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FAMILIA
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RESUMO

O objetivo deste artigo consiste na avaliagdo de variaveis restritivas a qualidade na
execugdo do Programa de Saude da Familia (PSF) e na analise da perspectiva de
melhoria continua deste programa. Para avaliagdo das variaveis utilizou-se o método de
analise de conteudo aplicada em 197 relatérios da Controladoria Geral da Unido (CGU)
do periodo 2005-2007, confrontados com os principios de controle do United States
Government Accountability Office (GAO) e da Nova Administragdao Publica (NAP). Sendo
que, para a analise da perspectiva de melhoria continua com propdsito de erradicagao da
ocorréncia de tais tipos de variaveis, a metodologia adotada foi da Activity Based in Cost
(ABC). A hipdtese testada com a metodologia ABC consiste em: no orgamento se admite
a meta maxima de efetividade do PSF, enquanto que na mensuragcdo do desempenho a
meta € a sua melhoria continua. A pesquisa evidenciou a existéncia de variaveis
restritivas a qualidade da gestdo do PSF em 91% (noventa e um por cento) dos
municipios auditados pela CGU, sendo que, o tipo de falha mais frequente refere-se a
ineficiéncia na gestao dos recursos do programa. Por fim, com a simulacao e analise das
variaveis restritivas confrontadas com a metodologia ABC, evidenciou-se que a adesao
da gestdo estratégica de recursos (GER/ABC) ao adotar praticas de analise de
atividades, de geradores de recursos e de custos, viabiliza a melhoria continua e a
efetividade em programas publicos (sociais), como se constatou no resultado da
simulagao promovida no Programa de Saude da Familia no Brasil.

Palavras-chave: Variaveis restritivas. Efetividade de programas. Gestdo de Recursos
publicos. Metodologia ABC.
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1 INTRODUCAO

A transicdo para o Estado Nacional contemporéneo e a sua sustentabilidade, onde a
conjuntura é representada, principalmente, por fatores criticos como: a nova economia
(globalizagdo, tecnologia e conhecimento), o neo-liberalismo (desestabilizacao e
liberacdo) e a nova gestdo publica (eficiéncia, flexibilidade, resultado, aprendizado
organizacional e social, controle social, responsabilidade social), impde-se aos gestores
que atuam neste Estado o uso de tecnologia de gestdo mais apropriada a agregacao de
valor social e a reducdo e otimizacdo dos recursos requeridos pelos processos
responsaveis por tal agregacdo. Pela grande necessidade de redugdo e otimizacao
(eficiéncia) na utilizacdo de recursos, destaca-se a tecnologia de Gestdo Estratégica de
Recursos, como imprescindiveis para a administracdo dos programas e atividades
publicas que compdem tal Estado. Desta forma, para o melhor dimensionamento e
compreensdo da aplicagcdo da tecnologia de gestdo no ente publico, é necessario
inicialmente apresentar alguns aspectos da conjuntura contemporanea de gestao
estratégica e da aprendizagem na unidade estatal brasileira.

1.1 Conjuntura da gestao estratégica e da aprendizagem na unidade estatal

No Brasil tem-se buscado, principalmente, nas duas décadas mais recentes, alternativas
de modernizacao da gestao publica. Atualmente o processo de gestao virtual se encontra
em um estagio pleno de éxito em todo o territério nacional e com inovagdes constantes.
Se realmente esta ocorrendo éxito, surge entdo uma primeira indagagao: problemas que
tem ocorrido na administragdo do Estado Brasileiro e nas suas unidades regionais e
distritais, ndo sdo decorrentes de falta de tecnologia de gestao apropriada, mas sim, falta
de postura e engajamento politico-ético ou ético-politico?

A afirmativa de que o problema ndo é auséncia de tecnologia de gestdo se reforga,
quando verifica que no ambito do Estado brasileiro, esta disponivel, por exemplo, para
uso por adesao a qualquer unidade publica nacional, o programa de gestdo denominado
GESPUBLICA (2008 e 2009), que se fundamenta em principios constitucionais cuja
esséncia determina: “a gestdo publica para ser excelente tem que ser legal, impessoal,
moral, publica e eficiente”. Além destes principios a GESPUBLICA se fundamenta
também, nos seguintes pressupostos da exceléncia gerencial: (a) Pensamento sistémico
(entendimento das relagdes de interdependéncia entre os diversos componentes de uma
organizagcao, bem como entre a organizagdo e o ambiente externo, com foco na
sociedade); (b) Aprendizado organizacional (busca continua e alcance de novos
patamares de conhecimento, individuais e coletivos, por meio da percepcéo, reflexio,
avaliagdo e compartilhamento de informagbes e experiéncias); (c) Cultura da inovagao
(promocdo de um ambiente favoravel a criatividade, a experimentacdo e a
implementacdo de novas idéias que possam gerar um diferencial para a atuacao da
organizacao); (d) Lideranca e consténcia de propésitos (a lideranca é o elemento
promotor da gestdo, responsavel pela orientagdo, estimulo e comprometimento para o
alcance e melhoria dos resultados organizacionais, devendo atuar de forma aberta,
democratica, inspiradora e motivadora das pessoas, visando o desenvolvimento da
cultura da exceléncia, a promocéo de relagdes de qualidade e a protegdo do interesse
publico. E exercida pela alta administragdo, entendida como o mais alto nivel gerencial e
assessoria da organizagao); (e) Orientacio por processos e informagdes (compreensao e
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segmentacdo do conjunto das atividades e processos da organizagdo que agreguem
valor para as partes interessadas, onde a tomada de decisdes e a execucédo de agdes
devem ter como base a medicao e analise do desempenho, levando-se em consideracao
as informacgdes disponiveis); (f) Visdo de futuro (indica o rumo de uma organizagéo e a
constancia de propdsitos que a mantém nesse rumo. Esta diretamente relacionada a
capacidade de estabelecer um estado futuro desejado que dé coeréncia ao processo
decisorio e permita a organizagdo antecipar-se as necessidades e expectativas dos
cidadaos e da sociedade. Inclui, também, a compreensdao dos fatores externos que
afetam a organizacdo, com o objetivo de gerenciar seu impacto na sociedade); (g)
Geragao de valor (alcance de resultados consistentes, assegurando o aumento de valor
tangivel e intangivel de forma sustentada para todas as partes interessadas); (h)
Comprometimento com as pessoas (estabelecimento de relagcbes com as pessoas,
criando condicoes de melhoria da qualidade nas relagdes de trabalho para que elas se
realizem profissional e humanamente, maximizando seu desempenho por meio do
comprometimento, da oportunidade para desenvolver competéncias e habilidades para
empreender, do incentivo e do reconhecimento); (i) Foco no cidaddo e na sociedade
(direcionamento das agbes publicas para atender regular e continuamente as
necessidades dos cidaddos e da sociedade, na condicdo de sujeitos de direitos,
beneficiarios dos servigos publicos e destinatarios da acdo decorrente do poder de
Estado, exercido pelas organizagbes publicas); (j) Desenvolvimento de parcerias
(desenvolvimento de atividades conjuntamente com outras organiza¢des, com objetivos
especificos comuns, buscando o pleno uso das suas competéncias complementares para
desenvolver sinergias); (k) Responsabilidade social (atuagdo voltada para assegurar as
pessoas a condicdo de cidadania, com garantia de acesso aos bens e servigcos
essenciais, e ao mesmo tempo, tendo como um dos principios gerenciais a preservagao
da biodiversidade e dos ecossistemas naturais, potencializando a capacidade das
geracoOes futuras de atender suas proprias necessidades); (I) Controle Social (atuagao
que se define pela participagcdo das partes interessadas no planejamento,
acompanhamento e avaliacdo das atividades da Administracdo Publica e na execucéao
das politicas e dos programas publicos);e (m) Gestao participativa (estilo de gestao que
implica em uma atitude gerencial da alta administracdo que busque o maximo de
cooperacdo das pessoas, reconhecendo a capacidade e o potencial de cada uma e
harmonizando os interesses individuais e coletivos a fim de conseguir a sinergia das
equipes de trabalho).

Como se vé, tais pressupostos estdo associados ao que existe de contemporaneo em
tecnologias globais de gestdo. Porém, a implantacéo plena destes pressupostos depende
de mudancas e adaptagdes culturais que, em alguns casos, demandam décadas ou até
mesmo geragdes para se efetivar. Enquanto isto ndo se efetiva, tecnologias de gestédo
com resultados mais imediatistas tem que ser utilizadas. Este é caso, atualmente, do
“‘movimento sobre a implantagdo da gestdo estratégica de custos” na administracao
publica brasileira. Diante desta conjuntura apresenta-se no proximo subitem o problema e
os objetivos da pesquisa.

1.2 Problema e objetivos da pesquisa

Em uma pesquisa recente desenvolvida pelos autores e apresentada, em parte, no topico
resultados deste trabalho, sobre o comportamento das variaveis restritivas ao sucesso
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dos programas federais, executados pelos municipios, frente aos principios da nova
administragdo publica, evidenciou-se uma série de impericias e impropriedades que
ocorreram em todo o territorio brasileiro, principalmente, na gestdo e execugdo de
programas sociais mantidos pelo governo nacional. Tais constatagcdes indicam a
necessidade de se desenvolver e implantar com urgéncia uma tecnologia de gestdo
estratégica de recursos (custos) com o proposito de evitar tais impericias e
impropriedades, e obviamente, melhorar o desempenho e efetividade dos programas
governamentais. Portanto, o desafio (problema) a ser trabalhado neste artigo, consiste
em associar a arquitetura teérica da gestado estratégica de recursos do programa saude
da familia com os vetores de eliminagao da ocorréncia de variaveis restritivas ao sucesso
deste programa.

Como objetivos a serem alcangados pretende-se: em geral, associar a arquitetura teérica
da gestao estratégica de recursos (ou de desempenho) do Programa Saude da Familia
com os vetores de eliminacdo da ocorréncia de variaveis restritivas ao sucesso do
programa. E, especificamente: (a) apresentar um conjunto de teorias sobre pressupostos
da nova administracdo publica; (b) discutir a teoria da gestdo estratégica de recursos,
focada na arquitetura conceitual da gestao estratégica de custos (ABM/ABC); e c¢)
apresentar e tratar as variaveis restritivas a efetividade do programa da saude da familia,
diante da perspectiva tecnolégica da Gestao Estratégica de Recursos. Para oferecer
compreensdo e tratamento ao desafio descrito anteriormente, bem como para os
objetivos estabelecidos, uma base tedrica é apresentada no tépico a seguir.

2 TEORIAS DE SUSTENTAGAO A PESQUISA

As mudancgas estruturais e de cultura institucional no mapa estratégico das organizacoes
privadas tem inspirado insights e exigido adaptacées também no ambiente critico da
organizacgao publica. Por exemplo, a relacdo inadequada entre o sistema de liderancga
politica e as caracteristicas das decisdes e das ferramentas gerenciais. Isso se torna
ainda mais dificil quando se apresentam restricbes como: (a) demanda crescente por
servigcos publicos com qualidade; (b) escassez de recursos; e, (c) conflito entre os entes
(unidades) estatais do sistema federalista nacional e a sociedade. Isso conduz a uma
reflexdo sobre o paradigma da nova administragao publica.

2.1 Nova administracéo publica

A necessidade de tornar a administracdo publica mais agil e flexivel para responder aos
novos desafios impostos, principalmente, pela reducdo das receitas publicas dos estados
nacionais e a uma maior cobranca de resultados, pela sociedade, motivou o
desencadeamento em varios paises, dentre eles, o Reino Unido, os Estados Unidos, a
Australia, a Suécia, a Nova Zelandia, de uma série de reformas administrativas a partir da
década de 1970.

Esse movimento, que foi denominado de nova administragdo publica (NAP) ou

administracdo gerencial (AG), tem como pressuposto a busca de alternativas para
superar a “inflexibilidade” e previsibilidade, criticados no modelo burocratico weberiano
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adotado pelas organizagbes publicas, onde, segundo Mintzberg (1998, p.156) “o governo
€ visto como uma maquina dominada por regras, regulamentos e padroes de todo tipo”.

Bresser Pereira (2006, p.28) alega que a administracdo gerencial busca um
realinhamento do Estado voltando-o para o atendimento das necessidades do cidadao e
a obtencdo de resultados, sendo utilizada como estratégia para atingir seus fins e
incentivar a inovagao, partindo-se do pressuposto de que “os politicos e funcionarios séo
merecedores de grau limitado de confianga”.

No entendimento de Ferlie et al (1999), corroborado por Bresser Pereira (2006), a Nova
administracdo publica se fundamenta em pressupostos basicos para a melhoria do
desempenho da administragido publica, os quais se destacam:

preocupacgao com a eficiéncia da agao governamental;

orientacao para obtencgao de resultados;

foco no atendimento as necessidades dos cidadaos-usuarios;

controle voltado para os resultados (a posteriori);

fortalecimento do controle social; e

transparéncia e gestao responsavel.

Osborne e Gaebler (1994) ao focalizarem a administragdo publica numa perspectiva até
certo ponto revolucionaria, exerceram uma grande influéncia para as mudangas nesta
area de modo geral. Pois, eles incluiram em seus insights a necessidade do gestor
publico — o ente governante — ou seja, o lider principal, de se portar de acordo com as
seguintes diretrizes: atuar como um governo catalisador, pertencer a comunidade, ser
competitivo, orientar-se por missdes, criar resultados, instruir-se pelos usuarios dos seus
servigos (usuario), agir como um empreendedor, ser preventivo, promover a
descentralizagéo e orientar-se para o mercado.

No Brasil, a nova administragao publica teve o seu grande start com a reforma do Estado
e da administracdo publica gerencial em 1995, com a gestéao virtual que se concretiza a
cada dia e com o Programa Nacional de Gestdo Publica e Desburocratizagcdo —
GESPUBLICA. Essa ultima, como ja caracterizada anteriormente, se fundamenta em
principios constitucionais, cuja esséncia determina: “a gestao publica para ser excelente
tem que ser legal, impessoal, moral, publica e eficiente”, bem como, em um conjunto de
pressupostos de exceléncia gerencial. Grande parte destes pressupostos € muito comum
em organizagdes privadas, como também ja deu prova de compatibilizacdo na gestao
publica, embora sejam elas de caracteristicas diferentes, como mostram os dois
exemplos apresentados no proximo tépico.

Segundo o documento 1 (um) — Instrumento para avaliacdo da gestdo publica —
GESPUBLICA (ciclo 2008/2009), diversas caracteristicas inerentes & natureza publica
diferenciam as organizagbes da administragdo publica das organizagdes da iniciativa
privada. Destacam-se duas delas neste trabalho como exemplo: (a) as organizagbes
privadas buscam o lucro financeiro e formas de garantir a sustentabilidade do negdcio,
enquanto a administracdo publica busca gerar valor para a sociedade e formas de
garantir o desenvolvimento sustentavel, sem perder de vista a obrigagdo de utilizar os
recursos de forma eficiente; (b) a atividade publica é financiada com recursos publicos,
oriundos de contribuigdes compulsérias de cidadaos e empresas, 0s quais devem ser
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direcionados para a prestacdo de servigos publicos e a producdo do bem comum;
enquanto a atividade privada é financiada com recursos de particulares que tém legitimos
interesses capitalistas.

Em uma analise comparativa e comportamental feita pelo Grupo de Estudos e Pesquisas
em Organizagbes (GEPORG) da UNIR/RO (2007), chegou-se ao entendimento de que os
pressupostos da exceléncia gerencial reservam mais afinidade com as caracteristicas da
organizagao publica do que com a organizagao privada. Pois, enquanto a organizagao
privada almeja resultado financeiro e sustentabilidade do negécio, a organizagao publica
almeja resultado social — gerar valor para a sociedade e garantir o desenvolvimento
sustentavel, utilizando recursos com eficiéncia. Referindo-se ao uso eficiente de recursos,
apresentam no préximo subitem, aspectos tedricos da gestéo estratégica de recursos.

2.2 Gestao estratégica de recursos [custos]

Referindo-se a gestao estratégia de custos, Shank e Govindarajan (1997, p. 4 e 5) dizem
que “ela vai muito além de um processo de avaliagdo do impacto financeiro das decisdes
gerenciais alternativas”. Para estes autores a gestao estratégica de custos “existe para
facilitar a administragdo geral da organizagao, que é um processo ciclico continuo de: (a)
formar estratégia; (b) comunicar esta estratégia por toda a organizagao; (c) desenvolver e
por em pratica taticas para implantar as estratégias, e (d) desenvolver e implantar
controles para monitorar as etapas da implementacao e depois 0 sucesso no alcance das
metas estratégicas”.

Considerando, portanto: (a) Gestdo como acdes empreendidas na criagdo, comunicagao,
implementacao e controle da estratégia de uma organizacéo; (b) a estratégia como um
conjunto de hipéteses de causa e efeito para o alinhamento e empreendimento de acbes
orientadas para a consecugao da estratégia e dos resultados objetivados; e (c) recursos
como um conjunto de insumos a serem utilizados nas atividades de uma organizagao;
pode-se caracterizar gestdo estratégica de recursos como: acdes empreendidas na
criagdo, comunicagao, implementacdo e controle das causas e efeitos objetivados de
uma organizagao, programa, projeto ou atividade mediante a utilizacdo de insumos.

Sobre a tecnologia para viabilizar a gestdo estratégica de recursos [custos] na
organizagao, a que mais facilita a analise e visibilidade de eficiéncia e propésito é a
tecnologia, Activity Based Manegement / Activity Based Costing (ABM/ABC). Segundo
Kaplan e Cooper (1998, p. 260) a “associacao de despesas organizacionais relacionadas
as capacidades de suprimento de recursos as atividades executadas, e em seguida, as
demandas por produtos/servicos ou clientes/usuarias especificos facilitara as decisdes
sobre o suprimento adequado de recursos”. Para estes autores, as “organizacbes de
servicos normalmente orcam e administram seus recursos [custos] por centro de
responsabilidade”. Eles enfatizam que: “sem um modelo ABC o0s gerentes de
organizagdes de servigos nao tém como associar decisbes de orgamento que autorizam
o suprimento de recursos para os centros de responsabilidade especificos as demandas
de servigos e clientes para as atividades e servigos prestados por estes centros de
responsabilidade”. Kaplan e Cooper destacam que os “gerentes precisam definir
orcamentos em negociagdes anuais entre os chefes dos centros de responsabilidade e a
equipe executiva sénior e que um modelo ABC, pode ser usado como base para o
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processo de orcamento de uma organizagao”. Assim, as decisdes que autorizam gastos
nos centros de responsabilidade s&o associadas a produgédo dessas unidades requeridas
pela potencial demanda.

Quanto as caracteristicas gerais dos recursos publicos a serem gerenciados com o
método ABC, sdo: (a) pessoal; (b) materiais de consumo; e (c) servigos de terceiros. Para
Alonso (1998, p. 19) algumas das vantagens que a utilizacdo do método ABC representa
para gerenciamento dos recursos governamentais sao: “(a) melhorar o desempenho das
organizagdes publicas; (b) mostra as causas do mau desempenho; (c) parametriza a
fungao alocativa de governo, gerando indicadores de eficiéncia e eficacia; (d) énfase nos
resultados e nos custos; (e) influencia o comportamento dos gestores governamentais; e
(f) accountability: responsabiliza pessoalmente os gestores/dirigentes”; etc. Para associar
a metodologia ABC a gestdo estratégica de programas governamentais é conveniente
associar também, alguns dos importantes principios da auditoria operacional.

2.3 Objetivos de auditoria operacional

A avaliagdo de programas constitui-se em uma das classificacbes da auditoria
operacional, pois “implicam exame objetivo e sistematico da evidéncia para apresentar
uma avaliacédo independente do desempenho e da gestdo de um programa com base
em critérios objetivos, assim como avaliagbes que proporcionem um enfoque
prospectivo ou que sintetizam sobre as melhores praticas ou analise de temas
transversais” (GAO, 2005, p. 32 e 45).

Segundo o GAO (2005), este tipo de auditoria pode ter geralmente cinco objetivos:
efetividade/resultado, economicidade/eficiéncia, controle interno, conformidade com as
normas € analise prospectiva. A figura 2.1 apresentada a seguir oferece uma
compreensao coletiva destes objetivos.

Efetividade/

resultado

Economicidade/

Analise
prospectiva

eficiéncia

Auditoria
Operacional

Conformidade
COMO as normas

Controleinterno

llustragao 2.1 — Objetivos da auditoria operacional.
Fonte: elaborado a partir dos conceitos in: GAO (2005).

Assim como estes principios, as demais teorias apresentadas integrardo o instrumento
tedrico (item 3.2) — Instrumento conceitual de caracterizagao das variaveis restritivas.
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3 MATERIAL E METODOS

O Programa Saude da Familia, objeto desta pesquisa, foi criado em 1994 com o objetivo
de gradualmente substituir as antigas praticas baseadas na valorizagdo de hospitais,
mais voltadas para as doencas, mediante a introdugao de novos principios, focados na
promocao da saude e na participagcdo da sociedade. Sua operacionalizagdo se da por
meio da implantagdo de equipes multiprofissionais em unidades basicas de saude. Estas
equipes sao responsaveis pelo acompanhamento de um numero definido de familias
localizadas em uma area geografica delimitada. (BRASIL, 2009). Por meio desse
acompanhamento as equipes atuam com acdes de promogao da saude, prevencéo,
recuperacgao, reabilitacdo de doengas e agravos mais frequentes (hipertensao, diabetes,
desnutricdo, dentre outras), e na manutencdo da saude desta comunidade. Para a
realizacao destes atendimentos cada equipe é composta por, no minimo, um médico, um
enfermeiro e um auxiliar de enfermagem, além de 4 (quatro) a 6 (seis) agentes
comunitarios de saude.

3.1 Material

O material da pesquisa consiste nos relatérios produzidos pela CGU, provenientes de
auditorias realizadas para avaliar a execugdao dos programas governamentais federais
pelos municipios brasileiros. Estes relatérios sao restritivos, ou seja, somente identificam
as falhas evidenciadas na execugao do programa em cada municipio auditado, contudo,
nao sao emitidas recomendagdes para sana-las, conforme sera abordado no item 4.

3.2 Instrumento Tedrico

O instrumento tedérico apresentado a seguir (Figura 3.1) tem como objetivo apresentar
suporte conceitual a analise dos relatérios de fiscalizagcbes emitidos pela CGU. Este
instrumento é composto por seis categorias que foram criadas a partir de conceitos
extraidos dos objetivos das auditorias operacionais referenciadas pelo GAO (2005) e de
controle democrético, descrito por Bresser Pereira (1998).

CATEGORIAS DE | g sCATEGORIAS (3)
ATRIBUTOS DA
PRINCIPIOS DA NAP | AVALIAGAO DE | FOCO = DA |\ /o 4\ /e RESTRITIVAS
@ ROGRAMAS AVALIAGAOT 1 \/ie5 A0 FOCO)
CONFORME NAP | AUDITAGEM (3b)
) (3a)
Feedback as | Resultados
necessidades  dos Refere-se a fatos evidenciados
cidaddos-usuarios Identifica . nos relatérios de que o
Efetividade ~ . .
(OSBORNE e | aspectos (Barzela programa nao esta produzindo
GAEBLER, 1998, | relacionados ao Y, os efeitos esperados, ou seja,
2002, p. 19) ~ , o
p.181) alcance das nao esta contribuindo para a
metas e objetivos diminuicdo ou eliminagao do
Orientagdo para o | dos programas, problema social que o originou.
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Eficacia
(GAO, 2005, p.
46-7)

Relaciona-se a fatos
evidenciados nos relatérios
sobre:

e0 ndo alcance ou alcance
parcial das metas e objetivos
dos programas;

o fatores que inibam o]
cumprimento dos objetivos dos
programas.

Orientagdo para o
resultado.
(BRESSER
PEREIRA 2006, p.
28)

Impulso  para a
eficiéncia.
(FERLIE ET AL,
1999, p. 27)
Aumento da
produtividade.

(ABRUCIO, 2006, p.
182)

Controle de
resultado (a
posteriori)
(BRESSER

PEREIRA 2006, p.
243).

Eficiéncia

Identifica fatores
relacionados a

aquisicao,

protegéo @
utilizagdo dos
recursos de
forma produtiva

para o alcance
dos objetivos do
programa.
(GAO, 2005, p.
46)

Uso adequado
do recurso
(GAO, 2005, p.
46-7)

Refere-se a fatos evidenciados
nos relatérios sobre:

ea execugdo de agdes do
programa em duplicidade;

ea falta de \utilizagcdo de
recursos financeiros do
programa por periodo superior a
seis meses.

e 0 pagamento por servigos nao
prestado ou produtos nao
entregues.

e a utilizacdo em excesso de
recursos para o alcance dos
objetivos definidos.

ea falta de aplicagdo dos
recursos do programa no
mercado financeiro.

Objetivo-meio
(INTOSAI,
2005, p. 103)

Relaciona-se a fatos
evidenciados nos  relatérios
sobre a utilizagao de recursos do
programa (financeiros, humanos
e materiais) em acgdes nao
previstas ou incoerentes com
seus objetivos.

Economicidade
(GAO, 2005, p.
47)

Refere-se a fatos evidenciados

nos relatérios sobre pratica
impropria de aquisicao de
insumos para O programa:

preco, quantidade ou qualidade
inadequados.

Figura 3.1 — Instrumento conceitual de caracterizagdo das variaveis (continua).

PRINCIPIOS
DA NAP

@)

CATEGORIAS DE
ATRIBUTOS DA
AVALIACAO DE
PROGRAMAS
CONFORME NAP

)

SUBCATEGORIAS (3)

FOCO DA
AVALIACAO/
AUDITAGEM
(3a)

VARIAVEIS RESTRITIVAS
(VIES AO FOCO)

(3b)
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Relaciona-se a fatos evidenciados
nos relatérios sobre:
e a utilizacao

de materiais

(GAO, 2005, p. 49)

Eficiéncia . . ~
impréprios para a construgdo dos
» objetos dos programas.
Preocupacao Ident{f/ca fatores ¢ condigdes inadequadas (higiene e
com a relacionados a espago fisico) de preparo dos
, aquisigcao, protegdo produtos do programa.
qualidade dos | . izacso  dos | Qualidade « o oferecimento dos servigos &
;Z‘gg;i ® | recursos de forma | (INTOSAI, fnoacé?a?}ig?jozm locais ou condigdes
(OSBORNE € g ,fg:;ga e doz 2005, p. 20) e atraso na  execugdo  das
GAEBLER, o atividades ou na entrega de
1998, p. 187) objetivos do produtos do programa.
programa. e impericia, falta de preparo ou
(GAO, 2005, p. 46) condi¢des de trabalho da equipe do
programa.
e praticas inadequadas de guarda e
armazenamento dos bens e
produtos do programa.
Orientagao para Fidedignidade Refere-se a fatos evidenciados nos
o resultado. dos relatérios sobre a existéncia de
(BRESSER Controle interno documentos documentos gerados pelo programa
PEREIRA 2006, (GAO, 2005, que sejam:
p. 28) Identifica aspectos p. 48) ¢ incompletos;
relacionados  aos ¢ inconsistentes;
Accountability planos, métodos e e desatualizados.
(ABRUCIO, procedimentos
2006, p. 190; | utilizados pela Relaciona-se a fatos evidenciados
BRESSER Administragdo para Controles nos re.Iaté.rio§ sc?bre: _ )
PEREIRA, cumprir sua administrativos e a |neX|st'enC|a ou inadequagao
1998, p. 142) misséo, objetivos e (GAO, 2005 dos mecanismos de c<.>ntroles das
metas. , | operagdes d_o programa;
Impulso para a | (GAO, 2005, p. 48) p. 48) * a auséncia de mecanismos de
(s ’ P protecdo dos recursos do programa
eficiéncia. contra aquisicdes, utilizagbes ou
(FERLIE ET AL, distribuicdes ndo autorizadas.
1999, p. 27)
Conformidade
com as normas
i Identifica aspectos
'(4: ;oRLgée;glhty : relacionados a | Accountability | Refere-se a fatos evidenciados nos
2006, p ’ 190 conformidade das | de relatorios quanto ao
BREéSER " | agbes do programa | conformidade | descumprimento de normas que
PEREIRA com as exigéncias | (Barzelay, regulamentam as agbes do
’ estabelecidas por | 2002, p. 8) programa.
1998, p. 142) .
leis, regulamentos,
contrato e
convénios.

Figura 3.1 — Instrumento conceitual de caracterizagéo das variaveis (continuagéo).
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CATEGORIAS
DE ATRIBUTOS

SUBCATEGORIAS (3)

GAEBLER, 1998, p.
181)

Fortalecimento  do
controle social.
(BRESSER

Identifica
aspectos
relacionados a
transparéncia na
gestao dos
programas e ao

PRINCIPIOS DA | DA ;
NAP AVALIACAO FOCO ) DA VAI:'{IAVEIS RESTRITIVAS

DE AVALIACAO/ | (VIES AO FOCO)
) PROGRAMAS | AUDITAGEM

coNFORME | (3@ o)

NAP (2)
Accountability.
(ABRUCIO, 2006, p. Transparéncia | Relaciona-se a fatos evidenciados
190; KETTL, 2006, (BRESSER nos relatérios sobre a falta de
2006, p. 116) PEREIRA, p. | transparéncia nos atos do

146) programa.

Feedback as
necessidades dos | Controle Refere-se a fatos evidenciados nos
cidaddos-usuarios. democratico relatérios sobre as fragilidades
(OSBORNE e existentes na atuagdo  dos

conselhos municipais de politicas
publicas, tais como:

e a auséncia de conselhos
municipais de politicas publicas,
quando exigidos pelos normativos
do programa;

e falta de representatividade da

PEREIRA 2006, p. funcioname'nto Controle social sociedade nos conselhos:
243) dos mecanismos | (BRESSER o falta de atuacdo efetiva dos
de controle | PEREIRA,  p. | conselhos:
Participagao do | social. 146) o existéncia de restriges a
cidad&o nas | (BRESSER independéncia e atuagdo dos
decisées publicas. PEREIRA, p. conselhos.
(OSBORNE e | 140)
GAEBLER, 1998, p.
181)
Transparéncia.
(ABRUCIO, 2006, p.
190)
Orientagéo para o g:oasls:cstivas Refere-se a fatos evidenciados nos
resultado. relatérios qtjanto a emissao de
(BRESSER [dentifica @ roece;)r:[]iizgsgxcs:z-as aquelas cujos
§8E)REIRA 2006, p. f;(éf)tr‘ra'lne(;lflagéeie Recomendagd | custos superem os resultados
" es gerenciais esperados;
gerencials — que (GAO, 2005, p. | * ineficazes, a quais ndo focalizam
Controle de | objetivem 218) a superagdo das fragilidades
resultado (a | aperfeicoar a identificadas;
posteriori) gestdo e a e inapropriadas, que ndo sejam
(BRESSER melhoria nos adequadas a realidade do
PEREIRA 2006, p. | seus resultados. programa.
243) (GAO, 2005, p.
49)

Figura 3.1 — Instrumento conceitual de caracterizagéo das variaveis (concluséo).
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Este instrumento conceitual de caracterizagdo das variaveis (Figura 3.1) constitui-se em
alicerce para aplicagao do instrumento apresentado a seguir.

3.3 Instrumento de tratamento dos dados

Para identificar e interpretar os dados coletados dos relatérios, foi utilizada a técnica de
analise de conteudos, ja que para Bardin (2004, p. 27) esta técnica é a mais indicada
para a andlise de comunicagbes, sejam elas escritas ou orais. Os dados coletados
receberam tratamento quali-quantitativo, sendo a analise operacionalizada mediante a
classificacdo destes dados em seis categorias previamente definidas, seguida da
utilizacdo da estatistica descritiva, em especial da frequéncia, para a analise e
apresentacao dos resultados.

3.4 Universo e amostra

Estabeleceu-se dois critérios para a definicdo do universo da pesquisa, o primeiro é
temporal, sendo estabelecido os relatérios referentes as auditorias realizadas nos anos
de 2005 a 2007; enquanto o segundo é a sua disponibilidade no sitio eletrénico da CGU.
Atendendo a esses requisitos, identificou-se 600 (seiscentos) relatérios. Para a definicao
da amostra, adotou-se o nivel de confiangca de 90% (noventa por cento) e uma margem
de erro de 5% (cinco por cento), que apds os arredondamentos efetuados na
estratificacdo da amostragem conduziu a definicdo do quantitativo de 197 (cento e
noventa e sete) relatérios como amostra desta pesquisa. A fim de possibilitar a analise
temporal do comportamento de cada categoria nas cinco regides geograficas, dividiu-se a
amostra calculada de forma proporcional a quantidade de municipios, sorteados em cada
regido/estado, conforme figura abaixo.

REGIAO 2005 2006 2007 TOTAL
Universo | Amostra | Universo | Amostra | Universo | Amostra | Universo | Amostra

NORTE 35 12 21 7 14 5 70 24
NORDESTE 95 30 57 19 52 17 204 66
SUDESTE 80 26 48 16 28 9 156 51

SuL 60 19 36 12 18 6 114 37
CENTRO OESTE |30 10 18 6 8 3 56 19
TOTAL 300 97 180 60 120 40 600 197

llustragao 3.2 — Universo e amostras da pesquisa

Dessa forma, procurou-se garantir que o numero de relatérios analisados fosse
representativo da quantidade de relatérios produzido para cada estado/regido. Com base
neste quantitativo, foi efetuada, de forma aleatéria, a escolha dos municipios cujos
relatérios compdem o corpus desta pesquisa. Nesta operacéao foi utilizada a Ferramenta
Amostragem do Suplemento Analise de Dados do Programa Excel.

4 RESULTADOS E DISCUSSOES

A pesquisa evidenciou a existéncia de variaveis restritivas a qualidade da gestdo do
Programa de Saude da Familia em 91% (noventa e um por cento) dos municipios
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auditados pela Controladoria Geral da UNIAO, sendo que, o tipo de falha mais frequente
refere-se a ineficiéncia na gestdo dos recursos do programa, conforme llustracdo 4.1,
apresentado na pagina seguinte.

Os resultados expostos na llustracao 4.1 se referem a frequencia de falhas classificada
em cada categoria, considerando o total de variaveis restritivas evidenciadas nos
relatérios analisados. Da analise destes resultados evidencia-se que restricdo a eficiéncia
correspondeu a 45% das falhas evidenciadas em 2005 passando a representar 55% das
variareis restritivas relativos aos dois anos posteriores. Os erros mais comuns desta
natureza identificados nos relatérios referiram-se a: (a) auséncia de infra-estrutura
adequada para o atendimento dos pacientes; (b) existéncia de filas no atendimento dos
usuarios; e (c) problemas quanto a composicdo, qualificacdo e disponibilidade das
equipes profissionais do PSF.

Variaveis Restritivas a Efetividade do Programada Satde
da Familia - Quanto:

Accountability e Conformidade

559
Eficiéncia 55%
m 2007
Controle Social
m 2006
2005

Controle Interno

Resultados

N - ;
o - i o 5 i

0% 10% 20% 30%  40% 50% 60%

llustracdo 4.1 — Variaveis restritivas a efetividade do Programa de Saude da Familia

Quanto as restricdes ao accountability de conformidade, evidenciou-se que as
falhas mais frequentes referiram-se a contratacédo e pagamento dos profissionais
de saude em desacordo com a legislacdo aplicavel a administracdo publica
brasileira. Enquanto, em relagcdo as restricbes a categoria controle interno, as
falhas mais constantes identificadas nas auditorias sdo relacionados a auséncia
de controle de assiduidade dos profissionais de saude e a falta de fidedignidade
das informagdes produzidas pelo Sistema de Informacdo de Atencdo Basica —
SIAB, que é sistema operacional responsavel pelo acompanhamento do trabalho
desenvolvido pelas equipes de saude.

Ja em relacdo a restricido aos resultados, evidenciou-se ser mais frequente a
auséncia de visitas domiciliares por parte da equipe de saude, assim como, a falta
de cumprimento da meta de familias atendidas por estas equipes. Por ultimo, as
restricdes aos controles democraticos identificados nas auditorias referiram-se a
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fragilidades quanto a atuagcdo do Conselho Municipal de Saude na avaliagéo da
execugao do programa. Embora examinado nos relatdrios pesquisados, néo
foram evidenciadas restricbes a categoria analise prospectiva, este resultado
deve-se ao fato dos relatérios de auditoria analisados nao indicarem
recomendagdes visando o aperfeigoamento dos programas avaliados.

5 ARQUITETURA A GESTAO ESTRATEGICA DE RECURSOS [CUSTOS]:
ORIENTAGAO AO PROGRAMA DE SAUDE DA FAMILIA

Referindo-se ao sistema de saude americano, Porter e Teisberg (2007, p. 31) afirmam
que ele esta num curso perigoso com uma combinacgao téxica de altos custos, qualidade
inconsistente, erros freqlientes e acessos limitados a assisténcia. No Brasil, a
combinagdo toxica vai além destes elementos, pois ha uma grande soma de recursos
publicos colocado neste sistema, parte ndo chega as atividades do sistema, e da parcela
que chega, parte é perdida com impericias e desperdicios, como verificado na pesquisa
apresentada no tépico 4, deste trabalho. Para contribuir na reducdo de tal combinacéo
téxica, principalmente naquilo que diz respeito as impericias e desperdicios de recursos,
0 modelo apresentado a seguir, orienta para a melhoria continua de desempenho do
Programa Federal de Saude Familiar.

MENSURACAQO

R r P |, Materiald
€CUrS0s: Pessoal, Materialde DO DESEMPENHO

Consumo e Servigos de Terceiros

1]

BASEADO EM ATIVIDADES

) Demanda de l
Geradores Recursos
de Recurso |—) Recursos: Pessoal, Material de
t ; 1 .|| Consumo e Servigos de Terceiros
- Geradores de Demanda (]
. ' L >
Alleees | Geradores de
) Demanda de Consumo de Recursos
de Atividades E_ |—> Atividades
; L) . Geradores de Demanda |
Servicos e Produtos do : | ; i
Programa d? Saude da S Geradores de Consumo
Familia de Atividade
' Demanda de 1
Servicos Servi Prod 3
ORCAMENTO BASEADO I 3 ervicos e Proautos o

EM ATIVIDADES

Programa de Salde da
Familia

llustragéo 5.1— Fluxograma a orientagédo da gestéo estratégia de recursos e desempenho do PSF
Fonte: Modelo adaptado a partir dos conceitos de Kaplan e Cooper (1998, p.327/8)

No programa publico, o orgamento dos recursos a ser utilizado no cumprimento das suas
demandas ¢é obrigatério, porém, se este orcamento for elaborado com bases em
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atividades, favorecera a mensuragao do desempenho (consumo de recursos, custos etc.)
também baseado em atividades. Dentre as principais demandas estdo: servicos,
atividades e recursos.

Quanto a demanda de servicos, observa-se que para orcar € mensurar o desempenho de
servigos/produtos demandados pelo programa de saude da familia ha necessidade de
primeiramente, identificar quantitativo e qualitativamente os servigos a serem oferecidos e
a quem oferecer. Este é o passo inicial, ou seja, primeiro identifique a demanda social por
servigos.

Quanto a demanda de atividades, uma vez sabendo-se quais e quantos servigos se
devem prestar, pode-se orcar quantitativa e qualitativamente o niumero de atividades
compativeis. No caso do Programa de Saude da Familia, as quatro principais atividades
sdo: cadastro de beneficiarios do programa, acompanhamento de familias cadastradas,
realizacdo de atendimentos domiciliares e realizagdo de atendimentos laboratoriais.

A demanda de recursos implica os principais recursos a serem orgados, sdo compostos
por pessoal (mao de obra), materiais de consumo/manutengao e servigos prestados por
terceiros.

Quanto a mensuracido do desempenho baseado em atividade, sobre o item consumo de
recursos, a metodologia apresentada na llustracao 5.1 oferece, por meio dos geradores
de consumo de recursos, a identificacdo e separacido imediata das variaveis restritivas,
referente aos atos antiéticos de superfaturamento, desvios de unidades etc. E, quanto a
mensuragdo do desempenho das atividades, a metodologia também oferece, por meios
dos geradores de consumo de atividades, a identificagcdo e separagao das impericias e
desperdicios havidos nas atividades. Com isso, a metodologia (llustragdo 5.1) possibilita
demonstrar por meio do orgamento e da mensuragdo do desempenho, 0s servigos
prestados sem as indesejaveis variaveis restritivas a efetividade do Programa de Saude
da Familia, ou de maneira continua, contribuindo para a diminuigdo do que Porter e
Teisberg chamam de “combinagao toxica de altos custos, qualidade inconsistente, erros
freqlentes e acessos limitados a assisténcia”.
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6 CONCLUSAO

Embora se tenha verificado nesta pesquisa que o Brasil dispde de metodologia de gestéao
contemporanea com correspondéncia tecnolégica, estratégica e de aprendizagem com as
boas metodologias internacionais, ainda ndo se consegue evitar a ocorréncia de variaveis
restritivas a efetividade de programas publicos com a dimensao social, por exemplo, do
Programa de Saude da Familia.

Os resultados evidenciados mostraram que as extensdes da combinagdo de qualidade
inconsistente e de erros freqlentes — excesso de variaveis restritivas a efetividade de
programas publico-sociais continua ocorrendo, mesmo ja contando com tecnologias de
gestado ageis e conceitualmente contemporaneas.

Verificou-se, ainda, com a ldégica conceitual da metodologia ABC, que foi possivel
desenvolver uma metodologia orientada para a gestdo estratégica de recursos
(desempenho) de programas publicos. Na metodologia proposta, ao contemplar o
orcamento e mensuragdo do desempenho, foi possivel dar resposta ao desafio da
pesquisa que, consistia em associar a arquitetura tedrica da gestdo estratégica de
recursos do Programa Saude da Familia com os vetores de eliminagdo da ocorréncia de
variaveis restritivas ao sucesso deste programa.

Como também foi possivel alcangar o propdsito deste artigo, cujo aspecto geral foi
associar a arquitetura tedrica da gestao estratégica de recursos (ou de desempenho) do
Programa Saude da Familia com os vetores de eliminacdo da ocorréncia de variaveis
restritivas ao sucesso do programa.

651



REFERENCIAS
ALONSO, Marcos. Texto para discussao: custo no servigo publico. Brasilia, ENAP, 1998.

ABRUCIO, Fernando Luiz. Os avancos e os dilemas do modelo pdés-burocratico: a
reforma da administracdo publica a luz da experiéncia internacional recente. In:
BRESSER PEREIRA, Luiz Carlos; SPINK, Peter. Reforma do Estado e Administragao
Publica Gerencial — 7% ed. — Rio de Janeiro: Editora FGV, 2006.

BRESSER PEREIRA, Luiz Carlos. Gestdo do setor publico: estratégia e estrutura para
um novo Estado (in PEREIRA, Luiz Carlos Bresser (Org.) e SPINK, Peter (Org.). Reforma
do Estado e administragdo publica gerencial. 7% ed. Rio de Janeiro: FGV, 2006).

, Luiz Carlos. Gestao do setor publico: estratégia e estruturacéo
CTQG, Camara Técnica de Qualidade do Gasto. Sistemas de informagao de custos no
Governo Federal: orientagées para o desenvolvimento e implantagdo de metodologia e
Sistema de geragdo e emprego de informagdes de custos no Governo Federal. Brasilia,
SOF, 2008.

FERLIE, Ewan et al. A nova administragdo publica em ag¢do. Brasilia: UNB/ENAP, 1999

GESPUBLICA, Programa Nacional de Gest&o Publica e Desburocratizagdo. Instrumento
de avaliacédo. Brasilia: Secretaria de Gestdo do Ministério do Planejamento — Brasil,
2008-2009

KAPLAN, ROBERT S. e COOPER, ROBIN. Custo & desempenho: administre seus
custos para ser mais competitivo. Sdo Paulo, Futura, 1998.

MINTZBERG, Henry. Administrando governos, governando administracdes. Revista do
Servico Publico, Brasilia: Ano 49, n.4 (Out-Dez), p. 148-162, 1998.

OSBORNE, David e GAEBLER, Ted. Reinventando o governo. como o0 espirito
empreendedor esta transformando o setor publico. 4. ed. Brasilia: MH Comunicagao,
1994.

PORTER, Michael E. & TEISBERG, Elizabeth Olmsted. repensando a saude: estratégias
para melhorar a qualidade e reduzir os custos. Porto Alegre: Bookman, 2007.

SHANK, John K. e GOVINDARAJAN, Vijay. A revolugédo dos custos: como reinventar e
redefinir sua estratégia de custos para vencer em mercados crescentemente
competitivos, ed.6?. Rio de Janeiro, 1997.

UNITED STATES GOVERNMENT ACCOUNTABILITY OFFICE — GAO. Normas de

Auditoria Governamental — Revisdo 2003. Traducdo de Pedro Humberto Teixeira
Barretto. Salvador: Tribunal de Contas do Estado da Bahia, 2005.

652



