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APRESENTACAO

stamos em 2021. H4 um ano, lancdvamos o Livro 1 desta colegao.
H4 um ano, também jd estdvamos imersas/os em uma pandemia,
considerada a maior de todos os tempos. A Covid-19 tirou do mundo
muitas vidas, desacelerou o crescimento econémico e social dos paises em
ascensio e desestabilizou os que jd enfrentavam sérios problemas estruturais.
Em meio a este momento pandémico, néds, aqui em Alagoas, tentamos manter
nossos esforgos para continuar aquilo que, desde 2018, estamos empenhadas/
os em fazer: trazer o olhar da Qualidade para a Administragao, quer publica

ou nao.

Em que pese este nao ser um movimento simples, faz-se necessirio.
Com um cendrio cada vez mais desafiador e neste atual contexto, com uma
varidvel inesperada, tentamos seguir com o projeto que impulsiona a pesquisa

e o desenvolvimento local.

Neste segundo volume do Livro, buscamos apresentar uma discussao
ampliada a respeito da Gestao da Qualidade e contemplamos de maneira mais

eficaz a exogenia que nos ¢ exigida em publicagoes académicas.

Assim, sem perder a identidade da proposta de abragar os
estudos oriundos do curso de Especializagio em Gestao da Qualidade
na Administragdo Puablica da Universidade Estadual de Alagoas (Uneal),
acolhemos pesquisadoras/es de outras casas formadoras, como a Universidade
Federal de Alagoas (Ufal), o Instituto Federal de Alagoas (Ifal), a Universidade
de Sao Paulo (USP), o Instituto de Pés-Graduagao e Graduagio (Ipog) em
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Alagoas e também outras Institui¢oes de Ensino Superior (IES), perfazendo

12 artigos com uma discussiao pertinente e atual.

Precisamos reforcar que a especializagdo realizada pela Uneal tem sido
um importante ferramenta para as/os gestoras/es, pois visa a proporcionar
aos participantes condi¢des para a aplicagio dos principais procedimentos
da Gestao da Qualidade de forma eficiente e eficaz, despertando nelas/
es o senso multiplicador. Para além do curso, percebemos que o legado
também estd nesta publicacio, uma colegao que se constréi como mais uma
possibilidade de aprofundamento e apropriagao do saber produzido em
Alagoas e por Alagoas.

Neste segundo tomo, dando continuidade a construgio do saber-
fazer em Gestao, entregamos artigos das/dos autores que demonstram como
a teoria e as técnicas podem e devem ser aplicadas na Gestao. Esperamos que

apreciem esta leitura.

Adriana Thiara Oliveira
Ana Carolina Beltrao Peixoto

Organizadoras




PREFACIO

o dia 27 de dezembro de 2010, no auge da minha carreira técnico-
académico-cientifica, recebi um telefonema do governador do
Estado, Teoténio Vilela Filho, convidando-me para assumir a
Secretaria de Ciéncia, Tecnologia e Inovagao de Alagoas. A alienagido, por
vezes necessaria, vivida pela Academia, somada ao sentimento de descrédito
absoluto com politicos e com a politica, e algum sentimento de culpa gerado
por essa alienagdo foram os principais fatores que fizeram com que, cinco dias
depois, eu estivesse deixando, pela primeira vez, a Universidade para assumir

um cargo diretamente vinculado a gestao ptblica e a0 meu Estado.

A vida dedicada exclusivamente a ciéncia, a tecnologia e a temas
relacionados ao meu doutorado em Engenharia Estrutural e o dia a dia ligado
ao desenvolvimento de soffwares com aplicagoes ao setor de petréleo e gés
deram-me uma excelente formagio técnica e académica, porém precdria
em disciplinas importantes, como administragio, comunica¢io, marketing,
economia, politica, filosofia — habilidades fundamentais de que eu precisaria,
sobretudo, a partir do dia em que entrei pela primeira vez numa Secretaria de

Estado para exercer minha nova atividade.

Ainda at6nito com o convite, nos primeiros dois ou trés meses,
observei. Observei o movimento dos politicos, dos colegas, dos servidores
publicos de verdade, enfim. Em meio as minhas observacoes, uma descoberta
fundamental: nada era possivel sem gestao, sem administragao. Sabe aquelas
disciplinas, nos cursos, relacionadas as exatas e tecnoldgicas e a drea da satide
de que desdenhamos quando fazemos graduacao? Pois ¢, administragio é

apenas uma delas. Como percebi isso?
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A Secretaria de Desenvolvimento Econémico do Estado jé havia
implantado o Modelo de Exceléncia em Gestio da Fundagio Nacional da
Qualidade e obtido uma Certificagio Internacional ISO 9001. Passei a
ter clareza de que gestao era a ferramenta, era o meio fundamental para o
resultado. A partir desse momento, no exercicio do cargo, busquei todos os
cursos e livros que me eram possiveis para obter este precioso conhecimento
que eu nao tinha. Virou quase uma obsessao. Praticamente 10 anos depois, sou
professor das disciplinas de Administragio, Inovagio e Empreendedorismo,
Politicas Pdblicas e Etica na Universidade, sobretudo e simplesmente por

entender, hoje, a importincia desses temas para a sociedade.

Mesmo desligado do papel que desempenhei como executivo no
Estado, mas em meio a uma pandemia, 100% conectado as minhas atividades
docentes e de pesquisador — agora on-/ine —, recebo de presente das professoras
Carol e Adriana o convite para escrever, pela primeira vez na minha vida, o
preficio de um livro. E, como nada acontece por acaso, o titulo do livro é
Gestio Piblica de Qualidade em Alagoas. Emogao.

Todos os que trabalharam e ainda trabalham comigo sabem o quanto
sou emocional na construgio da jornada. Para escrever estas linhas, precisei
voltar um pouco no tempo e reviver minha jornada pela gestiao puablica de
Alagoas e, naturalmente, eu me emocionei. Nao apenas com a jornada em
si, mas, sobretudo, com o convite para escrever este preficio e ao passar por
cada um dos artigos que compoem esta obra. Artigos de colegas professores,
servidores publicos, pesquisadores e estudantes que dedicam parte de suas

vidas & evolugio da gestao publica em Alagoas.

Conectar, unir e integrar para gerar resultado foi quase um mantra
em minha vida profissional. Esse mantra foi junto comigo para o Governo.
Sociedade Civil, Empresa, Governo e Academia haviam de trabalhar juntos
para gerar resultado efetivo. As trajetdérias de vida das organizadoras deste

livro, Adriana e Carol, e a prdpria obra sio frutos dessas conexdes.
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Em minha saga pela gestao publica de Alagoas, descobri que existe
uma base guerreira quase andnima de servidores publicos, micro e pequenas
empresas, consultores que se articulam e trabalham muito na construgao de
uma gestdo puablica que seja entregue, de fato, a sociedade. Adriana e Carol
sempre fizeram parte desse grupo. Descobri, ainda, o Sebrae, que conecta,
integra, apoia e entrega valor real 4 sociedade. Foi no Sebrae que elas se
conheceram e foi também por meio do Sebrae que consegui realizar grande
parte das minhas a¢des como secretdrio. Fato é que o Sebrae é uma instituigao
que tem a credibilidade que parte dos nossos politicos perderam e por isso

tem um grande poder de articular a sociedade em torno de projetos concretos.

A gestao publica em Alagoas estd muito longe de ser ficil. Os vicios,
as complexidades e o patrimonialismo histérico e cultural estao muito
presentes. Estamos evoluindo, mas temos muitos problemas ainda. Um deles
estd relacionado a imagem do nosso Estado e a nossa prépria autoestima.
Além de termos um povo guerreiro, o Pais nos conhece também por nossas
belezas naturais, praias, pelo turismo. E o turismo estd no sangue de Adriana.
Dedicada, visiondria, doutoranda e, hoje, professora e pesquisadora do

Instituto Federal de Alagoas, do Campus Maceid.

Foi em minha jornada como gestor publico em Alagoas que pude
levantar um pouco a minha cabeca e olhar para o meu Estado como um
todo, em especial pelas Universidades Estaduais, que vivem uma realidade
completamente distinta das Federais em seus Estados. Percebendo essas
diferencas, apostei ainda mais nas conexoes entre elas. Muito além do
“politicamente correto”, projetos integrados induzem ao compartilhamento,
e o compartilhamento implica sempre, se bem gerenciado, na otimizagao
de recursos. Foi essa integracdo que tirou do chao, em pouco menos de
quatro anos, dois Polos Tecnolégicos em Alagoas: um em Batalha e outro em
Arapiraca. O primeiro, orientado a cadeia produtiva do leite e o segundo,
orientado a mandiocultura e 4 hortifruticultura. Esses projetos nio teriam

acontecido sem a Universidade Estadual de Alagoas e sem o Governo do

Estado de Alagoas.
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Os embates entre a Uneal e o Governo do Estado, nesse periodo,
eram frequentes. Pela minha prépria histéria e empatia com as Universidades,
acabei por me tornar o principal interlocutor entre elas e 0 Governo. Num
desses embates, numa reuniao com o entao Reitor Jairo, eu disse: “Amigo,
ou vocé coloca para trabalhar comigo e com a minha equipe alguém que
tenha competéncia em gestao ou nada vai acontecer”. Dias depois, Jairo me
apresenta Carol, e dai em diante as coisas comegaram a fluir e os resultados
vieram. Carol carrega consigo toda a sensibilidade de uma assistente social,
com conhecimento especiﬁco e vivéncia em gestao, e conduz seus projetos
com emogao e com uma garra impressionantes. Faz acontecer. Seu curriculo
e sua histéria de vida s3o provas disso. Este livro que vocé estd lendo é apenas

uma dessas provas.

Em meio a uma pandemia que nos torna reféns, Carol e Adriana
convidam-me para escrever estas linhas para vocé, do segundo volume de
uma obra que, generosamente, coloca em evidéncia estudantes, servidores
publicos, professores, pesquisadores e técnicos e seus trabalhos orientados e

aplicados ao nosso Estado. O Estado de Alagoas.

Fica aqui minha gratidao nio somente a Carol e Adriana e nio
somente pelo espago para que eu escrevesse estas linhas. Gratidio mesmo pela
obra. Como cidadao de Alagoas, eu me sinto grato pelo trabalho de todos,
sobretudo nesses tempos tao dificeis de pandemia. Este livro, esta coletdnea,

¢ surpreendente.

O Volume 1, que foi lancado no inicio da pandemia, traz uma
coletinea com 13 artigos. Neste volume, encontramos outros 12 artigos
produzidos durante a pandemia, sobre comunicagio, tecnologia, marketing
digital, histéria, gestao da qualidade, gestao de recursos, satisfagio do cliente,
or¢amento e planejamento, entre outras dreas. Tudo isso sempre aplicado a
educagio, sadde publica, micro e pequenas empresas, prefeituras. O grande
valor? Trabalhos aplicados. Experiéncia e vivéncias reais dos seus autores.
Geograficamente, a obra é também democrdtica. As aplicagdes chegam a
Marechal Deodoro, Coruripe e Palmeira dos I[ndios.
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Se vocé é empreendedor, gestor ou servidor publico, seja governador,
prefeito, secretdrio, superintendente, diretor ou estagidrio; seja do Executivo,
do Legislativo ou do Judicidrio, este livro entrega para vocé, certamente, um
atalho. Um atalho oferecido por quem estuda e vive este Estado com paixao.

Alagoas precisa muito de atalhos. Precisa muito de vocé.

Aproveite cada artigo, cada linha, e seja mais um a construir uma

Gestao Publica de Qualidade em Alagoas.

Eduardo Setton

Professor Titular da Universidade Federal de Alagoas, Ex-Secretdrio de Ciéncia,
Tecnologia e Inovagao do Estado de Alagoas, lider, coordenador e pesquisador em
projetos que conectam academia, mercado, governos e sociedade civil hd 20 anos.

Atualmente dedica a vida as suas grandes paixoes: familia, projetos
e pesquisas ligadas a gestao, tecnologia, empreendedorismo e livros.
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1. Adalberon S4 Janior

Graduado em Ciéncias Sociais pela Universidade
Federal de Alagoas (Ufal); especialista em Gestao
da Qualidade na Administragio Pdblica pela
Universidade Estadual de Alagoas (Uneal); atual
diretor-presidente do Instituto de Inovagio para
o Desenvolvimento Rural Sustentdvel de Alagoas

(Emater Alagoas). Foi professor substituto de
Sociologia do Instituto Federal de Alagoas (2019-2020), secretdrio municipal de
Planejamento de Palmeira dos Indios (2017-2020), assessor técnico na Assembleia
Legislativa do Estado de Alagoas (2015-2017), secretdrio de Estado de Promocio
de Cultura de Paz (2013-2014) e superintendente de Promogio de Cultura de Paz
(2011-2013). Tem experiéncia de atuagdo nas dreas de planejamento e governanga
publica, gestao publica, cultura de paz, resolu¢ao de conflitos, prevencio da violéncia,
politicas sobre drogas, ciéncia politica e sociologia.

2. Adilson Jorge dos Santos

Doutorando em Ciéncias da Educagio. Mestre

em Administragio de Empresas. Engenheiro
agronomo e analista de sistemas. Professor titular no
Centro Universitdrio Cesmac e professor assistente
na Universidade Estadual de Alagoas (Uneal).

Apaixonado por tecnologia e internet, leciona na drea

desde 1997. Possui experiéncia profissional e atua
nas seguintes dreas: metodologias dgeis; criacdo e validagao de negdcios; tecnologias
aplicadas em educagao. Ciclista do dia a dia, triatleta amador e yogi em formagao.
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3. Adriana Thiara de Oliveira Silva

Doutoranda e mestra em Sociedade, Tecnologias
e Politicas Publicas pelo Centro Universitdrio
Tiradentes (Unit-AL). Graduada em Comunicacao
Social com habilitagio em Rela¢oes Publicas pela
Universidade Federal de Alagoas (Ufal) (2011) e

graduada em Comunicag¢io Social com habilitagao

em Jornalismo pela mesma institui¢io (2003).
Especialista em Gestao Pablica Municipal (Ufal) ¢ Comunica¢io Empresarial
(Cesmac). Professora do Instituto Federal de Alagoas (Ifal), nos cursos de Turismo
e Hotelaria. Atualmente, ¢ coordenadora de Relagdes Institucionais e presidenta do
Conselho Editorial do Ifal. Foi professora dos cursos de Relagoes Publicas da Ufal
e Publicidade e Propaganda da Unip/Assupero/Facima. Lider do grupo de pesquisa
Estudos Interdisciplinares em Turismo e Hospitalidade de Alagoas (Eitha/Ifal/
CNPq). Atuou como diretora de Comunicagao da Secretaria Municipal de Educacio
de Macei6 e, ainda na Prefeitura de Maceid, ocupou o cargo de coordenadora de
Contetdo da Secretaria de Comunicagao.

4. Ana Carolina Beltrao Peixoto

Doutora em Servico Social pela Universidade
Federal de Pernambuco (UFPE) (2011). Mestra
em Desenvolvimento e Meio Ambiente pela
== Universidade Federal de Alagoas (Utfal) (2003).
" Graduada em Administracio de Empresas pela
Universidade Federal de Alagoas (Ufal) (1999) e em
Servigo Social pelo Centro Universitirio Tiradentes
(Unit-AL) (2015). Lider do Grupo Interdisciplinar
de Pesquisas e Préticas Empreendedoras (Gippe), no diretério do CNPq. Professora

titular da Universidade Estadual de Alagoas (Uneal). Possui afinidade com gestdo
de cursos de graduagdo presenciais e a distincia, com énfase em estratégias para o
resultado através de novas tecnologias na educacio. Credenciada para avaliagao de
cursos e polos de ensino a distdncia. Tem experiéncia na drea de administragao, com
énfase em administragao de micro e pequenas empresas, atuando principalmente nos
seguintes temas: negdcios de impactos sociais, empreendedorismo, empresas juniores,
mercado de trabalho, inovagio e competitividade, planejamento estratégico, centrais
de negécios, APLs, sistemas produtivos locais, redes de empresas e inclusio social.
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5. Alessandra Nascimento Pontes

Doutoranda  pela  Universidade  Presbiteriana
Mackenzie. Mestra em Modelagem Computacional
de Conhecimento no curso de Ciéncias da
Computagio da Universidade Federal de Alagoas
(MCC/Ufal) e pelo Programa de Residéncia

em Satde com énfase no SUS (Sirio-Libanés).

Graduada em Enfermagem e Obstetricia pela
Universidade Federal de Alagoas (Ufal) (2002). Pés-graduada em Urgéncia e
Emergéncia em Enfermagem pela Universidade Estadual de Ciéncias da Satde de
Alagoas (Uncisal) e Docéncia do Ensino Superior pelo Centro Universitirio Cesmac.
Especialista em Educagio Profissional na Area de Satde: Enfermagem pela Escola
Nacional de Satide Publica Sérgio Arouca (ENSP/ Fiocruz). Desempenha suas
atividades na drea académica no Centro Universitdrio Cesmac. Estd com a szartup
Touch Saide. Desenvolve um forte interesse no estudo de métodos e técnicas em
satde e na utilizacio da tecnologia e dos avangos para a qualidade da satde; faz parte
do projeto coletivo que atende ao grupo de startups, tendo como objetivo promover
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pesquisas em gestdo estratégica, planejamento de empresas, empreendedorismo,
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beneficios a sociedade nos 4mbitos da educacio e da comunicacio. Nos tltimos
anos, tem se dedicado ao estudo de inteligéncia artificial e a temas relacionados ao
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1 ¢« REGULACAO DA SAUDE SUPLEMENTAR
NO BRASIL:
DO ANTIGO AO NOVO PATRIMONIALISMO

Ana Carolina Beltrao Peixoto

Licia de Fitima Barbosa Magalhies Moraes

Resumo: Este estudo investigou, por meio de revisio bibliografica, aplicagio de
questiondrio e tratamento de dados da Agéncia Nacional de Satde Suplementar
(ANS), a politica regulatéria implantada pelo Estado brasileiro nessa esfera, com
o objetivo de analisar se 0 modelo adotado participa do esfor¢o de universalizacio
da cobertura do atendimento 2 satide previsto na Constitui¢ao Federal de 1988. A
leitura dos movimentos de reformas ocorridas na administragao publica brasileira,
com enfoque no gerencialismo dos anos 1990, apontou para o nascimento de novas
préticas patrimonialistas e para a consequente captura do publico pelo privado,
submetendo o segmento investigado aos interesses do empresariado. Investigando a
prética médica, descobre-se que esta sempre esteve sob determinantes econdmicos e
que se firmou no Brasil reproduzindo o modelo de produgio capitalista, subordinando
a racionalidade clinica & econdmica. Na andlise do mercado de saide privada,
intermediado pelas operadoras de planos de satde, reflete-se sobre sua tendéncia a
concentragao e sobre a atuagdo da ANS na regulacio, concluindo-se que a ideologia
subjacente as reformas da administragio publica brasileira impede o cumprimento
dos preceitos constitucionais relativos a saude.

Palavras-chave: Reformas. Regulacio. Satude.

Introducao

Na década de 1980, iniciou-se, primeiro nos paises desenvolvidos,

avangando depois para os paises em desenvolvimento, um processo de
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reformas voltado para o mercado. Esse movimento reformador e propagador
das ideias liberais colocou na ordem do dia a integracio de diferentes paises na
economia globalizada e a necessidade de redefinir o papel do Estado nacional,
agora visto como inoperante. No entanto, as mudangas nas regras internas
nao se deram da mesma forma para todos os paises: ficou para os Estados
periféricos a obrigacao de favorecer ao capital externo, abrindo seus mercados,
desregulamentando suas economias e favorecendo a remessa de lucros para os

paises centrais.

No Brasil, a reforma deu-se na década de 1990 e atendeu 3 ordem
global, ou seja, nio veio pela imposicdo de se formular uma politica de
desenvolvimento nacional, mas decorreu das significativas mudangas das
relagdes comerciais no mundo e da organizagao das forgas dos paises centrais.
Adotou-se o modelo inglés privatizante e de ajuste fiscal, publicizaram-se os
servicos que nio exigem o exercicio do poder do Estado e assumiu-se que
o mercado é mais eficiente para atender as necessidades dos individuos e

melhorar suas condi¢oes sociais.

A reforma do Estado criou as condi¢oes necessdrias para o rdpido
e significativo desenvolvimento do mercado de satde suplementar. Em
1989, eram 14 milhées de individuos vinculados ao sistema; hoje, o
setor contabiliza 46.634.765 de pessoas vinculadas aos planos privados
de assisténcia médica com ou sem odontologia e 15.268.093 em planos

exclusivamente odontolégicos'.

Esse quadro evidenciou a necessidade da construgao de um arcabougo
juridico regulatério para a segmentagio privada jd efetivamente estabelecida
e em expansio, dado seu cardter excludente & ampliacio do sistema de satide
publica. Desta forma, consolidou-se um sistema dual formado pelas partes
publica e privada. A primeira, empobrecida pelos cortes impostos pelo ajuste

fiscal; a segunda, de presumida qualidade superior, atraente para os usudrios

! Dados disponiveis em: <http://www.ans.gov.br/index.php/materiais-para-pesquisas/perfil-
do-setor/dados-gerais>.
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do sistema publico, mas voltada somente aos estratos de maior renda. Aqui,
trataremos apenas da regulacdo do sistema de sadde suplementar, com o
objetivo de analisar se 0 modelo regulatério adotado participa do esforco de

universaliza¢io da cobertura do atendimento a satide previsto na Constitui¢ao

Federal de 1988.

A primeira parte deste estudo, realizada por meio de pesquisa
bibliografica, trata das mudancas ocorridas na administracio putblica com
vistas a radiografar o modelo de Estado regulador adotado pelo Brasil e
as consequéncias para as politicas de satde. Na segunda, sao analisados os
dados oficiais do mercado de satide suplementar brasileiro, em um confronto
permanente com a legislagio vigente no Pais. A andlise realizou-se ancorada na
teoria da complexidade de Morin; afastou-se da causalidade linear, adotando
a perspectiva de que a causa age sobre o efeito e o efeito sobre a causa;
privilegiou a interagao entre certezas e incertezas, clarezas e ambiguidades, a
multidimensionalidade dos fenémenos e contrapds ao progresso do segmento
de mercado investigado, carente de autocritica, a responsabilidade do Estado

brasileiro de atender com servicos de saide a todos os cidadios.

Convém destacar que, este resgate histérico foi pretendido pelas
autoras com o intuito de hierarquizar o entendimento da regulagao da satde
suplementar no Brasil, principalmente diante dos tdltimos 16 meses de
pandemia mundial pelo SARs-19, onde percebemos um levante de defesa
a favor do SUS e onde ficou clara também a precariedade no modelo de
gestao da sadde publica, tio calejada e geralmente preterida, e tendo diante da

Pandemia, se sustentado e fortalecido buscando cumprir seu papel.

Esse constructo histdrico permitira, para aqueles que assim desejarem,
ter um parecer cronoldgico sobre os discursos e praticas que originaram as
reformas na administragao até 2008. A inteng¢ao é modular temporalmente
as informagao para se oferecer aos pesquisadores , no préximo artigo, a analise

dos préximos 10 anos apds os dados em tela terem sido analisados.
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Discursos e priticas nas reformas da administra¢ao publica brasileira

O Estado brasileiro experimentou, ao longo de sua existéncia, trés
modelos administrativos: o patrimonialista, implantado no periodo colonial;

o burocritico, a partir da reforma de 1936, e o gerencial, na década de 1990.

O patrimonialismo® adotado no periodo do Brasil Colénia,
transplantado de Portugal, centralizador e cerceador da liberdade politica e
econdmica, gerou um vazio de autoridade agravado pela dimensio territorial
do Brasil e a instabilidade politica; desagradou as provincias e contribuiu para
o surgimento do movimento republicano, que possibilitou a proclamacio da
Reptblica em 1889.

No entanto, a mudanca do regime politico nao trouxe alteragdes
significativas na condugio do Estado, fato que nos leva a centralizar os estudos a
partir da década de 1930, no governo Getulio Vargas, quando se tentou implantar
o modelo burocrdtico para se contrapor ao patrimonialismo instalado no periodo
imperial e mantido durante os anos da Repuiblica Velha (1889 a 1930).

-

E sabido que a economia brasileira esteve, desde o inicio, fundada
na exportagio de produtos primdrios. Com a crise de 1929, devido a queda
na demanda internacional do seu principal produto, o café, o Pais viu-se
obrigado a mudar sua base econémica de agréria para industrial. O governo
continuou protegendo os interesses dos cafeicultores paulistas, comprando
o excedente e queimando, mas atirou-se num processo de desenvolvimento
industrial, criando a infraestrutura necessdria a instala¢io do parque industrial

nacional e intervindo fortemente no dominio econdmico.

Notou-se, desde entdo, que a estrutura administrativa existente nao

atenderia satisfatoriamente as necessidades do Estado, que emergia da crise, e

2 Tratava-se de um cipoal de ordenamentos gerais, encargos, atribui¢des, circunscrigoes,
disposicoes particulares e missoes extraordindrias que nio obedeciam a principios uniformes
de divisdo de trabalho, simetria e hierarquia. O caos legislativo fazia surgir em um lugar
fungées que ndo existiam em outros; competéncias a serem dadas a um servidor quando
j4 pertenciam a terceiros; subordinacoes diretas que subvertiam a hierarquia e minavam a

autoridade (COSTA, 2008).
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tratou-se de promover mudangas na forma e no funcionamento do aparelho

estatal, inspirado no modelo weberiano®.

A reforma pretendeu implantar um sistema de mérito na administragao de
pessoal, dar tratamento de plano de agao ao orgamento, simplificar e padronizar a
administracio de material e estabelecer métodos de controle em todas as dreas e a
racionaliza¢io dos métodos. Para Bresser-Pereira (1998, p. 164), “sua concepgao

tedrica estava inspirada nas melhores fontes disponiveis a época’.

A criagao do Conselho Federal do Servico Publico, posteriormente
transformado no Departamento Administrativo do Servigo Publico (Dasp),
iniciou a reforma burocritica. Segundo Torres (2004), nesse momento, também
se inaugurou o padrio duplo caracteristico da atuagio do Estado brasileiro,
tendo o alto escalao organizado em consonéncia com o que estava prescrito pela
burocracia® e os setores responsdveis pela politica da satide, educacio e seguranga
publica dominados pelo clientelismo — o que nos leva & constatagio de que o
Brasil nao concluiu a implantagao do modelo burocratico, em parte pela forte
cultura patrimonialista enraizada na sociedade nacional, em parte pela auséncia

de continuidade, pelos sucessores, dos processos iniciados em governos anteriores.

Esse processo que levou a modernizagio da administragao publica ao
status de prioridade governamental na Era Vargas somente se repetiu apds
o Golpe de 1964. Para Beatriz Wahrlich (apud COSTA, 2008), “de 1964
até 1978 assistiu-se ao ressurgimento da reforma administrativa como
programa de governo formal”. E, no Governo Fernando Henrique Cardoso,
na década de 1990, com a adogao do gerencialismo, foi criado o Ministério da
Administragio e Reforma do Estado (Mare), 6rgio responsével pela elaboragao
e condugio da proposta. No entanto, hd que se colocar em destaque os
grupos que se formaram com o objetivo de realizar estudos sobre reformas

administrativas nos Governos de Juscelino Kubitschek (JK) — a Comissao de

3 Termo empregado para indicar funcbes da administracio publica guiadas por normas,
atribuicoes especificas, esferas de competéncia bem delimitadas, regras hierdrquicas e
critérios de competéncia técnica para selegao de funciondrios.

4 Teoria nascida dentro da Administracio, em torno de 1940.
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Estudos e Projetos Administrativos (Cepa) e a Comissdo para a Simplificagio
Burocrdtica (Cosb) — e de Joao Goulart — a Comissdo Amaral Peixoto —, que,
apesar de ndo verem seus projetos implantados, trouxeram conceitos e visdes

diferentes que serviram de base as reformas futuras.

A reforma desenvolvimentista de 1967, realizada por meio do Decreto-
lei n°. 200, definiu claramente administracao direta e indireta, instituiu os
principios de planejamento, descentralizagio, delegacio de competéncia,
coordenagio e controle. A partir de 1979, os esforgos passaram a se concentrar
nos programas de desestatizacao e desburocratizacio. Para Bresser-Pereira
(2003, p. 244), “foi uma tentativa de superagao da rigidez burocrdtica, podendo
ser considerada como um primeiro momento da administragio gerencial”.
Entretanto, o gerencialismo dos militares fez crescer de forma desenfreada a
administragdo indireta e nela concentrou os maijores investimentos, gerando
enormes desigualdades entre ela e a administragao direta, que continuava

responsével pelas politicas sociais, prejudicando cruelmente os mais carentes’.

Para este estudo, interessa a reforma administrativa iniciada no Brasil
na década de 1990, que transformou o Estado produtor em Estado regulador®
quando transferiu a iniciativa privada a produ¢io de bens e servigos. Esse
movimento’ comegou nos anos 1980, quando o mundo entrou em um
processo de reforma do setor ptblico, tendo como principal objetivo a redugao®

do tamanho do Estado para atender aos ditames da atual fase do capitalismo.

> Ver Torres (2004).

¢ Modelo de Estado que se situa entre intervencionista e liberal.

7 E interessante o relato de Bresser-Pereira (1998) com relagio s aliangas que se formaram
entre as elites internacionais, que “se identificalm] com a classe dirigente em qualquer
formacao social” e a direita neoliberal, e mais tarde daquela com o que o autor chamou
de nova esquerda moderna e reciclada para orientar as reformas financiadas pelo Banco
Mundial e o Banco Interamericano de Desenvolvimento.

Os reformadores tém-se esforcado para fazer o maior ndimero possivel de cortes; o Estado
tem sido definido a partir do que sobra, depois de todos os cortes. No Reino Unido e na
Nova Zelandia, isso levou a um processo de privatizacio de empresas estatais que durou
anos. Nos Estados Unidos, cujo setor piblico era muito menor, o processo foi muito menos
ordenado: jogou-se ao mar, para fora do barco do Estado, tudo quanto,  primeira vista,

nao tivesse utilidade imediata (KETTL, 2003, p. 77).
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O Brasil, para promover sua reforma, tomou como referéncia o
gerencialismo britdnico, adotou o paradigma neodesenvolvimentista e
foi influenciado pelos principios do New Public Management. Propds a
flexibilizacio da estabilidade e o fim do Regime Juridico Unico dos servidores
do Estado, embora o discurso falasse em valorizacio dos mesmos. Definiu
0s quatros setores que passaram a atuar e suas formas de atuacio: o ntcleo
estratégico onde as leis e as politicas sio definidas; as atividades exclusivas do
Estado que garantem o cumprimento e o financiamento das leis e das politicas;
os servios nao exclusivos que podem ser oferecidos pelo setor privado, como

sadde e educagio, e finalmente o setor de produgio de bens e servigos.

Na proposta, somente o nucleo estratégico manteria algumas
caracteristicas burocriticas e a estabilidade dos servidores. As atividades
exclusivas, que envolvem o poder de Estado, permaneceram de propriedade
estatal. Os servigos nao exclusivos passaram a ser de propriedade piblica nao

estatal e a produgao de bens e servicos prioritariamente privada.

A execucio das atividades exclusivas e niao exclusivas ficou sob a
responsabilidade das agéncias independentes e das organizagdes sociais,
respectivamente; estas do setor publico ndo estatal, aquelas integradas
a0 Estado. O contrato de gestao firmado com o nicleo estratégico foi o
instrumento adotado para o controle e através dele também se garantiu a
transferéncia do Estado para essas institui¢oes de recursos pessoais, materiais

e financeiros necessirios ao desempenho das atividades.

A administragao publica gerencial, segundo os responsiveis pela
reforma, traria melhoria do desempenho, eficiéncia, eficicia, transparéncia,
flexibilidade e satisfagio dos cidadaos. Para alcangar esses objetivos, os
reformadores propuseram a transferéncia da oferta de bens e servigos para a
iniciativa privada, com a aposta de que a competi¢ao, mecanismo de controle
exercido no mercado, traria melhores resultados com os menores custos,

cabendo ao Estado a funcio regulatéria.

Kissler ¢ Heidemann (2000), avaliando a Alemanha apds 10 anos de

reforma, chegaram a conclusao de “que as administragoes ptblicas se tornaram
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mais empresariais, menos onerosas e, em geral, mais eficientes; raramente,
porém, mais simpdticas aos cidadaos”. Da mesma forma, avaliando paises que
implementaram as mudangas mais profundas fundadas nesse modelo, como
Austrélia, Nova Zelandia e Reino Unido, Matias Pereira (2008) constata que,
depois de mais de 20 anos, avangou-se muito pouco na satisfagio. Quanto
a0 Brasil, o autor ¢ enfético: a visao neoliberal subjacente a0 movimento de
reforma estimula o desmantelamento do Estado brasileiro e o torna incapaz

de reduzir as desigualdades e promover a inclusao social.

O Panorama Social da América Latina 2009, lancado em novembro
de 2009 pela Comissio Econdmica para América Latina (Cepal), em
Santiago, no Chile, ratifica o que diz Matias Pereira, mostrando que, apesar
do crescimento econémico vivido pela América Latina nos dltimos anos, o
nivel de pobreza continua elevado e afeta, em maior proporgao, as mulheres e
as criangas. Afirma-se, também, que a desigualdade na regiao ainda é uma das
mais altas do mundo e que o Brasil nao apresentou mudangas na diminuigao
das desigualdades entre os anos de 2007 e 2008. Conclui-se, portanto, que
essas reformas nao tém conseguido o objetivo declarado pelos reformadores

de amplia¢ao dos direitos do cidadao’.

Esse Estado regulador inaugurado pelo Governo Fernando Henrique
Cardoso, em meados da década de 1990, fez surgir, com base no modelo
norte-americano, uma nova instituigao: as agéncias reguladoras. Cruz (2009)
adverte que ndo houve, por parte dos diversos atores econémicos de vdrias
partes do mundo, os cuidados necessdrios na adogao de tal modelo. Passou-se a
acreditar que a modernizagdo do sistema regulatério dependia da implantagao
dessas novas estruturas. A autora'® destaca o discurso euférico e desprovido

de critica com relagdo a antecedéncia e as consequéncias das mudangas do

° Para saber mais, ler Economia Politica: uma introducdo critica, de José Paulo Netto e Marcelo
Braz (2007).

19 Neste estudo, a autora também destaca o papel do FMI, da OCDE e do Banco Mundial na
imposicio do modelo aos diversos paises.
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ministro Bresser-Pereira'!, considerado um dos mentores da nova feicio do

modelo regulador.

As agéncias reguladoras sao instituigoes dotadas de autonomia
administrativa e financeira. Cumprem fungées tipicas dos Poderes Executivo,
Legislativo e Judicidrio sem que seus dirigentes estejam submetidos ao controle
social via eleigoes e possuem, dentro do segmento regulado, enormes poderes.
Para Cruz (2009), “o principio bésico da teoria democrdtica é que as politicas
publicas devem ser objetos de controle exclusivo daqueles que estao sujeitos ao

accountability eleitoral. O desenho das agéncias reguladoras viola esse principio”.

A adogao acritica desse modelo regulatério levou ao distanciamento
do implantado. Na andlise de Peci (2007), utilizando-se do modelo conceitual
de Nascimento para qualificacio dos principais componentes das reformas do
Estado brasileiro até 1967, a reforma gerencial focou nos aspectos formais das
agéncias independentes. Além disso, deu-se de forma impositiva, face visivel
na concepgao e na implementacao das agéncias, que se encontram insuladas,

dada sua autonomia.

Como as demais reformas administrativas, sustenta Peci, a reforma
gerencial apresentou cardter global e imediatista, o que se evidencia pela
implanta¢ao de agéncias em um curto periodo de tempo e em setores onde
sua presenca nao encontra justificativa tedrica. Quanto a efetiva presenca
dos pré-requisitos gerencialistas da proposta, ao perfil técnico das agéncias
e a existéncia do controle social, o autor diz que, na prética, a atuacio da
sociedade ¢ infima e que hd conflitos entre técnica e politica, concluindo

que sdo “pré-requisitos comportamentais atipicos da burocracia brasileira”

(PECI, 2007).

O papel passivo da sociedade ante a atuagio aut6bnoma das agéncias
reguladoras favorece a ac¢io de grupos econdémicos e de grupos politicos na
defesa de seus interesses, em prejuizo do interesse coletivo. Pirotta, ao estudar

o fendmeno da captura nas agéncias reguladoras, destacou particularidades que

" Ministro da Administraciao e Reforma do Estado do Governo FHC.
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facilitam o aprisionamento por entes regulados e politicos. Para a autora, dada a
concentracio de competéncias, a autonomia de decisoes e a necessidade de mao
de obra qualificada proveniente da iniciativa privada, “¢ inevitdvel constatar
que os administradores das agéncias nio estao imunes a orientagoes oriundas
de mais elevada hierarquia governamental, de fortes organizagées politicas ou
derivadas dos interesses de poderosos grupos econdémicos” (PIROTTA, 2006)
. Desta forma, nao se sustenta o argumento da neutralidade presente nos
discursos legitimadores da criacio dessas novas estruturas. “Nem toda regulacio,
portanto, ¢ a favor do publico. Nem toda regulagao ¢ a favor do regulado. O
mercado regulatério ¢ um selvagem campo de lutas de interesses” (NUNES,
2001 apud PECI, 2007). Surge, assim, a possibilidade de privatizagio do

publico e a oportunidade de se instalar um novo patrimonialismo.

O nascimento das novas prdticas patrimonialistas no modelo
gerencial, propositor da diminui¢io do Estado brasileiro, encontra-
se ancorado nos papéis desempenhados pelo fundo publico durante a
desestatizagao. Com a desvalorizacio dos bens privatizados e os incentivos
fiscais oferecidos para acelerar a desestatizagiao, “o Estado abdicou de
ingressos futuros em prejuizo da higidez do fundo publico” (BERCOVICI;
ANDRADE; MASSONETTO, 2006). J4 para atrair investimentos, o fundo
publico foi oferecido como garantia dos riscos caracteristicos do mercado.
Sem contar que, em busca da universalizagio dos servigos, o Estado investiu
na expansio dos servigos privatizados, consolidando a apropria¢io do fundo
publico pela iniciativa privada.

Todo esse esforco desenvolvido pelo Estado brasileiro, embora diga-
se que respondia & crise fiscal e a atribuida ineficiéncia do setor publico,
representou perda de parte da sua soberania e a consequente submissao as
propostas dos organismos financeiros internacionais. Para Motta, os dirigentes
de paises subdesenvolvidos nao valorizam suas posi¢oes ideoldgicas e optam
por uma atua¢io politica em conformidade com o universo fitico onde se
encontram inseridos. “O destino dos povos, num mundo globalizado, que nio

querem (ou nao possuem forga suficiente para) romper com este sistema de




GESTAO PUBLICA DA QUALIDADE EM ALAGOAS - VOLUME 2
ADRIANA THIARA OLIVEIRA | ANA CAROLINA BELTRAO PEIXOTO (ORGANIZADORAS)

dominacio desloca-se de seus parlamentos e de seus tribunais, sendo decidido

por outros organismos, sempre internacionais” (MOTTA, 2003, p. 30).

7

A criagao das agéncias foi parte desse esforco. Sua fungio ¢ tornar o
ambiente regulado seguro e atraente aos investidores. Devido a énfase nos
aspectos formais das novas estruturas, deixaram-se de discutir o papel de
regulador adotado pelo Estado e as formas que deveriam assumir os controles
democriticos frente as agéncias. Para Cruz'?, “quando analisamos o desenho
institucional das agéncias reguladoras, notamos que em sua prépria estrutura
esto presentes elementos contrarios ao controle amplo e irrestrito, como é o caso
da delegacao usada com fins de insulamento burocrdtico”. Deve-se, portanto,
num movimento ainda que tardio, encontrar alternativas que tornem esses
controles vidveis, sob pena de cristalizarem-se as novas bases patrimonialistas,
sobretudo nos servios publicos essenciais, como a satide, embora seja consenso
entre os autores da drea estudados que a pratica médica tenha variado ao longo

dos séculos, obedecendo a determinagio das estruturas econdémicas vigentes.

O cardter privado da assisténcia a satide tem raizes histdricas. Na sociedade
escravocrata’®, como nos informa Garcia (1989), os praticantes tratavam os
escravos ¢ os homens livres eram diagnosticados e tinham seus problemas de
satide resolvidos por médicos contratados. Na sociedade feudal, os protomédicos
atendiam a reis, principes e nobres com honorarios elevados. Médicos e cirurgioes
assistiam a burguesia em troca de uma boa remuneragao, dando origem a medicina
liberal, e os curandeiros tratavam os pobres. Mais tarde, no modo de produgio
capitalista, a medicina articulou-se com o processo de producio econdmica e

passou a atuar na adaptagio e na preservagio da forca de trabalho.

Também Foucault, embora afirmando ser a medicina moderna

uma medicina social' e discordando de que esta tenha se tornado privada

12 Ver Cruz (2009).

B Ver Garcia (1989, p. 53, 54, 56).

4 Foucault explica o nascimento da medicina social trazendo o exemplo da medicina estatal
na Alemanha, da medicina urbana na Franca e da medicina dos pobres na Inglaterra. O
autor afirma que o sucesso do modelo inglés deu-se devido a coexisténcia de uma medicina
assistencial, uma medicina administrativa ¢ uma medicina privada.
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por ter penetrado no mercado, admite o seu cardter biopolitico e mostra
que, no século XIX, surge, “sobretudo na Inglaterra, uma medicina que ¢
essencialmente um controle da satide e do corpo das classes mais pobres

para tornd-las mais aptas ao trabalho e menos perigosas as classes mais ricas”

(FOUCAULT, 1979, p. 97).

No Brasil, “o elo entre assisténcia a satide e setor privado tem raizes
seculares, como também guarda intima relagao com a expansio da medicina
previdencidria” (GOUVEIA, 2004). As Caixas de Aposentadorias e Pensoes
(CADs) dos ferrovidrios, regulamentadas pela Lei Eloi Chaves, de 1923%,
iniciaram o processo de estruturagio do sistema de protegdo social. A partir
dai, foram criadas vdrias instituicoes semelhantes para atender a diversas
categorias. Em 1937, ji havia 137 CAPs instaladas, organizadas como

sociedade civil por empregados e empregadores.

Na década de 1930, as CAPs foram sendo substituidas pelos
Institutos de Aposentadorias e Previdéncias (IAPs), organizados como
autarquias e incorporados ao Estado. A vinculagao dos segurados passou a
ser por categoria profissional, diferentemente da filiagao por empresa, como
acontecia nas CAPs. Sua administragdo era partilhada entre empregados e
empregadores e seu financiamento obedecia ao modelo tripartite — Estado,

empregador e empregado.

As contribuicoes eram calculadas de acordo com os saldrios dos
empregados, surgindo um sistema composto por institutos com capacidade
financeira bastante heterogénea. Como consequéncia, passou-se a defender
a unificagio do sistema. Em 1967, uniformizaram-se as contribuicoes e os
planos de previdéncia das diversas categorias, com a criagdo do Instituto

Nacional da Previdéncia Social (INPS).
A uniformizag¢do encontrou resisténcia no Ambito de algumas empresas

que constituiram caixas de assisténcia com o objetivo de complementar a

assisténcia oferecida pela Previdéncia Social. Além das caixas assistenciais,

!5 Ver Giambiagi (2008, p. 278-279).
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institucionalizou-se o convénio-empresa pelo Decreto-lei n°. 73, de 1966,
que também estabeleceu as normas de funcionamento dos seguros-satide e foi

uma das primeiras fontes de financiamento do setor privado.

Asempresas receberam incentivos estatais para assumir a responsabilidade
pela satide dos trabalhadores e, a0 assinar os convénios-empresas, ficavam isentas
do recolhimento das contribuigoes previdencidrias. Nesse mesmo periodo, as
despesas com assisténcia médica passaram a ser deduzidas das rendas tributdveis
de Pessoas Fisicas e Juridicas, impulsionando a satide privada. Logo depois, foi
criado o sistema da previdéncia complementar, pela Lei n°. 6.435, de 1977,

permitindo o uso dos fundos de pensdo na oferta de assisténcia médica.

Esse mercado, para Farias e Melamed (2003), apresentou sinais de
esgotamento no inicio da década de 1980, periodo de recessao econémica.
Com a escassez de recursos, o setor publico, principal comprador, perdeu
a capacidade de absorver a produgao. Para se manterem ativas, as empresas
desenvolveram estratégias de vendas para consumidores individuais e para
organizagoes dos setores dinimicos da economia nacional, absorveram
a maioria dos profissionais e as institui¢des da drea de satide e ganharam
autonomia. A medicina no Brasil, portanto, firmou-se reproduzindo o modelo
de produgio capitalista, subordinando a racionalidade clinica & econémica
e atendendo, principalmente, a interesses empresariais articulados com os

interesses dos profissionais da satude.

Em 1988, a Constitui¢ao Federal (CF) promulgada rompe com esse
modelo e, embora conceda a iniciativa privada a execu¢io dos servicos de
assisténcia a saude, eleva-a a condicao de direito fundamental'® do homem,
estrutura-a e organiza-a em busca da universaliza¢io do atendimento e institui
o controle social, atendendo as pressoes de diversos setores da sociedade pela

democratizagio e pelo resgate da imensa divida social.

De fato, “a constru¢io de um projeto de reforma sanitdria foi parte

das lutas de resisténcia a ditadura e ao seu modelo de privatiza¢io dos servigos

16 Ver Silva (2008, p. 308).
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de satde, da Previdéncia Social e pela construgio de um Estado democrdtico
social” (FLEURY, 2003). No entanto, a redugio do Estado proposta pelo
projeto neoliberal e adotada pelo presidente Fernando Collor, seguido
pelos demais presidentes eleitos, implantou um Sistema Unico de Satde
(SUS) que nao se universalizou e nao se fez equinime. “H4, de fato, uma
clara dominéncia do projeto neoliberal no dia-a-dia da a¢io governamental,

apesar de a determinagao legal, no caso da satde, apontar em outro sentido”

(CAMPOS, 1997, p. 19).

Para entender o neoliberalismo e as consequéncias de sua implantagao
para as politicas sociais, faz-se necessirio conhecer o diagnéstico realizado
pelos seus pensadores com relagiao ao modelo de produ¢io em massa e sobre
o Estado de bem-estar social. Para estes, o fordismo esgotou-se devido ao
custo exagerado da mao de obra, acrescido dos direitos conquistados pelos
trabalhadores, que geravam a queda dos lucros e da acumulagio do capital.
Quanto ao Estado, teria crescido demasiadamente e intervia de forma
ineficiente na produgio de bens e servigos, causando a crise econdmica
iniciada na década de 1970 e agravada nas décadas de 1980 e 1990,
conhecida como a “crise do Estado”. O antidoto para esses males estaria na
construgao de um Estado minimo, na flexibiliza¢do das garantias sociais e

na transnacionaliza¢io'” dos mercados.

Na satde, a face neoliberal ¢ facilmente identificada nas politicas
publicas de baixa qualidade direcionadas aos pobres e nos incentivos a
iniciativa privada. Para escondé-la, o Governo brasileiro tem dado énfase

aos programas sociais de transferéncia de renda; em consequéncia, nao se

17 “Nesse contexto, a industrializacio acelerada em alguns paises dependentes, como o
Brasil, explica-se pelo deslocamento de centros de produgio das empresas multinacionais
para paises com saldrios e precos de matérias-primas mais baixos, diminuindo os custos
da produgio. [...] As repercussoes sociais advindas da ‘acumulagio flexivel sio enormes,
aprofundando as desigualdades sociais tanto em paises centrais como (e principalmente)
em paises periféricos. Niveis crescentes de desemprego estrutural, rdpida destruigio e
reconstrugio das habilidades, defasagem nos saldrios reais e retrocesso do poder sindical sao

alguns exemplos citados” (PIRES; DEMO, 2006).
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combate a desigualdade, nio se universaliza e nao se obedece ao que estd
prescrito no artigo 196" da Carta Magna. As “restri¢oes de financiamento,
universaliza¢io incompleta e baixa eficicia das politicas de seguridade sao
provavelmente as dreas que mais comprometem os objetivos previstos na
Constitui¢ao” (LOBATO, 2009). Tal comportamento, contudo, nio deve
causar estranhamento. Estamos a delinear um embate entre o bem comum e

o mercado, tendo como mediador um Estado neoliberal®®.

Agéncia Nacional de Satide Suplementar: Jocus da regulacao

O termo regulacio originou-se nos estudos da disciplina Economia
realizados por profissionais de lingua inglesa, mas a atividade regulatéria nasce
de escolhas politicas. Sao as decisdes que ocorrem nesse campo, com o objetivo

de estabelecer comportamentos numa arena de conflitos, que a fazem emergir.

A decisio do Estado brasileiro de se afastar da prestagio direta dos
servicos de satide e de fomentar a atividade privada nessa drea desencadeou,
além do crescimento vertiginoso do sistema privado suplementar, uma série de
embates que impds a implantacio de agentes de regulagio. “A expansao do setor
supletivo que se deu na década de 1980 foi acompanhada pelo crescimento
no numero de queixas de interrup¢ao de atendimento, aumento de pregos e

negativas de cobertura para determinados procedimentos” (SATO, 2007).

18 “A satide ¢ direito de todos e dever do Estado garantido mediante politicas sociais e
econdmicas que visem 2 redugio do risco de doenga e de outros agravos e ao acesso universal
e igualitdrio as agbes e servicos para sua promogao, protegao e recuperagio’.

1 “No ambito da satde, a superposi¢io de modelos de prote¢io social afetou os valores e
a velocidade de estruturacio do Sistema Unico de Satde. O direito universal i satde,
principio basilar de um Sistema Unico de Satide abrangente e inclusivo, seria assegurado
pela ampliagao e diversificagio das fontes de financiamento da Seguridade Social. Tal
aporte adicional de recursos viabilizaria a extensio de coberturas antes exclusivas aos
empregados vinculados ao mercado formal de trabalho e seus dependentes, a todos
os brasileiros. [...] O desfinanciamento do SUS, conseqiiente a0 compromisso dos
sucessivos governos de obter elevados superdvits primdrios e da ‘desconstitucionalizacio’
do or¢amento da Seguridade Social, comprometeu a premissa de universalidade do acesso
a satude” (BAHIA, 2005).
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A Lei 9.656/98, aprovada em junho de 1998, com efetiva vigéncia
apenas a partir de janeiro de 1999, conforme Lima (2005), estabeleceu os
principais marcos do setor e definiu relagoes entre operadoras, produtos
e seus beneficidrios. A partir dessa lei, “todas as segmentagoes existentes
passaram a ser reguladas pelo Conselho Nacional de Satide Suplementar
(Consu) e fiscalizadas pelo Ministério da Saide, excetuando-se os assuntos

referentes a reajustes, que continuaram a ser dispostos pela Susep?””

(ARAUJO, 2004).

A regulagao ocorre fora do campo de atuagio da atividade regulada
e com ela ndo guarda similaridade, afirma Ismael Mata (apud MOTTA,
2003). Sua atuagao limita a liberdade de agir do regulado e impoe a este a
conduta por ela desejada. Sendo uma politica publica, deve dirigir-se para
a defesa do interesse publico e, através de um processo dindmico, assegurar
que os servicos prestados nio sofram soluc¢io de continuidade. Motta
defende que a regulagio somente encontra sua razdo de existir quando
promove a competitividade e que mesmo em paises com larga experiéncia
“é um processo dinimico, cambiante, que apresenta matizes diferenciados

em cada lugar e momento histérico, prolongando-se pelos tempos futuros”

(MOTTA, 2003, p. 53).

Os defensores do modelo regulador na satde, seguidores da teoria
do interesse publico, encontram nas falhas de mercado a justificativa para a
intervengio do Estado, a quem cabe estabelecer normas que garantam padrio
de qualidade no atendimento, coibam as prdticas de precos abusivos, respeitem
o sigilo das informag¢des médicas de seus clientes e desanimem irregularidades

administrativas por parte das operadoras.

De fato, as relacoes comerciais que se estabelecem nesse segmento

do mercado apresentam propriedades econdémicas especificas’’ que ora

*0 Superintendéncia de Seguros Privados.
2! Para saber mais: CECHIN, José. A histdria e os desafios da satide suplementar: 10 anos de
regulacdo. Sao Paulo: Saraiva/Letras & Lucros, 2008.
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inviabilizam a concorréncia perfeita na satde suplementar, como a assimetria
de informagées e a concentragio dos beneficidrios do sistema nas grandes
operadoras, ora contribuem para os crescentes custos, como a inelasticidade
da demanda de prego, a introdugao de tecnologia e a baixa mobilidade dos

fatores de produgio.

A assimetria de informagées ocorre em face de o cliente do setor nao
deter conhecimento suficiente para orientar suas decisoes sobre o tipo de servigo
que deve comprar. Nao conhecer os custos dos servigos que estd contratando,
nao poder escolher o momento certo para se vincular a ele e, o mais grave, nao

ter disponivel no mercado outro produto/servigo que possa substitui-lo.

Por outro lado, as operadoras de planos e seguros de saide desconhecem
o estado de satide dos consumidores, tém pouca influéncia na relagio prestadores
de servicos/consumidores e, devido a isso, passam a cobrar um prémio de valor

superior ao que individuos sauddveis estariam dispostos a pagar.

Da assimetria de informagées, derivam a selecao adversa — que se refere
a autoexclusio de consumidores quando consideram alto o valor do plano ou
seguro satide em relacdao ao que gastariam numa eventual necessidade — e o
risco moral sobre a utiliza¢do dos servicos cobertos pelo contrato, em parte

induzido pelos profissionais da saude®.

A inelasticidade da demanda ao prego estd ligada & necessidade das

familias de, independente do valor cobrado, manter os servicos de satde

22 Ver Ocké-Reis (2006).
# “Releva mencionar a assimetria de informacio na relagio médico-paciente, por ser esta outra
falha bastante caracteristica do mercado de assisténcia a satide. Subsiste uma relagao técnica
entre assisténcia a sadide e resolutividade do problema de satide, que é o conhecimento
que s6 o médico (provedor) detém. Assim, ao desconhecer as condi¢oes da incidéncia da
doenga e a eficdcia no tratamento, o consumidor revela enorme dependéncia do provedor
do servico. E ele quem, a rigor, indicard quais tipos de servicos, medicamentos e exames
deverdo ser consumidos para um dado quadro de sintomas. Essa posicio pode influenciar
a0 mesmo tempo oferta e demanda. Os médicos tém o poder de induzir a demanda, com
a solicitagao de procedimentos desnecessdrios pelo lado da oferta de servigos, problema
relativamente contumaz entre os provedores e os consumidores, em fungio da desigualdade

de informagoes” (GOUVEIA, 2004).
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disponiveis. Sem competigao e sem regulagdo, o setor fica livre para praticar
precos de monopdlio, caracteristica dos mercados imperfeitos. “Em certa
medida, essa caracteristica da demanda permite que, em geral, a variagao
do nivel de precos dos servicos médicos, hospitalares ¢ de medicamentos
seja maior do que a taxa média de inflagio da economia® (OCKE-REIS;

ANDREAZZI; SILVEIRA, 2000).

Evidencia-se, portanto, que a necessidade de instituir a regulagao
nos moldes atuais deu-se devido a ideologia subjacente as reformas
administrativas do Estado brasileiro, sobretudo a gerencial. Para Campos
(1997), escrevendo sobre a forma neoliberal de produgao de servigos de
satde no Brasil, hd uma clara dependéncia desse modelo para as agdes
complementares do Estado tornarem-se vidveis. Isso justifica a criagio da
ANS pela Lei 9.961/2000; no entanto, “o projeto neoliberal consegue,
ideologicamente, e s6 ideologicamente, demonstrar-se vilido e eficaz

para debelar crises. Contudo, as solucoes pregadas revelam-se amargas e

insuficientes” (MOTTA, 2003, p. 41).

O sistema de satde suplementar tem sido alvo de vérias pesquisas e
os estudos tém demonstrado que a procura pelos planos de satide no Brasil
atingem hoje, aproximadamente, 24,4% da populagao® com uma receita, em
2010, de mais de 72 bilhoes de reais. Isso estd diretamente ligado a propagada
superioridade da assisténcia prestada pelo setor privado comparado ao publico,
traduzida pela qualidade de atendimento, ficil acesso aos servigos e seguranca

de que eles nio faltarao quando necessirios.

O crescimento de vinculos a planos de sadde apresentou, do final do
ano 2000 até o primeiro trimestre de 2011, uma taxa de crescimento superior
a 51% no segmento da assisténcia médica hospitalar com ou sem odontologia.
J& o segmento exclusivamente odontoldgico apresentou um aumento em

torno de 452% no ndmero de beneficidrios, conforme Tabela 1.

24 As tabelas, os grificos e os demais dados presentes nesta parte do estudo tém como fonte a
ANS. Disponivel em: <http://www.ans.gov.br>.
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Tabela 1 - Beneficidrios de planos privados de satide por cobertura assistencial do
plano (Brasil, 2000-2011)

Assisténcia médica com ou sem Exclusivamente
Data odontologia odontolégico
Dez./00 30.705.334 2.761.608
Dez./01 31.132.361 3.234.364
Dez./02 31.105.254 3.788.701
Dez./03 31.771.197 4.447.374
Dez./04 33.673.600 5.456.603
Dez./05 35.010.992 6.133.143
Dez./06 36.861.542 7.277.370
Dez./07 38.600.488 8.838.100
Dez./08 40.525.409 10.380.069
Dez./09 41.960.708 12.725.009
Dez./10 45.717.629 14.669.586
Mar./11 46.634.765 15.268.093

Fonte: SIB/ANS/MS — mar./2011, 61902858.

No entanto, a andlise dos dados presentes no relatério de atividades
2010 da ouvidoria da ANS fornece a informagao de que ¢ baixo o nivel
de satisfacio dos beneficidrios do sistema. As reclamagées equivalem, com
exce¢ao do ano 2005, a mais de 60% da demanda recebida, sustentando
aquilo que Kissler e Heidemann (2006) constataram ao avaliar as reformas
na administra¢do publica alema e Matias Pereira (2008) quando avaliou as
reformas na Australia, na Nova Zeldndia e no Reino Unido: o cidadio nio se

encontra satisfeito com as mudangas ocorridas no setor publico.
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Tabela 2 - Demandas recebidas pela ouvidoria da ANS entre 2005 e 2009

Ano Reclamacgoes Consultas Sugestdes Elogios Total
2005 648 520 153 9 1.330
2006 925 411 126 6 1.468
2007 694 412 21 4 1.131
2008 1.338 711 17 43 2.109
2009 2.923 1.253 39 206 4.421
2010 4.562 2.228 94 345 7.229

Fonte: Relatério anual de atividades 2010 da ouvidoria da ANS.

A regulagao realizada pelo Governo brasileiro através da ANS nao
atende as expectativas da expressiva maioria dos usudrios que se manifestaram
utilizando a ouvidoria da Agéncia. No relatério da ouvidoria de 2009, entre as
maiores queixas estava a negativa de cobertura assistencial. O documento de
2010 nao traz informacoes a esse respeito. Em 2009, a ouvidoria da Agéncia
recomendou melhoria na comunicacio entre a ANS e os atores do sistema,
mas os dados da Tabela 2 refletem a pequena participagio destes, atingindo
apenas 0,011% em 2010, confirmando a andlise de Peci (2007), para quem
a participagdo da populagio-alvo dos servigos regulados no Brasil é infima.

Oito modalidades de empresas compdem o setor: administradoras,
cooperativas médicas, cooperativas odontoldgicas, institui¢oes filantrépicas,
autogestoes (patrocinadas e ndo patrocinadas), seguradoras especializadas em

saide, medicina de grupo e odontologia de grupo.

As empresas na modalidade autogestao” oferecem cobertura de
atengao a saude restrita a publicos vinculados a conselhos profissionais
e entidades de classe, sindicatos, federacoes e confederacoes sindicais,
associagdes profissionais, cooperativas, caixas de assisténcia e fundagoes de
direito privado, dentre outras entidades, algumas delas com a obrigatoriedade

de ter se estabelecido hd pelo menos um ano e atender no Brasil, conforme

% Resolucao Normativa (RN) n°. 137, de 14 de novembro de 2006.
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nameros da Agéncia Nacional de Satide (ANS), érgao regulador do mercado
de satde suplementar, a uma populagio de 5.450.249 individuos com
tendéncia a queda. As seguradoras possuem 5.643.375 contratos ativos e as

filantropias, 1.507.582.

As medicinas de grupo sao predominantes no mercado e, atualmente,
detém a maior fatia de beneficidrios do sistema, com 17.286.006 vinculos,
acompanhadas pelas cooperativas médicas, que possuem 16.747.553 clientes.
Os ndmeros expressam a concentragdo dos beneficidrios nas empresas
verticalizadas do setor. “A combina¢io garante uma taxa de lucro mais estével,
fortalece a posi¢do da empresa combinada em relagio a simples, permite o
aperfeicoamento técnico e leva 4 elimina¢io do comércio” (HILFERDING
apud LENIN, 2005, p. 19).

Criadas por profissionais da drea médica, em sua maioria, estas
empresas reinem diferentes ramos da industria da satide, com o objetivo de
maximizar os lucros e dominar o mercado. Contudo, “é simples ingenuidade
imaginar que seria possivel reverter ao tipo de organizagio capitalista
flexivel, que é baseado na concorréncia de pregos e corresponde a uma fase
do progresso tecnoldgico que estd longe no passado” (FURTADO, 2003,
p. 177-178). Furtado (idem, ibidem) continua: “as vultosas imobiliza¢oes
de capital que elas exigem sdo incompativeis com a flexibilidade de custos

. A . »
requerida pela concorréncia de pregos”.

Os nameros divulgados pela ANS apontam para a concentragio
do ntmero de beneficidrios nas grandes empresas e nas regiées mais ricas
do Brasil. Esse comportamento do mercado exige das operadoras, para
continuarem ativas, o emprego de enormes capitais e inviabiliza a entrada de
novas empresas, particularmente nas regiées Norte e Nordeste, onde isso s6

seria possivel com o aumento significativo de demanda.
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Tabela 3 - Distribui¢io dos beneficidrios de planos privados de satde entre as
operadoras, segundo cobertura assistencial do plano (Brasil, mar./2011)

Assisténcia médica com ou sem odontologia

Ne. de Beneficidrios Ne. de Operadoras Percentual de Beneficdrios
4.794.490 2 10,30%
10.329.911 6 22,20%
14.598.962 11 31,30%
18.947.870 19 40,60%
23.411.051 35 50,20%
28.046.837 65 60,10%
32.692.596 112 70,10%
37.311.301 192 80,00%
41.950.711 342 90,00%
41.950.711 1.040 100,00%

Fonte: SIB/ANS/MS (mar./2011); Cadop/ANS/MS (mar./2011). Caderno de
Informacio da Satde Suplementar (jun./2011).

A tendéncia a concentragdo afirma-se no crescimento do publico
atendido pelo setor a0 mesmo tempo em que se registra queda do nimero de
empresas ativas. De dezembro de 2000 a mar¢o de 2010, foram cancelados
1.842 registros de operadoras. Atualmente, das 1.040 operadoras de
assisténcia médica com ou sem odontologia, 65 concentram mais de 60% dos
beneficidrios do sistema.

A Constituigao Federal, no capitulo dedicado aos Principios Gerais
da Atividade Econdmica, trata a livre concorréncia como fundamento basilar.
Assim, a domina¢do de mercados deve ser reprimida e os atos praticados
contra a ordem econdmica, punidos. Na satide suplementar, a partir de 2007,
os atos de concentra¢io no setor submetidos ao Sistema Brasileiro de Defesa

da Concorréncia cresceram significativamente®.

26 Dados disponiveis em: <http://anstabnet.ans.gov.br/data/>.
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Grifico 1 - Atos de concentragio na satide suplementar submetidos a0 SBDC

Atos de Concentrac¢ao
m2003 m2004

wh

Fonte: <http://anstabnet.ans.gov.br>.

Os atos de concentragio ocorrem quando hd fusao, incorporacio e
agrupamento de empresas com o objetivo de dominar mercados e eliminar
a concorréncia. Segundo o Guia Pritico do Cade, existe a concentragio
horizontal, que acontece pela a¢ao de agentes econdmicos distintos na oferta
de bens e servigos similares e a concentragio vertical presente na oferta de
bens e servigos da mesma cadeia produtiva. No Brasil, se forem observadas
as operadoras em seu local de competicao, “hd concentra¢io em 23 das
27 unidades da federacio entre as operadoras que comercializam planos
odontolégicos, com a maior empresa detendo mais de 20% dos beneficidrios.

Entre as operadoras médico-hospitalares, a concentracio estd presente em 18

estados” (PIETROBON; PRADQO; CAETANO, 2008).

A atuagao da ANS introduzindo regras no setor, como a oferta do
rol de procedimentos, pacote minimo obrigatério e condigdes de entrada,
manutengio e saida desse mercado afugentaram, embora elas ainda sejam em
maior niimero, as operadoras de pequeno porte, aumentando ainda mais seu

carater concentrador.
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Com base nisso, é possivel afirmar que a Agéncia considera que o
mercado de satide suplementar, dada a presenca do risco de insolvéncia e da
assimetria de informagées, tende a melhorar sua eficiéncia com a redugio de
ndmeros de empresas ativas e, dessa forma, a concentragao de mercado nao
seria, em si, um mal.

Sua escolha fundamenta-se no que defende a “Escola de Chicago™,

para a qual a decisao de considerar a concentragao como varidvel principal
na andlise antitruste ¢ incorreta e o que deve ser visto ¢ se essa concentragio
favorece a produ¢io com menor custo. Morin chama atengio para a cegueira
que se instala no uso do conhecimento unidimensional e para a pritica
mutilante que ocorre pela utilizagio do conhecimento mutilado, e adjetiva
de md teoria aquela que se pretende dona da verdade: “a teoria que tudo

sabe detesta a realidade que a contradiz e o conhecimento que a contesta”

(MORIN, 2009, p. 99).

Dado o cardter essencial dos servigos intermediados, surge o temor
de que a Agéncia, atuando num mercado oligopolista, perca sua autoridade
de ente regulador. “Tais agentes econémicos sao movidos por uma légica
economicista [...], e dados os instrumentos de coergao legitimada e persuasao
a disposicao da agéncia reguladora, ninguém sabe ao certo em que medida
a ANS detém precondigdes para subordinar os oligopélios as diretrizes das

politicas de satide” (OCKE-REIS, 2007).

O modelo em que tem se firmado o mercado de satde suplementar
no Brasil traz sérias dificuldades & ANS para garantir a qualidade da
cobertura dos servigos e a estabilizacio dos precos. Os autorizados a atuar
no mercado, para garantir o sucesso de seu empreendimento, tém buscado
o lucro utilizando-se, dentre outros, dos atos de concentragao, que limitam
a competitividade no setor. Diante de tal realidade, “seria uma ingenuidade
assustadora acreditar que os investimentos realizados [...] tém um cardter

social no sentido da universalizagao do consumo dos servigos pelos cidadaos”

(MOTTA, 2003, p. 36).

7 A Escola de Chicago representa, na economia, uma corrente que defende o livre mercado.
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Consideragoes finais

As reformas administrativas do aparelho estatal brasileiro nunca buscaram
a constru¢ao de um Estado social. Todos os esforgos dirigiram-se para a formatagao
de um regime favordvel ao sistema capitalista. O padriao duplo do modelo
varguista, deixando os setores responsdveis pelas politicas de satde, educagao e
seguranca dominados pelo clientelismo, enquanto nos outros instalava-se uma

moderna burocracia, respondeu aos interesses da classe dominante.

A opgao dos militares de investir significativamente na administragao
indireta, esquecendo a administragio dos érgaos responsdveis pela execugio
das politicas sociais, manteve 0 mesmo propésito. No mesmo sentido, fez-se
a transferéncia para a iniciativa privada da produgio de bens e servicos no
Governo FHC, promovendo o desmantelamento do Estado, dilapidando o
fundo publico em prol de instituicoes privadas, fazendo erigir novas estruturas
para tornar o ambiente seguro para os investimentos privados e aprofundando
o modelo liberal anteriormente adotado pelos dirigentes nacionais, agora

batizado de neoliberal.

A hegemonia do pensamento neoliberal sustentou-se nas estratégias
de luta ideoldgica e cultural, levando a opinido publica a aderir ao projeto
implantado, que flexibilizou o mercado de trabalho, reduziu os direitos sociais
e criou as condigdes necessdrias para o rdpido e expressivo desenvolvimento

do mercado de satde suplementar.

Os atores mais interessados nessa dominacio ideoldgica na satde
foram os empresdrios da medicina de grupo, as seguradoras vinculadas a
bancos privados, os dirigentes e/ou proprietdrios de hospitais beneficentes,
filantrépicos ou privados, médicos e odontdlogos. A eficiéncia das acoes
desenvolvidas em favor desse projeto é comprovada pelo ndmero de contratos

ativos no setor e sua crescente receita.

Discursos sobre a necessidade de regular o setor de satide suplementar
ecoaram, todos fundados na teoria do interesse publico, para a qual a

regulagdo existe devido as falhas no mercado. Discussoes com base na teoria
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da captura, que defende a regulagao como interagoes de interesses privados,

nao alcangaram os consumidores.

Faltou sinceridade aos reformadores do Estado quando propagaram
a neutralidade do ato de regular. Geralmente, ele beneficia os atores mais
organizados do sistema — neste caso, as operadoras de planos de sadde.
Perdeu-se a oportunidade de, por meio do debate, construir um ambiente
regulatério que respondesse de forma efetiva, dentro do modelo adotado,
as ameagas do mercado responsdvel pela comercializagio de um bem
gravado na CF/88 como direito fundamental do homem, mas tratado

como mercadoria.

A aposta na competigio como mecanismo de controle mostrou-se
falha. O Estado brasileiro nao conseguiu criar um ambiente competitivo; em
vez disso, tem promovido a concentragio do mercado de sadde suplementar,
ferindo frontalmente a Lei n°. 8.884/1994, criada para prevenir e reprimir as
infragoes contra a ordem econdmica orientada pelos preceitos constitucionais
de liberdade de iniciativa, livre concorréncia, fungao social da propriedade,
defesa dos consumidores e repressio ao abuso do poder econdmico, e assim

poe em xeque a existéncia da propria ANS.

O possivel fracasso desta Agéncia, ao tempo que confirmara os temores

as vozes dissonantes, frustrard os brasileiros que, acreditando ou nao nas
d d tes, frust brasil q ditand

propostas neoliberais apresentadas, foram empurrados para a sadde privada

intermediada pelas operadoras, dado o desmantelamento do setor publico.

As conquistas da sociedade brasileira durante a Assembleia
Constituinte foram dizimadas pelo Estado regulador. A regulagio da
satde suplementar no Brasil, ancorada na ideologia neoliberal, destréi a
possibilidade de constru¢io de um sistema de satide universal e equinime

previsto na Constitui¢ao Federal de 1988.
Nio hd compatibilidade do regime democritico brasileiro com o
neoliberalismo subjacente a0 movimento de reforma da década de 1990, nem

no seu significado juridico-institucional. Ao igualitarismo na saide imposto
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pela CF/88, o neoliberalismo responde com a igualdade de condigoes para
todos os cidadaos. E, ao defender o desenvolvimento individual, privilegia o
mais forte, massacra o mais fraco, ignora a fun¢io social da propriedade privada
e agrava as desigualdades da sociedade brasileira. Tais valores neoliberais
presentes na criagdo e na atuacdo da ANS agridem a Constituicao cidada
brasileira, favorecem a agao de captura do publico pelo privado, instalam as
novas bases patrimonialistas e mantém a maior parte dos cidadaos brasileiros

sem adequada assisténcia médica.
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2 » O PROCESSO DE IMPLANTACAO DE
FERRAMENTAS DA GESTAO DA QUALIDADE
E DE GOVERNANCA CORPORATIVA NA
SECRETARIA MUNICIPAL DE PALMEIRA
DOS INDIOS, ALAGOAS

Adalberon N. S4 Junior
Adriana Thiara Oliveira

Resumo: O presente artigo versa sobre a gestdo da qualidade na administracio
publica, encarada como desafio de um novo tempo, numa sociedade cada vez mais
exigente e que busca exceléncia nos servicos que consome. Em sua fundamentacio
tedrica, aponta e discorre sobre a origem e os fundamentos da gestao da qualidade
na administragio publica. Utilizaram-se como recursos metodolégicos: relatos de
experiéncias, pesquisas de campo, andlise documental, consultas a fontes literdrias
e institucionais, visando ao estudo comparativo daquilo que se depreende da teoria
em relacio ao que se observa na prética. O objetivo, aqui, é descrever o processo de
implanta¢io de um programa de qualidade na administragao publica, com énfase na
experiéncia desenvolvida pela Secretaria do Planejamento da cidade de Palmeira dos
Indios, no Estado de Alagoas, durante os anos de 2017 a 2019. Apresentam-se dados
relevantes, tais como as a¢des implementadas e os projetos inscritos e classificados em
premiacoes especificas da qualidade e de boas préticas na gestio publica. A andlise
dos resultados dd-se por meio dos avangos obtidos e das dificuldades naturais do
processo de implanta¢do de uma mudanga de paradigma. O texto aponta algumas
consideragdes finais e avalia as dificuldades em transportar para o cendrio da
administra¢do publica a pritica da exceléncia e da qualidade total, alimentando a
certeza de que a qualidade, cedo ou tarde, transformar-se-d num pilar importante
de sustentagdo da prdtica cotidiana da gestao publica, especialmente no ambito das
administra¢des publicas municipais, visto que é nas cidades onde vive o cidadao.

Palavras-chave: Administragao Pablica. Governanga. Qualidade no servigo publico.
Planejamento. Palmeira dos Indios.
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Introdugio

Este artigo reflete sobre a gestio da qualidade na administragio
publica, a partir do estudo e da avaliagao das préiticas de implantagio da
gestdo da qualidade desenvolvida pela Secretaria do Planejamento da cidade

de Palmeira dos Indios, no Estado de Alagoas.

Na fundamentagio tedrica, reflete-se sobre o conceito de gestio da
qualidade, fazendo um breve percurso histérico com o estudo de Rocha (2011). O
entendimento do conceito de qualidade para o consumidor ¢ discutido por meio
dos estudos de Kano apud Duarte (2017) e Batista (2014). Expoe-se, também,
o termo gestdo no contexto publico relacionado ao conceito de qualidade e sua
visao global (ROCHA, 2011). A partir de tais perspectivas, relaciona-se o cendrio

brasileiro, baseando-se em alguns autores, como Ferreira (2009) e Lima (2009).

Afirma-se que a qualidade, enquanto filosofia ¢ método de gestao,
vinha sendo experimentada, no Brasil, tanto pela esfera publica federal
quanto pela estadual. Em Alagoas, o maior exemplo era a Secretaria de Estado
do Planejamento e Gestao, que foi o primeiro 6rgao publico estadual a ser
certificado sob os critérios de exceléncia por certificadores externos, como
Fundacio Nacional da Qualidade Exceléncia da Gestao (FNQ) e International
Standardization Organization (ISO). Tudo isso com o objetivo de tornar o

setor publico mais eficiente e eficaz.

Assim, o objetivo-geral deste trabalho é descrever o processo de
implantagado de um programa de qualidade na administragao publica,
especificamente na drea de planejamento da Prefeitura da cidade de Palmeiras

dos Indios, em Alagoas, assim como os resultados alcangados.

Utilizaram-se os recursos metodoldgicos: relatos de experiéncias,
pesquisas de campo, andlise documental, consultas a fontes literdrias e
institucionais. Com isso, categoriza-se a pesquisa como qualitativa, de cardter

descritivo-analitico.

Por fim, expdéem-se algumas consideragdes finais, avaliando as

dificuldades em transportar para o cendrio da administragao publica a pritica
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da exceléncia e da qualidade total, alimentando a certeza de que a qualidade,
com o passar do tempo, transformar-se-4 em muito importante, diante da

prética cotidiana da gestao publica.

Metodologia

Neste estudo, utilizou-se a metodologia qualitativa de pesquisa,
de cardter descritivo-analitico, com o objetivo de conhecer melhor um
determinado tema e avaliar as informagées coletadas, na tentativa de explicar

o contexto de um fend6meno.

A partir das priticas de implantacao da gestao da qualidade desenvolvidas
pela Secretaria Municipal do Planejamento (Seplan) de Palmeira dos Indios,

uma das maiores cidades do Estado de Alagoas, estabeleceu-se esta pesquisa.

O periodo de observag¢io compreendeu os anos de 2017 a 2019,
quando aconteceu a implanta¢io do Modelo de Exceléncia da Gestao (MEG
21). Os dados foram levantados a partir de andlise documental e relatos de
experiéncia, como também por meio de pesquisas de campo e consultas a

fontes literarias e institucionais.

Breve histérico sobre gestao da qualidade

O conceito de qualidade muitas vezes gera certa confusio na literatura,
embora venha sofrendo atualizagoes para chegar ao que se entende hoje.
Essa evolu¢io é abordada por Rocha (2011) de modo a nos fazer entender
a diferenciacio para evitar que facamos confusdo, por exemplo, coincidindo

com os conceitos de eficiéncia, eficicia e produtividade.

A histéria da qualidade vai ser constituida por, pelo menos, cinco
fases (ROCHA, 2011), que podem ser assim divididas: inspegao da qualidade
(1945-1949); controle estatistico da qualidade (1949-1951); sistema
orientado para a garantia da qualidade (1951-finais dos anos 1960); controle
da qualidade em toda a organizacio (finais dos anos 1960 até os anos 1980) e

gestao da qualidade total (TQM) (anos 1980 até o presente).
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Podemos entender qualidade como “produtos e servigos que atendem
ou excedem as expectativas do consumidor” (KANO apud DUARTE, 2017).
Se analisarmos criticamente o contexto-geral da qualidade, podemos afirmar
que ele se aplica em todos os elementos do nosso cotidiano, particulares
ou profissionais. Para exemplificar, vamos relacionar alguns: a qualidade
dos produtos do supermercado, da dgua que bebemos, a forma de nos
comunicarmos, nosso relacionamento com as pessoas, o convivio familiar, o
local de trabalho; enfim, o conceito pode ser aplicado em um contexto muito
amplo, quicd infinito (BATISTA, 2014).

Podemos chegar, ainda, ao conceito de qualidade, segundo a ISO, que
seja a adequagio e a conformidade dos requisitos que a prépria norma e os
clientes estabelecem. Em outras palavras, a qualidade é o nivel de perfeicao
de um processo, servigo ou produto entregue pela sua empresa, de maneira

que atenda as exigéncias definidas pela ISO e, é claro, pelos seus clientes

(BARBOSA, [201-]).

Breve histérico da gestao da qualidade na gestao piblica

Durante muito tempo, o conceito de qualidade que discutimos esteve
difundido e era buscado de forma mais enfdtica no setor privado — que, como
tem seu foco voltado para o lucro, procura sempre a satisfagao de seu cliente

—, com a finalidade de fidelizd-lo com sua marca, seus produtos e servicos.

Assim tem sido também com a busca permanente por certificagao das
grandes empresas, e até mesmo das pequenas e médias, que buscam agregar as
suas marcas um certificado de qualidade emitido normalmente por instituicoes
externas que, a partir de diversas métricas, analisam se a empresa adota os
critérios, respeita os fundamentos e cumpre as normas ja instituidas como
sendo o padrao de qualidade, embora esse ainda seja um conceito que, em sua
versao mais arrojada, estd muito distante da maioria das empresas brasileiras,
a0 menos com a preocupagio em certificagio. Mas esse movimento nio ficou
restrito ao Ambito privado e, nos ultimos tempos, tem se aproximado do

setor publico. Com uma perspectiva cada vez mais enraizada de que o servigo
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publico tem, sim, o seu cliente — no caso, o cidadio —, a administragao ptblica
tem tentado cada vez mais aplicar melhorias e buscar exemplos na gestao
privada, ferramentas e cases para replicar em suas estruturas para melhorar a

entrega de seus produtos e servigos a esse cliente, o cidadao.

Uma administragao publica eficiente ¢, certamente, um desafio nao
s6 no Brasil, mas no mundo inteiro, isso porque a gestao publica consolidou-
se, na perspectiva do cidaddo, como burocrdtica, lenta, ineficaz e de pouca

resolutividade para os problemas da vida cotidiana.

Existe ai um paradigma a ser rompido: o de que é possivel resolver os
desafios da eficiéncia, da eficicia e da efetividade no setor publico, por meio
de ferramentas de gestao modernas, qualificando o resultado que chega na
ponta do servigo publico e melhorando a vida do cidadao, que estd, cada vez

mais, em virtude do acesso a informagio, exigente.

Em resumo, esse movimento significa, no fundo, a importacio de
principios, técnicas e processos, a fim de substituir a gestiao burocritica pela
gestao empresarial. Isso tudo vem alinhado com a ideia de uma nova gestao
publica, que chega dos Estados Unidos no principio dos anos 1980. L4, gerou-
se a convic¢o, jd nesse momento, que por aqui cresce cada vez mais, de que o
modelo burocritico, tipico das organiza¢oes publicas, ¢ gerado de ineficiéncia
e disfungoes, pelo que a reforma administrativa devia implicar a adogao de

modelos e técnicas oriundos da gestdo empresarial.

Uma das situagdes que diferencia muito esse universo, ainda segundo
Rocha (2011), é o excesso de formalismo que paralisa as organizagoes,
que, muitas vezes, ignoram os resultados e os clientes para insistirem no

cumprimento das regras (ROCHA, 2011).

-

E nesse momento, quando o cidadio ¢ visto como cliente, que os
conceitos e as praticas de qualidade comegam a “contaminar” a gestao
publica, pois o servigo publico s6 existe porque precisa servir ao cidadao, ou
seja, servir as suas necessidades é a razdo de existir da administra¢io publica.

Da mesma forma, o cidadao é quem deve avaliar o desempenho e a qualidade
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desses servicos que “consome” do poder publico. Entre os anos 1980 e 1990, a
visdo da administra¢io publica comega a olhar para modelos de exceléncia em
qualidade como algo a ser observado em vdrias partes do mundo, a comegar

pelos Estados Unidos, na New Public Management.

No Brasil, esse movimento comega a ganhar forma no final da década
de 1980, quando o Brasil jd buscava mecanismos e métodos que preparassem
e atualizassem as empresas e o servico publico com relagio a qualidade e a
produtividade. Em 1990, foi criado o Programa Brasileiro da Qualidade e
Produtividade (PBQP), que gerou o Subcomité da Administragao Pdblica, o
embrido dos Programas de Qualidade no Servigo Publico (FERREIRA, 2009).

Os anos 1990 vao comegar a pautar novos movimentos em nivel de
governos estaduais e do Governo Federal, mas com uma preocupagao muito
pertinente: replicar modelos de qualidade jd bem difundidos no setor privado,
entretanto, com o devido cuidado de nio perder a esséncia do servigo publico

— ou seja, ser excelente (ter qualidade) sem deixar de ser publico.

Com esse propésito, foi apresentado ao setor publico brasileiro, em
janeiro de 1998, o Modelo de Exceléncia em Gestao Piblica, atualmente
conhecido e aplicado em centenas de entidades e 6rgaos publicos do Pais,
que “tem a preocupagdo de construir sistemas de gestao publicos que sejam
excelentes sem deixarem de ser publicos” (LIMA, 2009). Esse movimento,
conforme destaca André Ribeiro Ferreira (2009), vai passando por evolug¢oes
até que chega ao seu dpice, com a publica¢io do Decreto 5.378/2005, que
instituiu um programa nacional para esse fim. Tal abordagem renovou os
paradigmas da administragio publica brasileira e exigiu a busca por novos
métodos e préticas de gestdo. Desde entdo, passou-se a construir um programa
de qualidade no servico publico, alinhado as novas propostas, em que as
organizagoes publicas tivessem foco em resultados e no cidadao, seu cliente.

Segundo o Modelo de Exceléncia em Gestao Piblica — Documento de
Referéncia 2009, o Gespublica encontra-se, hoje, no rol dos grandes lideres

nacionais do movimento pela Qualidade, Produtividade e Competitividade
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do Brasil, ao lado de instituicbes como a FNQ e o Movimento Brasil
Competitivo (MBC), integrado a redes como o Férum dos Programas
Estaduais de Qualidade, Produtividade ¢ Competitividade. Mas um desafio
estava posto: nao ¢ tio simples importar um modelo do privado para o
publico e ainda respeitar as caracteristicas inerentes a este Gltimo sem que
diferengas conceituais e até mesmo de linguagem ficassem especificadas.
Afinal de contas, o0 modelo de gestdo da qualidade no privado fortalece
o objetivo de geracdo de lucro, esséncia desse tipo de atividade. Trata-se

de um transplante do mundo dos negdcios para o mundo da coisa publica

(ROCHA, 2011).

Discussao dos dados

No inicio de 2017, a nova gestao municipal que assume a Prefeitura
de Palmeira dos Indios propée-se a um desafio: estruturar a Secretaria do
Planejamento e fazer o municipio avangar na capacidade de planejar acoes e
monitorar projetos a fim de alcancar melhores resultados.

A Secretaria basicamente nao existia. Nada foi encontrado que mostrasse
indicios de seu funcionamento nos anos anteriores. Institucionalizada em
seu novo formato pela Lei Delegada n°. 2.124, de 9 de maio de 2017, a
Secretaria do Planejamento passa a ter como competéncia “coordenar as
atividades desenvolvidas pela Administragao Publica Municipal promovendo
sua integragio” (art. 22). Em seu desenho organizacional, ela passa a ter a

seguinte estrutura:

Orgaos de Diregao e Assessoramento Superior:
1) Secretdrio Municipal;

2) Assessoria Técnica.

Orgios de Execugio:
3) Geréncia de Programacio e Legislacio Orgamentdria;

4) Geréncia de Monitoramento da Execu¢iao Or¢amentdria;
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5) Geréncia de Monitoramento de Metas e do Modelo de Gestio;

6) Geréncia de Andlise de Indicadores.

Em seu planejamento, a Secretaria estabelece como competéncias
internas: I) impulsionar o planejamento governamental participativo; II)
estimular uma gestdo publica qualificada e em busca de resultados, em
beneficio do cidadio; III) monitorar e acompanhar a implementacio de
projetos; IV) gerar dados de governanca que sirvam como embasamento para

a tomada de decisao.

A formagao da Secretaria nesses moldes implicou a inser¢ao de um
novo ator no Governo, que acaba por alterar o modo de funcionamento da
Prefeitura em diferentes momentos e situagoes. Agora, a cidade, que tem a
42 maijor popula¢ao do Estado de Alagoas, com 73.218 (setenta e trés mil,
duzentos e dezoito) habitantes (IBGE, 2019), passa a ter, efetivamente, uma

légica de planejamento em sua estrutura e no dia a dia de gestao.

A partir dai, surgem os desafios no campo da administragao publica,
como, por exemplo, conquistar o apoio politico e institucional dos demais
secretdrios e titulares dos érgaos da administragio direta e indireta, fazendo-
os compreender a novidade, bem como a aderirem aos novos métodos que
comegariam a ser implantados, uma tarefa desafiadora, tendo em vista a
resisténcia das equipes das demais Secretarias, que nunca haviam sido cobradas

e monitoradas por outra pasta.

Com a decisdo de iniciar os trabalhos de implantagio da qualidade
na gestdo interna da Secretaria, a equipe analisou modelos e optou por usar
como referencial o Modelo de Exceléncia da Gestaio (MEG) 212 ediciao
(FNQ, 2016), da Fundagao Nacional da Qualidade, pela existéncia de
treinamentos no Estado para capacitagio e porque esse ¢ um dos modelos
mais difundidos em Alagoas, contando, inclusive, com a realizagao do
Prémio Estadual da Qualidade, organizado anualmente pelo Movimento

Alagoas Competitiva (MAC).
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Dessa forma, um representante da Seplan participou de um curso
sobre 0 MEG 21 e comegou a replicar internamente na Secretaria. A
partir dos fundamentos abordados pelo MEG 21, a pasta iniciou suas
atividades e os primeiros passos rumo a qualidade e a exceléncia. Com
suas referéncias jd observadas, a equipe da Seplan debrucou-se sobre o
seu planejamento estratégico e lancou mao de diversas ferramentas da
gestdo da qualidade, mesmo ainda lidando com dificuldades até mesmo
de cunho estrutural, como, por exemplo, a falta de um local para o seu

funcionamento exclusivo.

Durante muitos meses, a Secretaria funcionou dividindo sala com
o Gabinete do Vice-Prefeito e sem mobilia ou mesmo equipamentos
basicos, como computadores para a equipe, por menor que fossem. Dentre
as ferramentas de gestio da qualidade usadas pela Seplan estao a Anilise
Swot — sigla dos termos em inglés Strengths (Forgas), Weaknesses (Fraquezas),
Opportunities (Oportunidades) e 7hreats (Ameagas) —, por meio da qual
foi possivel mapear forcas, fraquezas, oportunidades e ameacas da pasta,

explorando e definindo aspectos do setor.

Outra ferramenta que passou a servir de bussola para a gestao interna
das agdes do 6rgao foi o Ciclo PDCA (Plan, Do, Check, Action — Planejar,
Fazer, Verificar e Agir), que consiste em outra ferramenta da gestdo da
qualidade, objetivando que todas as agdes da Secretaria passariam por esse
ciclo de melhoria continua, evitando, ou a0 menos mitigando, as falhas no
desenvolvimento das acoes e dos processos internos e externos do 6rgao. Dessa
forma, as metas e os objetivos foram tragados de forma muito explicitada
e, conjuntamente com os servidores ¢ o movimento do PDCA, ficaram
estabelecidos como uma constante para monitorar e aperfeicoar as atividades

da Secretaria.

Ainda no Planejamento Estratégico foram estabelecidos, a partir

de discussao com todos, além da visao j4 apresentada acima, a missio, os
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principios organizacionais e a politica de qualidade da Secretaria, o que jd
apontava e refor¢ava seu compromisso com a implanta¢io da qualidade,
até mesmo enquanto principio. Essas informagoes foram fixadas em local
estratégico da sala, além de se tornar o papel de parede de tela de todos os
computadores, para ajudar os servidores a internalizar aqueles propésitos
e principios.

Uma das ferramentas que auxiliou no inicio da implantagio de uma
politica de qualidade certamente foi a aplica¢do do 5S — primeira letra de
5 palavras japonesas: Seiri (Classificagdo), Seiton (Ordem), Seiso (Limpeza),
Seiketsu (Padroniza¢io), Shitsuke (Disciplina) —, que serviu como base para a

implantagao dessa cultura e desse modelo de gestao que se iniciava.

Apébs uma observagao especial feita nas visitas de benchmark, essa
ferramenta foi eleita como uma das principais a serem implantadas para
auxiliar na compreensao do modelo que se iniciara na Secretaria e, em algumas

oportunidades, por avaliadores voluntdrios convidados.

Listados os servigos, a Seplan fez, entdo, o levantamento das
necessidades e expectativas. Um quadro elaborado pela equipe da Secretaria
e fixado no mural interno do ambiente de trabalho apontava, de forma
explicativa e permanente, o que foi construido pela equipe a partir das

pesquisas com seus respectivos stakeholders (Tabela 1).
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Tabela 1 - Necessidades e expectativas das partes interessadas da Seplan

GABINETE DO
PREFEITO

E
GABINETE DO

VICE-PREFEITO

PREFEITO
E

VICE-PREFEITO

Atuagio ética, legal e eficaz

Planejamento das agoes do Governo

Planejamento or¢amentdrio

Atendimento aos prazos de entrega acordados

Agilidade no encaminhamento de processos e
nas solugoes de problemas

Informagées sobre indicadores municipais

Realizagao de audiéncias publicas

Modernizagio da gestao

DPoliticas publicas claras

Apoio em projetos

Cortesia no atendimento

ORGAOS DA g Seguranca juridica
ADMINISTRACAO SECRETARIOS — )
DIRETA MUNICIPAIS Agilidade no encaminhamento dos processos e
solugoes de problemas
Politicas publicas claras
E E Postura profissional e ética dos servidores
Parceria
o PRESIDENTES/ Compartilhamento de informagées
ORGAOS DA Atendimento aos prazos de entrega acordados
ADMINISTRACAO DIRIGENTES : , ,
INDIRETA Planejamento setorial das agées do 4rgao
Apoio em projetos
Cortesia no atendimento
SERVIDORES o
PUBLICOS SERVIDORES Valorizagao
Capacitagio
Cortesia no atendimento
Agilidade e eficdcia na prestacio dos servigos
publicos
SOCIEDADE POPULACAO Transparéncia

Politicas publicas claras

Desenvolvimento social

Estreitamento no relacionamento

Fonte: Seplan (2017).
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A utilizagdo dessa ferramenta passou a ser periédica, sempre num
intervalo de 6 meses, para poder gerar uma anilise de evolugio do quadro
e melhoria continua. Isso passou a ser um indicador monitorado pela gestao

interna da Seplan.

Pela eficicia da ferramenta, jd testada e difundida no mundo
organizacional privado, a Seplan passou a fazer experiéncias com a
pesquisa também nos demais érgaos, permitindo, assim, uma leitura das
condigoes personalizadas de cada pasta, o que a Seplan passou a oferecer
aos demais secretdrios e dirigentes, por meio de um relatério simplificado

dos resultados obtidos.

Se uma das bases da qualidade estd em satisfazer as expectativas e as
necessidades dos seus clientes, a Seplan passou, entio, a realizar em todas
as suas atividades, sejam elas internas (reunides, cursos, treinamentos etc.)
ou externas (audiéncias publicas, agoes itinerantes, oficinas de planejamento

setoriais etc.) pesquisas de satisfacio dos clientes.

Ainda na esteira de estimular uma nova cultura voltada para a geragao
de resultados, bem como com o intuito de reconhecer os 6rgaos que vinham
se empenhando no uso correto e sistemdtico da plataforma de planejamento
e gestdo, a Seplan estabeleceu um ranking entre os 6rgaos monitorados,
avaliando més a més o percentual de entregas diante do planejado por cada

6rgao, mensurado por meio dos relatérios executivos.

Ao final de cada ano, as trés Secretarias com os maiores percentuais
de entrega de resultados recebem do chefe do Executivo e do secretdrio do
Planejamento um reconhecimento, simbolizado numa placa, pelo bom
desempenho. A entrega acontece sempre junto da divulgacio do consolidado
do ano, na dltima reunifo da alta gestao, funcionando como uma espécie de
balanco e encerramento das atividades anuais.

O prémio de destaques do ano também reconhece e premia o agente
de planejamento e gestdo da Secretaria que mais teve interagdo e utilizagao

da plataforma on-/ine, numa mensuragio feita pela equipe técnica da Seplan.
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Essa iniciativa estimulou uma melhora no desempenho de alguns 6rgaos que
se sentiram provocados a se comprometer com o plano e estimularam ainda

mais suas equipes.

E o caso das Secretarias de Meio Ambiente e da Satde, que, apos
terem finalizado o ano de 2017 com resultados medianos, tiveram um
empenho superior ao longo de 2018, o que gerou resultados suficientes para
que finalizassem o segundo ano com os melhores resultados dentre as demais
Secretarias. Esse sentimento foi testemunhado por vérios secretdrios ao longo

das reunioes de monitoramento.

Dessa forma, era possivel observar as consideragoes dos usudrios de
cada momento, por meio de questionamentos diretos (objetivos e subjetivos),
permitindo, ainda, customizar os préximos momentos e atividades a partir
das consideragoes sempre apontadas, otimizando a experiéncia dos clientes
de seus servigos e produtos cada vez mais, numa busca pela exceléncia na

realizacao de suas agoes.

O processo de estruturagio dos indicadores passou por diversas
dificuldades para se consolidar no planejamento, seja pela auséncia de prética
de trabalhar com indicadores por parte nio s6 dos gestores, mas também das
equipes técnicas das diversas Secretarias e drgaos, mas também pela euforia
causada, de inicio, com o entendimento de que o uso de indicadores seria
uma forma de “mostrar servico”, o que levou a focar apenas em alguns, em

detrimento de outras medidas.

Consideragoes finais

Desde o inicio, foram sendo eleitas pela equipe da Seplan ferramentas
da qualidade que seriam importantes para a gestao interna da Secretaria, a
partir de suas necessidades, de seu perfil e de suas limitagoes com a novidade.
Ferramentas como a elaboragio de fluxogramas internos permitiram que
alguns processos do dia a dia da Secretaria estivessem padronizados quanto ao

fluxo e as etapas especificas de determinados processos internos. Assim, com
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a descri¢do de cada passo indicada, qualquer servidor da Secretaria saberia
quais rumos tomar naquelas situagdes, evitando a concentragio de poder e
responsabilidades exclusivas de um ou outro servidor, ainda limitados ao uso
interno da Secretaria, mas com o mesmo objetivo de prover qualidade nos
servigos, ferramentas como a aplicagio do 5W2H no inicio de cada projeto e
durante sua execugao, mantendo atualizadas as respostas e deixando evidente
de quem ¢ a responsabilidade de cada atividade nos processos e servindo como

etapa inicial no planejamento de novas atividades da Secretaria.

Considerando a competéncia de coordenar e integrar as acoes do
Governo municipal, a Seplan adotou como plano estratégico para todas as
Secretarias as metas que foram apresentadas no Plano de Governo dos entao
candidatos aos cargos de prefeito e vice, atualmente vitoriosos e empossados

nesses cargos.

O entendimento da Seplan era de que se aqueles pontos ou metas
foram construidos em etapas de ouvir a popula¢io em uma pré-campanha
e, posteriormente, apresentados aos cidadios de Palmeira dos Indios no
momento da campanha eleitoral, sendo, inclusive, registrados junto ao
Tribunal Regional Eleitoral (TRE-AL), os gestores eleitos e seus colaboradores
(secretdrios e dirigentes de 6rgaos) tinham a obrigagio de nortear suas agoes a
partir desse plano, entendendo que o cidadao/cliente interessou-se por aquelas

propostas e legitimou-as no exercicio do sufrdgio universal das urnas.

Além do uso de ferramentas de gestdo, a Seplan entendeu, ji no
primeiro ano do mandato (2017), que era preciso também um sistema
informatizado que auxiliasse nesse processo de governanga publica que a
Secretaria buscava implantar. Um soffware ajudaria nessa tarefa de planejar e

monitorar os resultados e a execucio.

Foram analisadas vdrias ferramentas disponiveis no mercado,
escolhendo uma delas que melhor atendia as necessidades. Entretanto, seus
custos elevados, aliados as deficiéncias e limitagdes financeiras do municipio,

impediram que a contratagao fosse adiante. Encontrou-se, assim, o Sistema
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de Gestao e Planejamento (SGPLAN) desenvolvido para uso interno da
Secretaria de Estado da Ciéncia e Tecnologia (Secti), com o objetivo de
auxiliar seus setores no cumprimento das metas pactuadas com a Governanca

Corporativa do Governo de Alagoas.

Uma das ferramentas para uma boa governanga no setor publico é
a realizagdo de reuniées periodicamente. Dessa forma, a Seplan estabeleceu
pelo menos trés tipos dessas reunides com publicos diferentes: uma delas, a
principal, é a reunido mensal com a alta administracdo. Na oportunidade,
seriam apresentados os graficos em um dashboard para todos os presentes,
onde estariam indicados o desempenho de cada 6rgao no cumprimento
parcial do plano até o final de cada més. As reunides passaram a acontecer
sempre na primeira semana de cada més, sob a lideranga do prefeito e

organizagao da Seplan.

Estd evidente a necessidade de se pensar a administra¢dao puablica sob
a luz da qualidade, mas também que muitos sdo os desafios para se chegar
a esse modelo novo de se fazer gestao puablica. As dificuldades estao desde o
campo politico ao institucional, passando pela pouca percepgao, até mesmo
por parte do cidaddo, de que ele é o verdadeiro cliente e financiador desse
negécio chamado poder publico. As iniciativas, ainda que isoladas, como
a narrada aqui, demostram, entretanto, que hd, sim, gestores interessados,
ou ao menos curiosos para implantar essa nova perspectiva. O desafio estd
em, efetivamente, conseguir desenvolver politicas que garantam a revisao ¢ o
redesenho dos processos internos dos érgaos, com vistas a promover sua maior
eficiéncia e eficdcia, assim como reduzir a distdncia entre o desempenho dos

Governos e as necessidades da sociedade.

Ressalta-se que a pequena contribui¢io de iniciativas modernizantes
nas organizagoes do setor publico, como a que vimos, sinaliza que esse
movimento emerge de diversos lugares do Pais e formata uma tendéncia,
ainda que sob a forca da imposi¢io dos prazos e da ameaca da inviabilizagio

ou dificuldade para se acessar recursos e transferéncias da Unido para os que
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nao a implantarem. Mas jd se podem ver mudangas bem 2 nossa frente, no

futuro da gestao publica brasileira.
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3 o COMPARACAO DE REQUISITOS PARA
GESTAO DA QUALIDADE

E SEGURANCA ALIMENTAR SEGUNDO AS
NORMAS ABNT NBR ISO 9001

E ABNT NBR ISO 22000

Elizabeth Garlich

Ana Carolina Beltrao Peixoto

Resumo: Para uma producio segura de alimentos, podem ser utilizadas ferramentas
de qualidade no processo produtivo ou também atividades de controle de inspecao
no produto final. No entanto, é importante que a empresa tenha nao apenas
agbes pontuais, mas um modelo de gestdo que proporcione o cumprimento de
procedimentos e a melhoria de forma sistemdtica. Atualmente, hd uma preocupagio
crescente com a seguranca alimentar e, consequentemente, um aumento do nivel de
exigéncia por parte de produtores, autoridades, consumidores e, de uma forma geral,
de todos os intervenientes no setor, isto no que diz respeito a qualidade e 4 seguranca
dos produtos alimentares. A Certificagio de um Sistema de Gestao da Qualidade
garante uma série de beneficios a organizacio, que vao além da visibilidade frente ao
mercado. O presente estudo aborda a comparagiao de requisitos de implantagao de
um sistema de gestao da qualidade em 6rgaos piblicos inseridos na cadeia produtiva
de alimentos que envolvem toda a cadeia alimentar. A pesquisa adota a abordagem
tedrica qualitativa. Os tépicos foram desenvolvidos a partir de fundamentagio
conceitual da ISO 9001 e da ISO 22000, interpretadas de acordo com a afinidade
entre as duas, oferecendo maior clareza e comparacio entre os sistemas.

Palavras-chave: ISO 9001. ISO 22000. Sistema de Gestao de Qualidade (SGQ).

Introducao

Na atualidade, percebe-se um intenso movimento em busca da qualidade.

As organizacoes tém de fabricar produtos de exceléncia, nao mais como uma
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estratégia de diferenciagao no mercado, mas como uma condico de preexisténcia.
Essa preocupagio aplica-se tanto ao setor publico como ao setor privado, pois a
sociedade necessita de servicos satisfatdrios e de qualidade Severino ez a/. (2018),

especialmente no que tange a alimentos, dentre outros processos.

Os consumidores estio cada vez mais preocupados em adquirir
alimentos que nao causem danos 2 sua satide e, para atender a essa demanda,
algumas empresas estao buscando implantar sistemas de gestao, de forma a
garantir a seguranga dos produtos. Como resultado da globalizagao, observam-
se instituigoes de diferentes setores da cadeia alimentar procurando melhorar
continuamente suas operagoes, tomando como base normas internacionais de

vérios tipos, a fim de permanecer competitivas ¢ duradouras no decorrer do
tempo (BOTELHO, 2019).

Assim, incorporar conceitos aos Sistemas de Gestao da Qualidade
(SGQ) nas organizacoes provoca nova reflexao sobre a adequacio dessas
préticas ao cotidiano da empresa, entendendo que uma das maiores mudangas
serd introduzir a gestao do conhecimento e o pensamento baseado em riscos

em seus processos internos (PINTO e SOARES ,2009).

Os sistemas de qualidade podem ser definidos como sistema de gestao
para dirigir e controlar uma organizacio no que diz respeito a esse aspecto,
fundamentados em oito principios essenciais, como foco no cliente, lideranca,
abordagem sistémica para a gestio, melhoria continua, abordagem factual
para tomada de decisdo e beneficios mutuos nas relagdes com os fornecedores

(ABNT, 2008).

Dentro das normas mais utilizadas no mundo, estao incluidas aquelas
orientadas para gestao da qualidade, como as caracterizadas pela International
Organization for Standardization (ISO), sendo a ISO 9001 e a ISO 14001
relacionadas ao gerenciamento ambiental e outras, como a ISO 17025, que
trata da certificagdo de laboratérios de calibracio de ensaios, garantindo

que os laboratérios realizem suas tarefas com precisio e alta qualidade

(JULIAO,2010).
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J4 na cadeia produtiva de alimentos, além do conceito de qualidade,
aplica-se o de seguranca de alimentos, que alavanca a permanéncia e até o
sucesso do negécio. A seguranca de alimentos visa a garantir que os produtos
nio irdo causar danos a satide dos consumidores (Codex alimentarius). Os
requisitos para alcangar isso estao delineados em padrées internacionais, como

a 1SO 22000 (SILVA, 2018).

Atualmente, poucas organizagoes do setor publico possuem
certificagio de qualidade, tanto por falta de pessoal capacitado para o
gerenciamento desses sistemas para se obter a certificagdo quanto pelo
desconhecimento de termos, conceitos, fundamentos e requisitos para a
implementagdo e pela falta de recursos para a aquisi¢ao dos sistemas pelas
institui¢des publicas (BRASIL,2014).

Diante do exposto, este estudo apresenta a comparagao dos requisitos
de implanta¢io de um sistema de gestao da qualidade e seguranca alimentar
segundo as normas ABNT NBR ISO 9001 e ABN'T NBR ISO 22000, além
de expor a importancia da implantacio de um sistema de qualidade para
as organizagoes da cadeia produtiva de alimentos e informar as vantagens e

desvantagens da implantagio em 6rgaos do setor publico.

ISO 9001

Por volta dos anos 1940, surgiu um organismo nio governamental,
a International Organization for Standardization (ISO), que possui
foco em padronizar mundialmente regras para implantagao, auditorias e
monitoramento de diversos sistemas de gestao, proporcionando, assim,
melhores resultados aos negécios (ABN'T, 2008).

Em termos de certificagao e melhoria em processos produtivos, pensa-se
imediatamente em gestao da qualidade. Isso ocorre porque a empresa ou o sistema
produtivo almejam possuir processos econdémicos eficientes, com rigor técnico e
rastredvel. Assim, a International Organization for Standardization, com a série
ISO 9000, compde-se de um grupo de normas técnicas que tém por objetivo
estabelecer um modelo para o sistema de gestao da qualidade (SILVA ez al., 2017).
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As normas ISO 9000 aplicam-se a diferentes segmentos, dentre
produtos, processos, insumos e servicos, e estio em constantes revisdes e
adequagdes. Nacionalmente falando, a entidade responsdvel pela execugao

dessas revisoes é a Associagao Brasileira de Normas Técnicas (ABN'T, 2008).

De acordo com Mello et 2/ (2009), a norma ISO 9000 é conhecida
como genérica dentro do sistema de gestdo, pois possibilita sua aplicacao em
qualquer organizagao, seja de grande ou pequeno porte, independentemente
do tipo de produto, ramo de atividade ou meio de negdcio. A série ISO 9000
abrange quatro normas primdrias: 9000, 9001, 9004 ¢ 19011.

A ISO 9001 contém os requisitos essenciais para a implementagio
eficaz do Sistema de Gestao da Qualidade. Sua fungio é nortear as agoes
da empresa, visando 2 obten¢io da Certificagio ISO 9001, que corrobora
os esforcos da organizagio para implementar, manter e controlar processos,
recursos e pessoas, visando a atender as demandas dos clientes com mais
qualidade. O objetivo ¢ estabelecer normas consistentes que aumentam
os processos de qualidade de gestdo; é trazer confianca ao cliente de que
produtos e servicos serdo criados de modo repetitivo e consistente, a fim de

que adquiram qualidade, de acordo com aquilo que foi definido pela empresa

(ABNT, 2008).

Na norma ISO 9001, ¢ indicado que a organizacio deve estabelecer,
implementar, manter e melhorar um sistema de gestdo da qualidade, incluindo

0S processos necessarios e suas interagoes, de acordo com os requisitos desta

norma (PINTO e SOARES, 2009).

Qualquer empresa publica ou privada pode obter essa certificagao
com base na ISO 9001, independente do setor, produto/servigo oferecido.
Esse documento é um recurso valioso para a gestao da institui¢io, pois
agrupa um conjunto de prdticas de gestdo e processos. A empresa que
se certifica nesta norma terd competéncia para utilizar uma famosa
ferramenta da qualidade: o Ciclo PDCA (Plan-Do-Check-Action), que

consiste basicamente em: i) planejar a estratégia da empresa, ligada
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a operagdo e qualidade; ii) executar os planos de agdo e implantar as

melhorias necessdrias; iii) avaliar os processos, por meio de auditorias e

reunioes, e os produtos/servigos, por verificagoes e validagoes, e iv) agir

de maneira a dar continuidade as agdes implementadas ou definir novas
agoes, de acordo com a oportunidade de melhoria (MENDES, 2019).

Além do Ciclo PDCA, a norma ISO 9001 conta com oito principios

de qualidade. Sao vérios requisitos, provenientes das experiéncias de diversas

organizagoes, que podem ser usados por qualquer empresa que deseja aplicar

o sistema. Assim, cada principio deve ser analisado e estudado, para que seja

atingido o sucesso na implanta¢io do modelo:

Abordagem de processos: resultados consistentes e previsiveis sio
alcancados de forma mais eficaz e eficiente quando as atividades sio
compreendidas e gerenciadas como processos inter-relacionados que
funcionam como um sistema coerente;

7

Engajamento de pessoas: ¢ essencial para a organizagio que todas as
pessoas sejam competentes, capacitadas e engajadas na entrega de valor;

Melhoria: a melhoria continua do desempenho global da organizacio
deve ser um objeto permanente;

Gestao de relacionamento: criar e manter relacionamentos duradouros,
tanto com funciondrios como com fornecedores, e estabelecer uma
relagdo de parceria com a empresa;

Lideranca: a empresa deve ter solidez e estar por dentro dos avangos
do mercado, além de criar ¢ manter um ambiente interno em que as
pessoas possam estar totalmente envolvidas nas conquistas dos objetivos
da organizagio;

Foco no cliente: as organizagoes dependem de seus clientes e, por isso,
devem atender as suas necessidades e exigéncias atuais e futuras e se
esforcar para atender as suas expectativas;

Tomada de decisoes baseada em evidéncias: decisdes com base na anilise
e na avaliagio de dados sio mais propensas a produzir os resultados
desejados. E aquelas baseadas em fatos geram maior precisio e agilidade,
além de causar menor retrabalho.
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Em 2015, ocorreu uma revisao desta norma, em fun¢io da globalizacao,
que gera relacionamentos mais complexos entre clientes e fornecedores,
crescente importincia da drea de servigos e necessidade de melhor integragao
com outros sistemas, como, por exemplo, o ambiental e o de seguranca.
Segundo Silva ez al. (2017), as principais alteragoes da norma ISO 9001
versao 2015 foram: adi¢do da mentalidade de risco, que especifica requisitos
para a organizagao entender seu contexto e determinar riscos como uma base
para o planejamento; maior flexibilidade sobre a necessidade dos documentos
de referéncia ou registros comprobatdrios, tratando todos como informagoes,
com a termologia “informagio documentada’; conhecimento organizacional
introduzido com o propésito de salvaguardar a organizacio de perdas de

conhecimento e encoraji-la a adquiri-lo.

ISO 22000

No contexto de evolu¢io das certificacoes, foi criada, em 2005, a
norma internacional ISO 22000, com foco em implantagao de requisitos para
um sistema de gestdo de seguranca de alimentos. Em 2006, surgiu a versio
em portugués, baseada em quatro pilares: comunicagao, sistema de gestao,
programa de pré-requisitos e plano Andlise de Perigos e Pontos Criticos de

Controle (APPCC), sendo todos eles relevantes para o sucesso da implantagio.

A ISO 22000 é uma norma genérica, podendo ser utilizada por
qualquer organiza¢io do setor alimenticio. Ela surgiu com a intengao de
consolidar a responsabilidade da empresa em aplicar as melhores e mais seguras
préticas em toda a sua cadeia de produgao, abrangendo desde a recep¢ao de
matérias-primas até a chegada do produto nas prateleiras, assegurando, assim,

a qualidade e a integridade dos produtos fornecidos (ABN'T, 2006).

A ISO 22000 tem por objetivo instruir a industria alimenticia, como
também construir um sistema de seguranga do alimento, consolidando as
18 responsabilidades em assegurar alimentos integros e seguros, de forma
definitiva, em Ambito mundial. Seu desenvolvimento estd baseado na ISO

9001:2000, como estrutura de sustentacio do sistema. A norma tem uma
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concepgao atualizada, integrando o Hazard Analysis and Critical Control Point
(HACCP) com os requisitos indispensdveis: BPF (boas préticas de fabricagao)
e Procedimentos Operacionais, de forma a contemplar os conceitos de um
sistema de seguranga do alimento (JULIAO, 2010).

A ISO 22000 tem a finalidade de definir os requisitos minimos de
gestdo de seguranca de alimentos que as empresas devem seguir e superar, a
fim de atender as exigéncias do mercado e cumprir as exigéncias da seguranca
sanitdria dos alimentos em todo o mundo. E uma norma que abrange tanto as
necessidades do mercado quanto as do consumidor e faz uso de ferramentas
conhecidas ao longo da cadeia de seguranca de alimento, como controle de

perigos APPCC, gestao de sistema, comunicagao interativa e programas de
pré-requisitos (RITCHIE e HAYES, 1998).

Os requisitos da norma permitem que a organizagdo implemente,
opere e mantenha seu sistema de gestao de seguranca de alimentos; demonstre
conformidade com os requisitos estatudrios e regulamentares associados a
seguranca de alimentos; avalie e estime solicita¢oes de clientes, demonstrando
conformidade com os requisitos acordados; comunique assuntos de seguranga
de alimentos a todas as partes envolvidas (fornecedores, consumidores
e outros); assegure a conformidade da organizagio quanto a politica de

seguranca de alimentos estabelecida previamente e demonstre conformidade

as partes envolvidas (NICOLOSO, 2010).

Na nova versao da norma, atualizada em junho de 2018, segundo Silva
(2019), as principais modificagées incluem: mudangas na estrutura; requisitos
para o gerenciamento eficaz dos riscos associados as atividades da empresa
como um todo; inclusao do Ciclo PDCA e clareza na descri¢iao dos processos
operacionais. Antes, eram considerados somente os riscos do produto, e agora
ficam estabelecidos requisitos para avaliagio, também, do risco do negécio.
Os principios de gestao foram incluidos e seguem as determinagoes da tltima
versao da ISO 9001, publicada em 2015:
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*  Abordagem de processos;
*  Engajamento de pessoas;

e Melhoria;

¢ Gestao de relacionamento;
e Lideranca;

¢ Foco no cliente;

¢ Tomada de decisoes baseada em evidéncias.

Conforme j4 mencionado, a ISO 22000 apresenta itens semelhantes
a0s da ISO 9001 — na verdade, ela foi projetada para ser totalmente compativel
com a ISO 9001, pois trata de qualidade, porém nao d4 énfase a seguranga do
alimento. A ISO 22000 pode até ser implantada em organizagdes que nio sao
credenciadas ISO 9001; todavia, é fortemente recomendada a certificagao de
qualidade em primeira mao, ja que a certifica¢ao de seguranga utiliza a norma

de qualidade como uma de suas ferramentas.

Material e métodos

Este estudo caracteriza-se como um trabalho teérico conceitual
descritivo sobre um determinado tema Zago ez al. (2013), que apresenta uma
sistematizagdo de uma pesquisa bibliogrifica e documental, por meio de uma

analise critica.

Para tanto, foi realizada uma pesquisa qualitativa que apresenta revisao
bibliografica sobre o histérico da gestdo da qualidade na administra¢io publica
e da norma ISO 9001, bem como das ferramentas utilizadas pelas empresas

da cadeia alimentar, através de exemplos e representacoes da integracio entre
as normas ISO 9001 e ISO 22000 (ABNT, 2006).

O processo metodoldgico tem por objetivo dar robustez a uma pesquisa
cientifica. Para isso, é essencial escolher aquele que sustente e estruture
a pesquisa naquilo que se pretende observar (Zago et al. (2013). Neste
sentido, foi desenvolvida uma pesquisa exploratdria e descritiva. Buscaram-
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se utilizar as pesquisas bibliogrifica e documental para efetuar a coleta de
dados, considerando ser um método adequado para efetuar as observacoes

pertinentes a este trabalho.

Consideragoes da pesquisa

Para implementar um Sistema de Gestao da Qualidade, é necessirio
haver a¢des de planejamento, preparacio de documentagao e treinamento
de recursos humanos para a realizagao de auditorias internas e avaliagio da
qualidade, com base em politicas e objetivos estabelecidos. Além disso, essa
implementagdo requer organizagio e flexibilidade, para avalia¢ao e melhoria

continua de seus produtos e/ou processos.

A qualidade na gestao piblica

O que se observa, na atualidade, é que os 6rgaos publicos possuem o
esteredtipo de prestacio de servigos de md qualidade. Segundo Deming (1990),
por nio possuir um mercado a ser buscado, a qualidade de um servigo publico
nao pode ser mensurada pela conquista de um mercado de clientes, uma vez
que existe um universo jd definido. Apesar disso, nao se deve usar a auséncia

de mercado como desculpa para a prestagao de servicos de qualidade duvidosa.

O controle de qualidade é muito importante para as instituigoes
publicas, que sdo cada vez mais cobradas e, apesar de contar com recursos
cada vez mais escassos, precisam administrar e promover o bem comum. Além
do Controle de Qualidade, a Constituigao Federal, em seus artigos 70 e 74,
enfatiza a exigéncia de manutengao de sistemas de controle interno, instituidos
no Ambito de cada Poder, para avaliar os resultados da gestao administrativa
e exercer controles integrados de natureza contdbil, financeira, or¢amentdria,
operacional e patrimonial (BRASIL, 1988).

O que se observa, hoje, é uma dificuldade na implementacio de

um manual de gerenciamento de rotina dentro do servi¢o publico, por

diversos motivos que, juntos ou isoladamente, dificultam esse processo:
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escassez de recursos, atraso tecnoldgico, estruturas inchadas, quadro de
pessoal desmotivado, reduzida énfase em desenvolvimento de funciondrios e
primazia do interesse particular em detrimento do interesse coletivo, dentre

outros aspectos.

O Brasil vem buscando, desde o final da década de 1980, mecanismos
e métodos para preparar e atualizar o setor publico com relagio a qualidade e
a produtividade. O primeiro passo que concretizou esse desejo de busca pela
qualidade no setor publico chegou com a criagao, em 1990, do Programa
Brasileiro da Qualidade e Produtividade. Outro ponto importante nessa
busca, agora também pensando na perspectiva do servico piblico, aconteceu
com a Reforma do Estado, em 1995, e a criagdo do Programa da Qualidade na
Administra¢io Pablica (PQAP), que buscava, ainda focando nas ferramentas,
a modernizagio do aparelho do Estado. Esses processos contribuiram para o

desenvolvimento do Programa Nacional de Gestao Publica e Desburocratizagao

(Gespublica), criado em 2005 por Decreto (BRASIL, 2014).

O Gespublica encontra-se, hoje, no rol dos grandes lideres nacionais
do movimento pela Qualidade, Produtividade e Competitividade do
Brasil, ao lado de instituicoes como a Fundacio Nacional da Qualidade
(FNQ) e o Movimento Brasil Competitivo (MBC), e integrado a redes
como o Férum dos Programas Estaduais de Qualidade, Produtividade e
Competitividade (BRASIL, 2014). Segundo Lima (2006), o Gespublica
chegou com o compromisso de respeitar a natureza piblica dos érgaos e das
entidades da administragao pablica, mostrando que, em termos de gestao,
a organizagio publica e a organizagio privada nio sio absolutamente a
mesma coisa. Jd para Ferreira (2009), a adequagido do MEGP nao pode ser
considerada como resultado de “concessoes para administracao publica,
mas sim de entender, respeitar e considerar os principais aspectos inerentes
a natureza publica das organizacoes e que as diferenciam das organizagoes
da iniciativa privada”.

O setor privado nio ¢ igual ao setor publico, além do que a
alegada qualidade do segundo, na prética e sob a ética do cliente, ¢é dificil
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de ser comprovada. Apesar da diferenca essencial, tao evidente no Direito
Constitucional e no Direito Administrativo, muitas préticas e a prépria l6gica
da gestdo orientada para resultados sao perfeitamente aplicdveis a um ou a

outro setor (BRASIL, 2014).

Para Bresser-Pereira (2012), a gestao publica com foco no cidadao
representa uma das conquistas almejadas desde o inicio da reforma
gerencial do Estado. A finalidade apresentada pelo Gespublica de
contribuir para a qualidade dos servigos publicos fez com que o Governo
Federal adotasse um modelo de exceléncia em gestdo reconhecido também

nas organizagoes privadas.

Outro tépico que pode ser apontado como obsticulo na implantagao
do sistema ¢ a descontinuidade politica caracteristica de muitos 6rgaos da
administragao publica, marcada pela alta rotatividade nos cargos de chefia.
Reformular e modernizar procedimentos com gestores que compactuam
e compartilham uma mesma visao estratégica sensibiliza a todos para uma
perspectiva de crescimento, mas esse processo deve ser implantado e gerido
por um servidor de carreira que continuard por muitos anos fazendo parte da

equipe e, mesmo que deixe a gestdo, seguird focado nos objetivos do sistema

de qualidade (BRASIL, 2014).

Comparagao entre ISO 9001 e ISO 22000

A ISO desenvolve normas técnicas voluntdrias requeridas pelo
mercado. Por ser um trabalho elaborado por uma equipe composta por
especialistas de diversos setores e paises, possui alto reconhecimento
e credibilidade internacional. A ISO publicou normas, diretrizes e
especificagoes técnicas sobre diversas especialidades e assuntos. Nesta andlise,
detalharemos a ISO 9001: Sistemas de Gestao da Qualidade — Requisitos e
a ISO 22000: Sistemas de Gestao da Seguranga de Alimentos — Requisitos,

para qualquer organizacio na cadeia produtiva de alimentos.

A ISO 9001 tem como objetivos a satisfagio do cliente e o

fornecimento de produtos, bens ou servicos que atendam aos requisitos




GESTAO PUBLICA DA QUALIDADE EM ALAGOAS - VOLUME 2
ADRIANA THIARA OLIVEIRA | ANA CAROLINA BELTRAO PEIXOTO (ORGANIZADORAS)

de clientes, estatutdrios e regulamentares. Ela especifica requisitos para um
Sistema de Gestdo da Qualidade que podem ser usados pelas empresas para
abordar a satisfa¢do do cliente, avaliar a capacidade da empresa de atender
aos requisitos especificados e buscar certificacio externa ou interna. A
importancia do sistema de gestao da qualidade ¢ tal que permite & empresa
operar com crescente eficiéncia e consisténcia para aumentar a satisfacio

do cliente (ABNT, 2008).

J4 a norma ISO 22000 tem como meta garantir a seguranca do
alimento, desde o planejamento até a realizagdo do produto seguro,
buscando o controle dos perigos com a identificagao das estratégias a serem
tragadas combinando os Programas de Pré-Requisitos (PPR), Programas
de Pré-Requisitos Operacionais (PPRO) e a Andlise de Perigos e Pontos
Criticos de Controle (APPCC). Ela especifica requisitos para um Sistema
de Gestao da Seguranca do Alimento para que a empresa possa demonstrar
conformidade com requisitos de clientes, estatutdrios e regulamentares
relacionados a seguranca de alimentos, além de possibilitar a divulgac¢io
da efetividade da seguranga dos produtos e buscar certificagao externa ou
interna (ABNT, 2006). O enfoque aprofundado e especifico em seguranca
de alimentos da ISO 22000 traz maior detalhamento e riqueza para o
atributo de seguranca de alimentos jd previsto na implementacao da ISO

9001 em empresas de alimentos.

As duas normas possuem estruturas bastante comuns, sendo compostas

por dez segdes, como pode ser observado na Tabela 1:
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Tabela 1 - Composicio da ISO 9001 e da ISO 22000

e ISO 9001 1SO 22000
Segao 1 Escopo Escopo
Secao 2 Referéncia normativa Referéncia normativa
Secao 3 Termos e definicoes Termos e definicoes
Secao 4 Contexto da organizacio Contexto da organizagio
Secao 5 Lideranca Lideranca
Secio 6 Planejamento Planejamento
Segao 7 Apoio Suporte
Secao 8 Operagao Operagio
Secao 9 Avaliagio de desempenho Avalia¢io de desempenho
Secao 10 Melhoria Melhoria

Fonte: Elaborada pelo autor (2020).

Os requisitos explicitamente em comum entre os dois sistemas:
controle de documentos; controle de registros; necessidade de
estabelecimento de uma politica (seja de qualidade ou de seguranca de
alimentos); responsabilidade e autoridade; anilise critica pela alta diregao;
gestdao de recursos humanos, de infraestrutura e ambiente de trabalho;
sistema de rastreabilidade; auditorias internas; planejamento do sistema de
gestao da qualidade ou seguranga dos alimentos; controle de equipamento de
monitoramento e medigao; melhoria continua; capacidade de atendimento
e requisitos regulares, estatutdrios e de clientes; agdes corretivas; atualizacao

do sistema de gestao (ABN'T, 20006).

Requisitos em comum, porém com focos ou profundidades diferentes:
aquisicao; comunicagao (a ISO 22000 detalha situagdes para comunicagio
interna e externa); validagao; controle de nao-conformidade; preservagio do

produto; anélise de dados.

Requisitos exclusivos da ISO 9001: manual de qualidade; acoes
preventivas; projeto e desenvolvimento; andlise critica dos requisitos
relacionados ao produto; propriedade do cliente; mapeamento,

monitoramento e medi¢ao dos processos (ABNT, 2008).




GESTAO PUBLICA DA QUALIDADE EM ALAGOAS - VOLUME 2
ADRIANA THIARA OLIVEIRA | ANA CAROLINA BELTRAO PEIXOTO (ORGANIZADORAS)

Os requisitos particulares da ISO 22000: estabelecimento de
programas de pré-requisitos ¢ de um estudo HACCP, além de requisitos
préprios da norma; prontidao e respostas de emergéncias; avaliagao e andlise
dos resultados da verificagio; formacio de uma equipe multidisciplinar para
conduzir o sistema de gestao (ABNT, 20006).

O questionamento quanto a implementagao deste ou daquele sistema
estd sempre presente. Nao hd uma tinica resposta. Cada institui¢io deve verificar
qual ou quais sistemas sao importantes para o gerenciamento da qualidade no

escopo em que se propde, pois se tratam de normativas complementares.

Diante disso, toda institui¢io, publica ou privada, que se preocupe
com a qualidade deve adotar um modelo de gestao que priorize atividades

para otimizar seu préprio desempenho e agregar valor ao servigo prestado.

Consideragées finais

O mercado estd cada vez mais competitivo e os consumidores, cada
vez mais exigentes e atentos as qualificacoes dos produtos. Isso é um fato
inegdvel e, nos paises desenvolvidos, a certificagio em sistemas de seguranga
de alimentos nao ¢ mais um diferencial, mas um requisito bdsico para formar
parte da cadeia alimentar. Essa realidade nao estd longe das tendéncias do

comércio nacional.

Uma empresa que nio garante a seguranca de seu produto pode
comprometer a saude das pessoas, gerando impactos na satde publica,
especialmente em populagées vulnerdveis. Diante disto, as organizagdes devem
optar por implementar um sistema de gestao em seguranca de alimentos para
se diferenciar ou para sobreviver, independentemente dos meios em que estao

inseridas, na drea publica ou privada.

H4 muitos requisitos em comum entre as duas normas, porém a
abrangéncia de implementagio da ISO 9001 ¢é potencialmente maior, por
envolver a qualidade do produto como um todo. No caso de empresas de

alimentos, para a certificagio em ISO 9001, é necessdrio o estabelecimento
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das Boas Préticas de Fabricagio e, para segmentos especificos, a consolidagio
da Andlise de Perigos e Pontos Criticos de Controle (APPCC). Assim, para
algumas organiza¢oes que ji apresentam esses pilares, a implementagio da
ISO 22000 é um caminho natural, que pode ser sucedido pela implementagao

de um sistema mais abrangente, como o da qualidade.

Independentemente do sistema de gestao utilizado, deve-se destacar a
necessidade de envolvimento de todas as pessoas, que precisam ser capacitadas
e participar de todo o processo. Recomenda-se, para uma empresa inserida na
cadeia produtiva de alimentos, que, sempre que possivel, seja realizada uma
implementacio integrada das normas ISO 9001 e ISO 22000.
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40 O PAPEL DO CONSELHO DO FUNDEB
NO FINANCIAMENTO DA EDUCACAO

NO MUNICIPIO DE MARECHAL
DEODORO, ALAGOAS

Priscila da Silva Amaral

Resumo: O presente estudo analisa o papel social do Conselho de Acompanhamento
e Controle Social (Cacs) do Fundo de Manutencio e Desenvolvimento da Educagio
Bisica e de Valorizagao dos Profissionais da Educagio (Fundeb) do municipio de
Marechal Deodoro, no Estado de Alagoas, em relagdo ao acompanhamento e ao
controle dos recursos financeiros destinados a2 Educacio Bdsica. Foi necessirio
realizar uma pesquisa descritiva, com a utiliza¢io de técnicas padronizadas de coleta
de dados, na forma de um questiondrio-entrevista em que foram entrevistados alguns
conselheiros do Fundeb de Marechal Deodoro. Coletados os dados da pesquisa,
constatou-se que o Conselho do Fundeb no municipio de Marechal Deodoro
existe de forma legal e apresenta participagdo regular no controle, o que pode ser
compreendido como potencialidade para a efetivagio da democracia participativa,
com prerrogativas para deliberar, controlar e fiscalizar as politicas publicas. Entretanto,
é essencial o desenvolvimento de outras pesquisas abrangendo diferentes municipios,
com a finalidade de realizar comparativos e avaliar os melhores desempenhos.

Palavras-chave: Fundeb. Conselho. Controle Social.

Introdugao

Historicamente, a sociedade civil brasileira possui pouco espago na
fiscalizagao do Estado. Isso se evidencia na drea educacional, sobretudo no
que se refere ao financiamento da educac¢io. Segundo Oliveira (1999), setores

dominantes da classe politica brasileira sao avessos ao controle publico social.
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Para enfrentar essa cultura politica avessa ao controle ptblico, Oliveira
(1999) acredita serem importantes a difusdo do conhecimento da legislacio
sobre os direitos educacionais e a ampliacio do exercicio dos mecanismos legais

de fiscalizacdo sobre a aplicagdo, em particular, do financiamento da educacio.

Os Tribunais de Contas dos Municipios (TCM), Estados (TCE) e da
Unido (TCU) sao os 6rgaos publicos externos responsdveis por fiscalizar as

verbas destinadas ao desenvolvimento do ensino municipal, estadual e federal.

O Fundeb foi regulamentado pela Medida Proviséria n° 339, de 28
de dezembro de 2006, convertida na Lei n® 11.494, de 20 de junho de 2007.
Estd Medida Proviséria também autorizou os municipios brasileiros a possuir

Conselhos Municipais de Acompanhamento e Controle Social (Cacs).

O controle social do Fundeb é fundamental para o aperfeicoamento da
educagao brasileira, para garantir que os recursos piblicos destinados tenham
aplicagao aderente a legislacao que rege o Fundo e para que sejam utilizados
os principios administrativos da eficicia, da efetividade e da economicidade.

Esse controle é realizado pelo Conselho de Acompanhamento e Controle

Social do Fundeb (FIOREZE, 2012).

Compete ao Poder Executivo, oferecer ao Conselho todo o apoio
necessario, desde o local para reuniées, meio de transporte, materiais e
equipamentos, para que os conselheiros desempenhem suas atividades e
fungoes, de forma a assegurar a realizagao periédica das reunioes de trabalho
(art. 24, §10 da Lei n°. 11.494/2007).

A aplicagio dos recursos do Fundeb deve obedecer aos preceitos legais
que estabelecem percentuais minimos de aplicagao, ou seja, 60% dos recursos
devem ser destinados ao pagamento da remuneragio dos profissionais da
Educagao e os 40% restantes nas demais despesas de manutengio do ensino

da Educacio Bésica.

Assim, este estudo busca demonstrar a importncia da fiscalizacio dos
recursos do Fundeb pelo Cacs, bem como evidenciar o papel deste tltimo

para a transparéncia e a divulgacio dos dados para a sociedade.
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Fundo de Manuten¢iao e Desenvolvimento da Educagio Bésica e de
Valorizag¢ao dos Profissionais da Educagao (Fundeb)

Segundo Moreira (2014), a Emenda Constitucional n°. 14, de
12 de setembro de 1996, foi quem criou o Fundo de Manutengao e
Desenvolvimento do Ensino Fundamental e de Valorizagao do Magistério
(Fundef), que se caracterizou pela incorporagao de parte da porcentagem
de impostos destinados a educacio do ensino fundamental pelos Governos

Federal, Estadual e Municipal.

Pinto (2012) relata que a municipalizacio, que se acentuou a partir de
1998, com a entrada em vigor do Fundef, foi um dos fendmenos de maior
impacto na responsabilidade de oferta educacional no Pais. Iniciou-se um
processo acentuado de responsabilidade municipal, fazendo com que essa politica
de fundos representasse uma nitida mudanca no perfil das responsabilidades
educacionais. Esse novo formato evidenciou-se com um salto na participagao

do municipio para 55% da matricula total do ensino fundamental.

Em 2006, com oadvento da Emenda Constitucional n°. 53, formalizou-
se a substitui¢do do Fundef pelo Fundo de Manutengio e Desenvolvimento

da Educacio Bdsica e de Valorizacio dos Profissionais da Educac¢io (Fundeb).

Uma das principais diferencas entre o Fundef e o Fundeb era quanto
a sua abrangéncia: enquanto o primeiro limitava-se ao ensino fundamental,
na faixa etdria dos sete aos quatorze anos, o Fundeb direcionou-se “a oferta
de educagio publica a todos os alunos de creches, pré-escolas, ensino

fundamental, médio, educagio de jovens e adultos e educagio profissional de
nivel técnico” (LEITE, 2005).

O Fundeb é um fundo especial, de natureza contdbil e de 4mbito
estadual, regulamentado pela Lei n° 11.494/2007 e pelo Decreto n°
6.253/2007, implantado a partir de janeiro de 2007, normatizando a
distribuicao dos recursos entre os Estados e os municipios o percentual
sobre os impostos vinculados e a delimita¢ao de outros tributos que seriam

destinados ao Fundo.
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Em relagao a distribuicio dos recursos, cada Estado e cada municipio
recebem o valor que lhes cabe, usando como parimetro-base o nimero de

alunos matriculados no ano anterior, segundo o Censo Escolar.

Quanto ao prazo de duragao, o Fundeb foi instaurado no ano de 2007
e seu prazo final deu-se em 2020, totalizando um periodo de 14 (catorze)
anos. Os percentuais de contribui¢io dos Estados, do Distrito Federal e
dos municipios para a formag¢io do Fundeb sobre as receitas de impostos e
transferéncias especificadas pela E.C. n°. 53/06 devem aumentar de forma
gradativa, durante os trés primeiros anos, atingindo 20% (vinte por cento),

momento em que estard totalmente implantado.

Segundo estimativas do Governo Federal, quando o Fundeb estiver
totalmente implementado, o montante de receitas de impostos e transferéncias
dos Estados e municipios serd por volta de R$ 51 bilhées mais uma parcela de
complementagio da Unido, de cercade  R$ 5 bilhées, em 2009.

Fazem parte da composi¢io do Fundeb, inclusive sobre as receitas da
divida ativa e de juros e multas incidentes, os seguintes impostos:

* Imposto Sobre Circula¢io de Mercadorias e Servicos (ICMS);

* Imposto Sobre Transmissao Causa Mortis e Doagoes (ITCMD);

e Imposto Territorial Rural (ITR);

*  Fundo de Participacio dos Estados (FPE);

*  Fundo de Participagio dos Municipios (FPM);

* Imposto Sobre Produtos Industrializados, Proporcional as Exportagoes

(IPL-Exp);
*  Desoneracio de Exportagoes (LC87);
* Imposto Sobre Propriedade de Veiculos Automotores (IPVA).
Vale ressaltar que, nos entes federados estaduais, onde a arrecadacio

nao for suficiente para garantir o valor minimo nacional por aluno ao ano

haverd o aporte de recursos federais, a titulo de complementagao da Uniao.




GESTAO PUBLICA DA QUALIDADE EM ALAGOAS - VOLUME 2
ADRIANA THIARA OLIVEIRA | ANA CAROLINA BELTRAO PEIXOTO (ORGANIZADORAS)

Quadro 1 - Evolucio das fontes de recursos do Fundeb

Receita/Ano 2007 2008 2009 2010 a 2020
FPE 16,66% 18,33% 20% 20%
FPM 16,66% 18,33% 20% 20%
ICMS 16,66% 18,33% 20% 20%
IPlexp 16,66% 18,33% 20% 20%
Desoneragao Exportagoes 16,66% 18,33% 20% 20%
ITCMD 6,66% 13,33% 20% 20%
IPVA 6,66% 13,33% 20% 20%
ITR - Cota Municipal 6,66% 13,33% 20% 20%
Complementagio da Unido | R$ 2 bilhées | R$ 3,2 bilhoes |R$ 5,1 bilhoes 1(];% da Comribl,li?i? de
stados e municipios

Fonte: FNDE (2012).

Os recursos do Fundeb sio distribuidos de forma automdtica (sem
necessidade de autoriza¢io ou convénios para esse fim) e periddica, mediante
crédito na conta especifica de cada Governo Estadual e Municipal.

A distribui¢io dos recursos leva em consideragio também fatores de
ponderacio que sdo definidos anualmente e variam de acordo com os seguintes
desdobramentos da Educagao Bdsica:

*  Creche publica em tempo integral;

*  Creche publica em tempo parcial;

e Creche conveniada em tempo integral;

*  Creche conveniada em tempo parcial;

*  Pré-escola em tempo integral;

e Pré-escola em tempo parcial;

*  Anos iniciais do Ensino Fundamental urbano;

*  Anos iniciais do Ensino Fundamental no campo;

¢ Anos finais do Ensino Fundamental urbano;

*  Anos finais do Ensino Fundamental no campo;

*  Ensino Fundamental em tempo integral;
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¢  Ensino Médio urbano;

*  Ensino Médio no campo;

*  Ensino Médio em tempo integral;

*  Ensino Médio integrado a educagio profissional;

*  Educacio Especial;

*  Educacio Indigena e Quilombola;

*  Educacio de Jovens e Adultos com avaliagao no processo;

*  Educacio de Jovens e Adultos integrada & educagio profissional de nivel

médio, com avalia¢io no processo.

O acompanhamento e o controle social sobre a distribuigao, a
transferéncia e a aplicagdo dos recursos do programa sio feitos em escalas
federal, estadual e municipal por conselhos criados especificamente para esse

fim. O Ministério da Educaciao promove a capacitagao dos integrantes dos

conselhos (COSTA, 2015).

Portanto, o acompanhamento, o controle social e a fiscalizagao sao
dados por um processo de gestao dos recursos de que a sociedade participa
desde o inicio, acompanhando as etapas relacionadas a previsao or¢camentdria,
distribuigao, aplica¢do e comprovagio do emprego desses recursos, por
intermédio do Conselho de Acompanhamento e Controle Social do Fundo,

de criagao obrigatéria nas trés esferas de Governo.

Utilizagao dos recursos

De acordo com o disposto nos artigos 21 e 22 da Lei n°. 11.494/2007,
os recursos devem ser aplicados, no exercicio financeiro em que forem
creditados, da seguinte maneira:

a) 60% dos recursos recebidos anualmente, no minimo, para remuneragio dos
profissionais do magistério em efetivo exercicio no segmento da Educagio Bisica de
competéncia do respectivo ente governamental;

b) 40% restantes, no mdximo, em outras acoes de manutencio e desenvolvimento do
ensino (§1° do art. 21 da Lei n°. 11.494/2007), no segmento da Educacio Bésica da
competéncia do respectivo ente governamental, como, por exemplo:
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b.1) remuneracio dos demais profissionais da Educacio (auxiliar de servicos

G G ¢
gerais, auxiliar de administragdo, secretdrio da escola, merendeira, dentre
outros);

b.2) capacitagio do pessoal docente (formagao inicial ou continuada) e
demais profissionais da Educa¢io (formagio continuada), por meio de
programas com esse objetivo;

b.3) aquisi¢io, manutengdo, constru¢io e conservacio de instalagoes e
equipamentos necessarios ao ensino;

b.4) aquisi¢ao de iméveis jd construidos ou de terrenos para a construgio de
prédios destinados a escolas;

b.5) ampliagio, conclusio e construgao de prédios, pogos, muros e quadras
de esportes nas escolas e outras instalacoes fisicas de uso exclusivo das
unidades escolares;

b.6) aquisi¢io de mobilidrio e equipamentos voltados para o atendimento
exclusivo das necessidades das unidades escolares (carteiras e cadeiras, mesas,
armdrios, mimedgrafos, retroprojetores, computadores, televisores, antenas);

b.7) manutencio dos equipamentos existentes (méquinas, movelis,
equipamentos eletroeletronicos), seja mediante aquisicio de produtos/
servicos necessdrios ao funcionamento desses equipamentos (tintas, graxas,
6leos, energia elétrica), seja mediante a realizacio de consertos diversos
(reparos, recuperagdes, reformas, reposi¢o de pegas, revisoes);

b.8) reforma, total ou parcial, de instalages fisicas (rede elétrica, hidrdulica,
estrutura interna, pintura, cobertura, pisos, muros, grades) das unidades
escolares da Educacio Bdsica;

b.9) uso e manutenc¢io de bens vinculados aos sistemas de ensino, desde
que no 4mbito da Educacio Bisica (aluguel de imdveis e de equipamentos,
manutencio de bens e equipamentos — incluindo a realizacio de consertos ou
reparos —, conservagao das instalagoes fisicas do sistema de ensino prioritdrio
dos respectivos entes federados);

b.10) levantamentos estatisticos, estudos e pesquisas visando precipuamente
ao aprimoramento da qualidade e a expansio do ensino (organizagao de
banco de dados, realizagio de estudos e pesquisas que visam a elaboragio de
programas, planos e projetos voltados ao ensino prioritdrio dos respectivos
entes federados);
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b.11) realizacio de atividades-meio necessdrias ao funcionamento do ensino;
b.12) aquisicio de material diddtico-escolar (aquisicio de materiais
didéticos-escolares diversos, destinados a apoiar o trabalho pedagégico na
escola, material desportivo utilizado nas aulas de educagio fisica, acervo da
biblioteca da escola —livros, Atlas, diciondrios, periddicos, ldpis, borrachas,
canetas, cadernos, cartolinas, colas);

b.13) manutengio de transporte escolar (aquisicio de veiculos escolares
apropriados ao transporte de alunos da Educagio Bésica, devidamente
equipados e identificados como de uso especifico nesse tipo de transporte,
em observincia ao disposto nos arts. 136 a 139 da Lei n°. 9.503, de 23
de setembro de 1997 (Cédigo Nacional de Trinsito). Os tipos de veiculos
destinados ao transporte de alunos, desde que apropriados ao transporte de
pessoas, devem: reunir adequadas condigoes de utilizagio, estar licenciados
pelos competentes 6rgaos encarregados da fiscalizagao e dispor de todos
os equipamentos obrigatdrios, principalmente no que tange aos itens de
seguranca. Podem ser adotados modelos e marcas diferentes de veiculos, em
funcio da quantidade de pessoas a serem transportadas e das condicoes das
vias de trafego, dentre outras situagdes, podendo, inclusive, ser adotados
veiculos de transporte hidrovidrio);

b.14) amortizagao e custeio de operagoes de crédito destinadas a atender ao
disposto nos itens acima (quitagio de empréstimos — principal e encargos
—destinados a investimentos em Educagio Bdsica, financiamento para a
construgdo de escolas, por exemplo).

O papel do Conselho do Fundeb
No artigo 24 da Lei n°. 11.494/2007 e o artigo 10 do Decreto

n°. 6.253/2007, menciona a obrigagio da criagio de um Conselho de
Acompanhamento e Controle Social do Fundo, fortalecendo a participagio da

sociedade na verificagio da aplicagio dos recursos publicos vinculados & Educagio.

O Conselho de Acompanhamento e Controle Social do Fundeb
¢ um colegiado que tem como fungao principal acompanhar e controlar a
distribuicao, a transferéncia e a aplicagio dos recursos do Fundo. O conselho

nao é uma unidade administrativa do Governo. Assim, sua acio deve ser
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independente e, a0 mesmo tempo, harménica com os 6rgaos da administragao

publica local (FNDE, 2012).

Em cada Ambito de suas respectivas esferas governamentais de atuagao,
os conselhos, em suas atribuicoes, devem supervisionar e acompanhar a
elaboragao da proposta orcamentdria anual, com o objetivo de concorrer
para o regular e tempestivo tratamento e encaminhamento dos dados
financeiros que alicercam o mecanismo dos Fundos, principalmente se
estao contemplados a Educagao Bésica ¢ o minimo de 60% do total anual

assegurado para a remuneracio dos profissionais do magistério, segundo a Lei

n°. 11.494 (FUNDEB, 2007).

A cria¢ao do conselho deve ser dada por meio de ato legal do Estado
ou municipio e a indicagio dos seus membros deve ser realizada pelos
segmentos sociais que tém direito de contar com representantes do colegiado.
Para essa indicagio, cada segmento social deve promover a realizacio de
eleicao especifica, no Ambito da categoria representada, para escolha dos
representantes titulares e suplentes a serem designados.

De acordo com o inciso IV do art. 24 da Lei n°. 11.494/2007, o
Conselho Municipal de Acompanhamento e Controle Social do Fundeb no
municipio deverd ser composto por, no minimo, nove membros, sendo:

* 2 (dois) representantes do Poder Executivo Municipal, dos quais pelo
menos 1 (um) da Secretaria Municipal de Educacio ou érgao educacional
equivalente;

* 1 (um) representante dos professores da Educagao Bdsica publica;

* 1 (um) representante dos diretores das Escolas Bdsicas publicas;

* 1 (um) representante dos servidores técnico-administrativos das Escolas
Bésicas puablicas;

* 2 (dois) representantes dos pais de alunos da Educagao Bsica publica;

* 2 (dois) representantes dos estudantes da Educagao Bésica publica, um
dos quais indicado pela entidade de estudantes secundaristas.
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Se no municipio houver um Conselho Municipal de Educacao e/ou

Conselho Tutelar, um de seus membros também deverd integrar o Conselho

do Fundeb.

Embora exista um minimo de nove membros para a composigao do
Conselho do Fundeb, na legislacio nao existe limite méximo para esse niimero,
devendo, entretanto, ser observada a paridade/o equilibrio na distribuicao das
representagoes (FNDE, 2017).

A atividade exercida pelos membros dos conselhos dos fundos nao serd
remunerada, sendo considerada atividade de relevante interesse social e tendo
seus membros a isengao da obrigatoriedade de testemunhar sobre informacoes
recebidas no exercicio de suas acoes (art. 24, §8° da Lei n°. 11.494/07).

Por ser o Fundeb um fundo que recebe a colabora¢io da Uniao
para sua formacio, cabe também a Controladoria-Geral da Uniao (CGU)
a fiscalizagio da aplicacdo dos recursos pelos municipios, podendo até,
mediante a constatagio de irregularidades/improbidades, oferecer dentncia
a0 Ministério Publico Federal, para que este tome as medidas necessdrias para

a responsabilizagao dos envolvidos (LIMA; MOREIRA, 2009).

Seguem abaixo as atribui¢oes detalhadas do conselho, conforme o
manual do Fundeb (2009):

1) Analisar os demonstrativos e relatérios que devem ser permanentemente colocados
pelo Poder Executivo a disposigao do colegiado para acompanhamento permanente
das acoes realizadas com os recursos recebidos do Fundo;
2) Verificar todos os aspectos relacionados a aplicagao dos recursos, podendo
requisitar a0 Poder Executivo cépia dos documentos que julgar necessirios ao
esclarecimento de quaisquer fatos relacionados a aplica¢io dos recursos do Fundeb,
especialmente sobre:

a) despesas realizadas;

b) folhas de pagamento dos profissionais da Educagio;

c) convénios firmados com instituicoes nao publicas (comunitdrias,

confessionais ou filantrépicas, sem fins lucrativos) que oferecem atendimento

na Educacio Bdsica.
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3) Realizar visitas para verificar:
a) o andamento de obras e servigos realizados com recursos do Fundo;
b) a adequagio e a regularidade do transporte escolar;
¢) a utilizagio de bens adquiridos com recursos do Fundo.

4) Instruir, com parecer, as prestagdes de contas a serem apresentadas ao respectivo
Tribunal de Contas. O parecer deve ser apresentado ao Poder Executivo respectivo
até 30 dias antes do vencimento do prazo para apresentacio da prestagio de contas
ao Tribunal;

5) Supervisionar o Censo Escolar anual e a elaboragao da proposta or¢amentdria
anual do respectivo Estado ou municipio. Essa atividade tem o objetivo de
assegurar que os dados do Censo sejam apresentados adequadamente, no prazo
estabelecido, e que o orcamento seja elaborado de forma que os recursos sejam
programados de acordo com a legislagao, principalmente se estd contemplando a
Educagio Bisica e se o minimo de 60% do total anual estd assegurado para fins
de remuneragio do magistério.

Além do Fundeb, o conselho atua no acompanhamento da aplicagio
dos recursos do Programa Nacional de Apoio ao Transporte do Escolar
(Pnate), inclusive no recebimento, na andlise e na emissao de parecer sobre as

prestagoes de contas desse Programa, encaminhando-as ao FNDE.

Em nenhum momento o conselho pode vir a ser confundido
com o gestor dos recursos do Fundeb. Cabe ao conselho, nio a gestao, o
acompanhamento da administragio dos recursos, tanto no recebimento

quanto na aplicagao destes na Educagao Bésica.

Metodologia

Com relagio aos participantes do referido estudo, foram entrevistados
seis conselheiros do Fundeb do municipio de Marechal Deodoro, com o objetivo
de analisar se 0 Conselho de Acompanhamento e Controle Social do Fundeb tem
sido mecanismo de gestao democrdtica ou apenas base legal para o fortalecimento

de préticas autoritdrias, sem transparéncia na gestao dos recursos publicos.
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Com a finalidade de buscar resultados para este estudo, utilizaram-
se pesquisas de cardter bibliogrifico e de campo. Para configurar a pesquisa
bibliogréfica, foram aplicados como fontes alguns livros de autores na drea,

artigos e alguns sites governamentais.

Por fim, na pesquisa de campo, os dados foram coletados por meio dos
questiondrios aplicados na entrevista dos participantes. Posteriormente, mediante

o uso de técnicas estatisticas, os resultados foram transformados em graficos.

Resultados e discussoes

Segundo Machado (2007), todo municipio deve ter um conselho
municipal de fiscaliza¢io do Fundo da Educac¢io Bésica (Fundeb), de acordo
com a Lei n°. 11.494, de 20 de junho de 2007, que regulamentou o fundo.
O papel do conselho é acompanhar a aplicagio dos recursos do Fundeb no
municipio e, 20 mesmo tempo, ser o elemento de ligagao entre a sociedade e

0s dirigentes municipais.

Técnicos da Secretaria da Educa¢io Bésica (SEB/MEC) explicam
que o conselho nao tem poder fiscalizador, j4 que nao pode aplicar sangoes,
mas deve exercer o controle social da execugao dos recursos do fundo e servir
como elemento de transparéncia das contas publicas. Caso haja alguma
irregularidade nas contas municipais relacionadas ao Fundeb, o conselho deve
solicitar revisao das contas junto aos Poderes locais e, se nao for atendido,

encaminhar dentincia ao Tribunal de Contas ou ao Ministério Publico.

Cada municipio deve criar seu conselho por lei, decreto ou portaria.
A Lei Federal determina que sejam nove os componentes do conselho: dois
representantes do Poder Executivo municipal, sendo um deles da Secretaria
Municipal de Educa¢io; um diretor de escola; um professor; um servidor
técnico de escola publica municipal; dois representantes de pais de alunos
matriculados na rede puablica municipal da Educacio Bdsica e dois alunos
emancipados ou representantes de alunos, que podem ser pais e/ou professores.

Cada categoria ¢ responsével por indicar seus representantes.
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Os dados analisados neste estudo demonstram os resultados obtidos por
meio da aplicacio do questiondrio, respondido por seis conselheiros de ambos
os sexos. Em relagio a identificagao dos respondentes, todos os conselheiros
demostraram certo receio e nio se identificaram. Ap6s a coleta dos dados, estes

foram distribuidos em forma de gréficos, apresentados a seguir:

Conforme o Gréfico 1, pode-se observar que, dos seis conselheiros
entrevistados, trés tém entre dois e trés anos e os outros trés possuem apenas
um ano atuando no conselho. Vale ressaltar que, nessa gestdo, os membros
do conselho foram renovados e, por isso, encontramos alguns conselheiros
com pouco tempo de exercicio da fun¢io. Entretanto, a rotatividade dos
conselheiros muitas vezes acaba interferindo diretamente no trabalho que

deve ser desenvolvido.

Grifico 1 - Tempo de conselheiro

B Mais de 3anos; 0;
0%

mAtélano
Entre 2 anos e :

Atéel ; 3;50%
3 anos; 3; 50% £ 2.800; | mEntrelanoe
2 anos

mEntre 2 anos e
3 anos

| Entre 1ano e
2 anos; 0;

m Maisde 3 anos.

Fonte: Pesquisa de campo (2017).

De acordo com Diegues (2013), a composicio dos conselhos deve
garantir a participagio dos diversos setores da drea de interesse. Conforme

o Grifico 2, observa-se que, dos seis conselheiros, trés representam o poder
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publico e trés representam os profissionais da Educagao, correspondente a
50%, respectivamente. Dos trés que representam o poder publico, dois
fazem parte da Secretaria Municipal de Educagao e um pertence ao Conselho
Municipal de Educagao. Com relagao aos trés conselheiros que representam
os profissionais da Educacio, identificamos que um representa os diretores,

um os técnico-administrativos e o outro, os professores.

Grifico 2 - Quem representa

Poder PUblico m Profissionas  m Sociedade Civil
da Educacdo

Fonte: Pesquisa de Campo (2017).

Quanto a nomeagio, pode ser observado no Gréfico 3 que dois dos
seis conselheiros sao voluntdrios, dois indicados por outra pessoa ligada a
Secretaria Municipal de Educagio e dois indicados por entidade representativa
de classe. Vale ressaltar que os dois conselheiros indicados por uma entidade
representativa sao os que possuem mais tempo de atuagio no conselho, ou seja,
possivelmente esses conselheiros devem possuir um grau de conhecimento

um pouco maior que os outros.
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Quanto a participagao dos representantes dos segmentos de pais de
alunos e dos estudantes da Educagao Bdsica publica, estes constituem os
segmentos com menor assiduidade nas reunides ou nunca compareceram a

nenhuma delas.

De acordo com Oliveira (2012), a falta de conhecimento sobre a
legislagao do fundo e as atribui¢oes do conselho podem ser razdes para o
desinteresse na participacao desses representantes em integrar algo que nao

possui conhecimento.

Gréfico 3 - Quanto A nomeagio

® Sériel: Indic. poroutra W Sé&riel; Indic por
pEessoa entidade
ligado 8SEMED; 2 represen. declasss; 2

Sériel; Voluntario; 2

m Seriel; Indic. pela
SEMED; 0
m Sériel; Indic. peloGov:;
0 m Sériel: Outro; 0

oluntZFio mIndc. peloGov. mindic. pela SEMED mIndic. por outrapessca m Indic. por en mOutro
ligado a SEMED

Fonte: Pesquisa de campo (2017).

No Grifico 4, observamos a frequéncia das reunides do conselho
do Fundeb. Verificamos que cinco dos conselheiros, que correspondem a
83%, responderam que as reunides ocorrem bimestralmente e somente um

conselheiro respondeu que era quadrimestralmente.
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A incoeréncia nas respostas deve-se ao fato deste tltimo conselheiro
nao ter ciéncia do calenddrio de reuniées que, de acordo com a pesquisa
documental, sugere entre 6 e 7 reunides. Tal resultado demonstra que hd uma
desarticula¢ao dentro do conselho, porém, apesar das limitacoes, o conselho
tem conseguido exercer suas fun¢des com autonomia, acompanhando e
controlando a distribui¢o, a transferéncia e a aplicagao dos recursos do fundo,
bem como participando do processo de instruir, com parecer, a presta¢ao de

contas a ser disponibilizada ao Tribunal de Contas.

Grafico 4 - Periodicidade das reunioes

u1/=m

m 1/quad

B 1/erim
1/bim

B 1/meés

Sériel; 1/bim; 5; 83%

Fonte: Pesquisa de campo (2017).

Outra informa¢io importante obtida por meio deste estudo é
referente ao grau de conhecimento que os conselheiros possuem com relagio a
legislagdao do Fundeb. O Grifico 5 demonstra que um conselheiro tem plena
consciéncia de que possui pouca informagio sobre a lei; outro informou que
leu algumas vezes e diz que tem facilidade de acesso e conhece suas diretrizes
e quatro possuem conhecimento, consultam sempre a lei nas deliberagdes do

conselho e utilizam suas premissas para realizar seus trabalhos.
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Griafico 5 - Conhecimento da Lei n°. 11.494

Possuem pouco
conhecimento

Ndo possuem
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| conhecimento
= Consulto sempre
. Y

Fonte: Pesquisa de campo (2017).

Quatro dos seis conselheiros entrevistados demonstraram que tém
conhecimento sobre o manual de orientagao para o conselheiro do Fundeb e
dois informaram que o desconhecem, conforme o Gréfico 6. Vale salientar a
importincia desse manual para os conselheiros, pois ele sistematiza o contetido
da legislagio do Fundeb numa perspectiva operacional, enfatizando os
aspectos relacionados as atividades, aos procedimentos e as responsabilidades

que envolvem o funcionamento do fundo.
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Grifico 6 - Conhecimento do manual para o conselheiro do Fundeb

' éérieI: Sim; 4-:

Fonte: Pesquisa de campo (2017).

Quanto a pergunta sobre a formalizagio de dendncia aos dérgaos
competentes que fiscalizam o Fundeb, exposta no Grifico 7, quatro
conselheiros informaram que a dentncia é de suma importincia para a
constatagao de irregularidades e que nao tém receio nenhum em fazé-la, e

dois responderam que possuem certo medo em formalizd-la.

Segundo Moreno et 4l. (2017), quando ocorrem irregularidades, o
conselho deve reunir elementos que possam esclarecer a irregularidade ou
a prética da ilegalidade e encaminhar, por escrito, pedido de providéncias
a0 governante responsdvel, permitindo que os problemas sejam sanados. Se
necessdrio, deve comunicar aos vereadores do municipio para que busquem

solugio junto ao governante responsivel.

Atéa finalizagao deste estudo, tais procedimentos nao foram necessérios,
pois o conselho nunca encontrou nenhuma irregularidade referente a possiveis

desvios de finalidade dos recursos.
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Grifico 7 - Formalizagio de dentincia

Fonte: Pesquisa de campo (2017).

No Grifico 8, observa-se que metade dos conselheiros, equivalente a 3
ou 50%, jd solicitaram, em algum momento, os extratos bancirios referentes

4 conta do Fundeb, e a outra metade nunca solicitou.

Cabe destacar que a agéncia bancdria onde é mantida a conta do fundo
¢ obrigada a fornecer o extrato bancdrio aos vereadores quando solicitado,
como também aos membros dos Conselhos de Acompanhamento e Controle
Social do Fundeb, aos representantes do Ministério Pablico e dos Tribunais
de Contas.




GESTAO PUBLICA DA QUALIDADE EM ALAGOAS - VOLUME 2
ADRIANA THIARA OLIVEIRA | ANA CAROLINA BELTRAO PEIXOTO (ORGANIZADORAS)

Grifico 8 - Solicitagio de extrato bancdrio

B 5im

Sériel; Sim; 3;

50% Nao

Fonte: Pesquisa de campo (2017).

Consideragoes finais

O objetivo desta pesquisa foi analisar o papel social do Cacs-Fundeb do
municipio de Marechal Deodoro, em Alagoas, em rela¢ao ao acompanhamento

e ao controle dos recursos financeiros destinados 2 Educacao Bdsica.

Silva et al. (2008) afirmam que os conselhos devem atuar de forma
autbnoma e independente, mantendo a harmonia com os 6rgios da
administragao publica local. Constatou-se, com a realiza¢io da pesquisa, que
¢ de grande importincia a participagdo do Cacs, principalmente no que se
refere A sua funcio de fiscalizagio, por possibilitar a otimizagio da aplicagio

dos recursos publicos.

Além disso, pode-se concluir que o Conselho do Fundeb existe de forma
legal, ou seja, baseia-se na nogao de participagao politica popular equilibrada
por direitos legais e obrigacoes politicas que podem ser compreendidas
como potencialidades para a efetivacio da democracia participativa, com

prerrogativas para deliberar, controlar e fiscalizar as politicas putblicas.
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A pesquisa apontou alguns segmentos dentro do conselho que
necessitam de atengio em sua gestdo: participacdo da sociedade civil;
informagao sobre leis ¢ manuais que dao respaldo legal ao Fundeb e ao Cacs;
formalizacao de dentincia aos 6rgaos competentes e mais consciéncia da
importincia da solicita¢io dos extratos bancdrios para fiscalizagao da utilizagio

dos recursos do Fundeb.

Uma maior participa¢do da sociedade civil poderia ser alcangada
com aumento na divulgagio do significado do Fundeb, do Cacs e de suas
fungoes para a comunidade escolar. Essa divulgacao informaria e incentivaria
a organizacio de pais e alunos para a composicio do conselho e mais

conhecimento democrético dos espagos que lhes cabem.

Ficou constatada a necessidade de melhorar a divulgacio, entre os
préprios participantes do conselho, das leis e normas que fundamentam o Cacs
e o Fundeb, com a finalidade de aperfeicoar o funcionamento. Sao necessérias

politicas internas do préprio Cacs a fim de capacitar todos os seus conselheiros.

Sobre a formalizagio da denuncia por parte dos conselheiros do
Cacs, nota-se que ainda é necessdria uma maior conscientizagao para que os

membros estejam seguros do seu real valor.

Quanto 2 solicitacdo dos extratos bancdrios para fiscaliza¢io dos
recursos do Fundeb, os dados apresentados na pesquisa revelam que alguns
conselheiros, lamentavelmente, nao desenvolvem essa importante fungio.
Infelizmente, sem os documentos bancarios, o Cacs carece de instrumentos
hdbeis para exercer sua func¢io fiscalizadora, sofrendo com a auséncia de

respaldo para oferecer denuncias de quaisquer irregularidades financeiras.

Apesar de o conselho possuir alguns segmentos com menor assiduidade
nas reunioes, ficou evidenciado que o Conselho de Acompanhamento e
Controle Social (Cacs) do Fundeb apresenta participagao regular no controle
social, uma vez que, com as limitag(’)es, ainda consegue exercer suas fung(’)es
com autonomia e transparéncia, acompanhando e controlando a distribuicio

e a aplica¢ao dos recursos do fundo.
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Entretanto, ¢ de suma importincia o desenvolvimento de pesquisas
abrangendo outros municipios para se obter um entendimento mais
aprofundado sobre o controle social, podendo-se, entéo, realizar comparativos

e avaliar os melhores desempenhos.
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5 e O DECOUPLING E O ISOMORFISMO NO
TRE DE ALAGOAS:

O USO DO BSC COMO FERRAMENTA
GERENCIAL

Orlando Ramos do Nascimento Janior
Erich Gustavo Santos Ramos

Katia Jeane Alves Mota Ramos

Resumo: O principal objetivo deste trabalho ¢é analisar o decoupling e o isomorfismo
no Tribunal Regional Eleitoral de Alagoas (TRE), a partir da experiéncia da utilizacao
do Balance Scorecard, ferramenta gerencial adotada pelo TRE para medir e avaliar
seu organizacional. Devido a0 aumento da demanda da sociedade por servicos de
qualidade e transparéncia na aplica¢ao dos recursos publicos, tornou-se essencial a
administragdo publica buscar novos modelos para se modernizar. As organizacoes de
servigos publicos procuram, hoje, orientar sua gestao para resultados e aumento de
desempenho. O sucesso da gestao depende de uma estratégia clara e de qualidade,
que mobilize todos os envolvidos, alinhando as agdes operacionais para alcancar a
melhoria continua dos niveis de desempenho. Nesse contexto, o Balanced Scorecard
tem sido a ferramenta mais utilizada, nos dltimos anos, para comunicar, monitorar
e avaliar a execugdo da estratégia. O processo de melhoria tem envolvido também
os servicos publicos brasileiros; todavia, apesar de existirem algumas experiéncias,
verifica-se um deficit generalizado de desempenho, explicito na forma como a opiniao
publica refere-se a falta de eficiéncia, rapidez e qualidade dos servigos.

Palavras-chave: Decoupling. Isomorfismo. Institucional. Balance Scorecard.

Introducio

Os processos de institucionalizagio referem-se as dinimicas através

das quais uma determinada estrutura, crenca ou atividade insere-se no marco
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