (informacao) e quem responde
pela informacgao, sempre relacionado ao tratamento
das falhas (FIG. 4 — Modelo Tridimensional proposto)
e ao emprego de processos e conceitos de C2 e DOCR.

Figura 4 - Modelo Tridimensional proposto.
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Para a realizagao do ciclo OODA, processos de C2
devem ser realizados ciclicamente (FIG. 5). As Fun-
¢oes de C2 [2][21][22] promovem o arcabougo para
que os processos de C2 possam ser realizados, confor-
me a FIG. 5.

Dessa forma, o modelo proposto deve prover pro-
cessos especificos de C2 que implementem as Fungoes
de C2 e os Processos de C2, e que deem sustentagio
a realizacao das Acoes do ciclo OODA. A realizacio
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dos processos especificos do modelo proposto ¢é feita
pelas funcionalidades do sistema e s6 é possivel com
o tratamento adequado de informagbes e a correta

identificacdo do ator organizacional responsavel pela
execuc¢ao dos processos especificos e pela gestao das
informagoes, conforme apresentado na FIG. 5.

Fig. 5 - O modelo proposto e a implementacao de C2 e DOCR.
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O modelo proposto atende ao problema da pes-
quisa atuando sobre o tempo de resposta decorrido
entre a ocorréncia de uma falha e a sua total solugio.
* Ao ocorrer uma falha, acoes corretivas devem ser
disparadas para solucionar o problema. Uma va-
riavel pode ser identificada: o tempo de resposta.
Essa variavel pode ser dividida em trés partes:

* Tempo de percepgao ({p) — tempo decorrido en-
tre a ocorréncia da falha e sua percepcao.

* Tempo de disparo (d) — tempo decorrido entre a
percepgao da falha e o disparo da agao corretiva;

Tempo de execucao (te) - tempo decorrido entre o
inicio da agao corretiva e a completa solucgao.

Portanto, o tempo de resposta (i) é igual a tp +
td + te.

Sendo a eficiéncia a medida normativa da utili-
zagao dos recursos em determinado processo [35], e
sendo o tempo um recurso utilizado pelos processos,
é aceitavel supor que o {r utilizado na corre¢io de
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uma falha seja um fator que influencie de forma in-
versamente proporcional o valor da eficiéncia: quan-
to maior o {r, menor a eficiéncia.

Sendo a eficicia a medida normativa do alcance dos
resultados de determinado processo [35], e sendo o tr
o intervalo de tempo decorrido entre o momento da
expectativa do resultado (quando a falha é percebida)
e o momento em que o resultado efetivo é alcangado,
é plausivel considerar que o #r também influencie de
maneira inversamente proporcional o valor da efica-
cia: quanto maior o tempo decorrido para o alcance
dos resultados, menor o valor desse resultado.

Do exposto acima, € plausivel aceitar que, atuando
na diminui¢io do {r necessdrio para o tratamento de
uma falha, estar-se-4 concorrendo para a melhoria
do desempenho da PSP. E exatamente neste aspecto
da PSP que a proposta atua: diminuindo o ¢ para a
solugdo das falhas, atuando sobre as suas componen-
tes tp, td e te.



41 Modelo Processual

O Diagrama de Fluxo de Processos de Negécio da
Figura 6 representa o modelo processual proposto.
Os processos agem sobre as variaveis relacionadas ao

tratamento das falhas, conforme apresentado acima.
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Os processos nove, dez, onze e dezesseis promovem
a diminuigao do tempo de percep¢ao; os processos dez,
onze, doze diminuem o tempo de disparo; e os proces-
sos treze, quatorze, quinze reduzem o tempo de exe-
cugdo. O processo dezessete pode reduzir qualquer
uma das variaveis.

Fig. 6 - Modelo de Processos de C2 e DOCR para o tratamento de falha na PSP.
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4.2 Modelo de Informacées e o Modelo Organizacional

O modelo informacional contém a estrutura da in-
formacao necessaria para que os processos sejam rea-
lizados e para que nao haja qualquer tipo de ambigui-
dade. Esse modelo contém os elementos de informacao

(Setor, Falha, Solugao, etc.), suas caracteristicas princi-
pais (data da Falha, nome do Setor, descri¢ao da Solu-
cio etc.) e os relacionamentos entre os elementos (um

Subsetor atua sobre uma Falha através de uma Solu-

¢ao, por exemplo), e é apresentado na FIG. 7.
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Fig. 7 - Modelo de Informagoes de C2 e DOCR para o tratamento de falha na PSP.
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O modelo organizacional contém as estruturas
funcionais (atores) genéricas responsaveis pela re-
alizacdo dos processos e pela gestao da informagao.
Alguns atores sao pré-existentes (Gestor, Setor, Sub-
setor, Unidade e Publico), e outros existem somente
para o tratamento das falas (C3 e Supervisores). Os
atores também sao representados nas raias do lado
esquerdo da Fig. 6 (ator responsavel pelo processo).

Além da definigdo dos trés modelos supramencio-
nados, a proposta apresenta ainda o metamodelo e a
integracao entre as dimensoes, relacionando as trés
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dimensobes entre si, simbolizada pelos planos e pela
resultante do gréfico apresentado na FIG. 4.

Um metamodelo é um modelo do modelo. A ob-
tengdo do metamodelo ou meta-modelagem € a anali-
se, construgdo e desenvolvimento das representagoes,
regras, restrigdes, modelos e teorias aplicaveis e tteis
para modelar uma classe predefinida de problemas.

No caso particular da pesquisa, o metamodelo ofe-
rece uma visao de como as trés dimensoes considera-
das no modelo proposto se organizam e se relacionam.
Assim, enquanto o modelo proposto informa quais sao



os elementos de cada uma das dimensoes abordadas
e como os elementos de cada dimensao relacionam-se
entre si, o metamodelo do modelo proposto retrata as
caracteristicas gerais de cada dimensao e como as di-
mensoes se relacionam umas com as outras.

O diagrama de classes da Fig. 8 contém o meta-
-modelo do modelo proposto, cujo nicleo é formado
por classes que representam as dimensoes abordadas:
elemento informacional, elemento processual e ele-
mento organizacional.

Cada uma dessas classes se especializa nas classes
especificas de cada dimensao. O elemento processu-
al se especializa em dezessete classes representativas
dos processos identificados do modelo processual; o
elemento organizacional, nas oito classes da estru-
tura do modelo organizacional; e o elemento infor-
macional, nas vinte e seis classes de informacao do
modelo informacional.

As associagoes entre as meta classes que represen-
tam as trés dimensoes fornecem os fundamentos para
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a integragao. Tendo em vista as limitagoes de espaco,
a integracao nao € apresentada neste artigo, mas o
leitor pode se reportar a tese de referéncia [1] para
maiores detalhes.

Fig. 8 - Modelo Organizacional de C2 e DOCR
para o tratamento de falha na PSP.
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Fig. 8 - Meta-modelo de Informacées de C2 e DOCR para o tratamento de falha na PSP.

Acao Acéo Prevista| | Agenda Area Atribuicao Esfera Falha Prestacao Ramo Recurso
[ [ [ | \ | | | [ \
Servico | [Sinalizador| | Solugdo |So|ugéo Imediata| || Solugédo Prevista Status | |Superviséo Uso Uso Previsto
I [ L I [ [ [ | I
1
; ; Preparar Superviséo
1.." | Elemento informacional | 1.
]
Descrever Solugéo Prevista
Gerenciar Manipular
1 1.5
Realizar DelimitarProblemas
Elemento organizacional |1..* * |Elemento processual
5 I
Papel Detalhar Oferta
C3
| | | l [ | [ |
Gestor Unidade Setor Subsetor | |Definir Escopo| |Determinar Negocio Estabelecer Responsabilidade. | | Identificar Oferta
Governo Publico

[Supervisor| |

Disparar Supervisao

Realizar Supervisédo

Monitrar Supervisdo | |Aplicar Solugio Imediata

Solucionar

Auxiliar Solucédo

Monitorar Solugéo Informar Falha Controlar

¢ rmer - 47




VOL.40 N°1 2023
https://doi.org/10.22491/rmct.v40i1.9431.pt

9 - Projeto Piloto

O projeto piloto foi implantado no periodo com-
preendido entre 28/10/2013 e 13/03/2014, durante as
etapas experimental e de validagio do primeiro ciclo
da pesquisa-agdo. Foi composto pelo Centro de C2,
pela equipe de supervisdo, por uma equipe do IME,
pela equipe dos atores institucionais da SES envolvidos
no tratamento de falhas, pelas unidades monitoradas
(dois hospitais e 28 UPAs) e pelo sistema informatizado
de C2 (SC2). O funcionamento didrio composto pelos
processos da fase ciclica do modelo processual (FIG. 6)
é apresentado esquematicamente na FIG. 9.

Foram realizadas 784 supervisoes, com 37.000 si-
nalizadores analisados. Identificaram-se 736 proble-
mas, sendo 632 resolvidos antes da préxima super-
visao, em decorréncia da implantacdo da proposta
(indice de resolucao de aproximadamente 86,4%).

Além de diminuir o tempo de resposta no trata-
mento das falhas, outros fatores foram percebidos.
Por exemplo, quase metade das falhas identificadas
ao longo da experiéncia (30,77%+17,48%=48,25%)

Figura 9 - Fase ciclica do projeto piloto.
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apresentou gravidade razoavel ou alta, sendo mais de
17% graves. Como exemplo de falha grave pode ser
citado a guarda de medicamentos vencidos nos con-
sultérios médicos, que eram normalmente distribui-
dos ao publico.

Outra descoberta diz respeito a percepcao an-
terior dos gestores de que o ‘maior problema’ da
SES-R] estaria relacionada ao Ramo ‘recursos hu-
manos’ (faltas, atrasos e caréncia de profissionais).
Verificou-se que os problemas relacionados a esse
Ramo eram, em sua maioria, de média gravidade.
O Ramo ‘medicamentos e insumos’, que nao era foco
de maior preocupagao dos gestores, recepcionava a
maioria dos problemas graves (quase 40% de todos
os problemas graves), conforme FIG. 10. Essa cons-
tatacdo significa que um Ramo com sérios problemas
de gestdo na entrega do servico ndo era percebido
como um ponto fragil, ndo recebendo, dessa forma,
a atengao devida dos gestores. Particularmente na
area da saude publica, a correta identificacio de
pontos frageis na PSP pode representar a preserva-

¢ao de muitas vidas.

Conhecimento 2
Acompanhamento da
Situagso Geral em tempo
Rzl



Também foi possivel identificar os atores institu-
cionais que se deparavam com mais problemas, mos-
trando a necessidade de uma auditoria interna para
buscar os motivos desse comportamento.

Ap6s o segundo ciclo da pesquisa agao, a partir das
analises dos resultados do projeto piloto e de nova
rodada de pesquisas e desenvolvimentos, evoluiu-se
o modelo inicial para o modelo final proposto, o qual
é apresentado na se¢io 4 (Resultados). Como explica-
do na sec¢do 3 (Método), somente o primeiro ciclo da
pesquisa agdo ocorreu integralmente, e somente um
projeto piloto foi implementado.

Figura 10 - Distribui¢do das falhas segundo gra-
vidade e area. Em cada grupo de trés barras, mais
grave a esquerda, menos grave a direita.
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Um segundo e terceiro projetos pilotos estao sen-
do planejados no momento em que este artigo ¢ es-
crito, como parte da finalizagao do segundo ciclo e
da realizagdo de um terceiro ciclo de pesquisa acao,
os quais darao continuidade as pesquisas produzidas
durante a realizagao da tese de doutorado original.

Conclusao

Este artigo apresenta uma proposta de 10 aber-
ta para a implantacao de C2 e DOCR no tratamento
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das falhas na PSP. O objetivo é diminuir intensa-
mente as consequéncias de ocorréncia de falhas
durante a prestacdo do servigo ao cidadao, através

N

da diminuigao dos tempos relacionados a
das falhas.
Tendo em vista a evolu¢ao ocorrida na etapa ex-

solucao

ploratéria do segundo ciclo da pesquisa-agdo, a pro-
posta final apresenta melhorias em relagao ao mode-
lo implementado no projeto piloto. Por exemplo, é
possivel identificar a rapidez com que os setores re-
solvem os problemas encontrados e o publico pode
participar do tratamento das falhas, através do pro-
cesso 16 (FIG. 2).

Como limitagdes podem ser citadas a realizacao
de apenas um ciclo completo de pesquisa-agdo; a fal-
ta de um mecanismo para medigao de desempenho;
a impossibilidade de comparagdes entre os resulta-
dos do projeto piloto e a situacdo anterior, tendo
em vista a inexisténcia prévia de um mecanismo de
tratamento de falhas; e a realizagio de somente um
projeto piloto. A futura execugdo das etapas explo-
ratoérias e de validacao do segundo ciclo da pesquisa-
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Por fim, cabe salientar que o modelo proposto é
genérico, o que significa que pode ser aplicado a qual-
quer area do servigo publico (satde, educagio etc.),
em que pese ter sido desenvolvido baseado no domi-
nio da satide publica.
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