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RESUMO

O SISTEMA DE PLANEJAMENTO DA FIOCRUZ E O DESAFIO DA GESTAO DO
PLANO ESTRATEGICO, COM FOCO NOS RESULTADOS INSTITUCIONAIS.

A partir da andlise do sistema de planejamento, analisar como se d4 a gestdo
estratégica na Fiocruz, buscando identificar as possiveis limitacdes que culminaram
nas dificuldades de monitoramento e avaliagdo do desempenho institucional
presentes ainda hoje, com vistas a manter o valor historico destes momentos para
auxiliar na reflexdo de modelos de gestdo do desempenho institucional. Foi
necessario descrever o processo de planejamento, monitoramento e avaliacdo das
atividades da Fiocruz a partir do modelo de planejamento implantado; descrever o
papel da Diretoria de Planejamento da Fiocruz — Diplan - como componente da
tecnoestrutura da organizacdo na assessoria da gestdo estratégica institucional,
segundo o modelo proposto por Mintzberg (2004); discutir os elementos politicos e
culturais que interferem nas diretrizes institucionais e no sistema de avaliagédo e
monitoramento. A pesquisa € de carater descritivo e 0s procedimentos técnicos para
a realizacdo do estudo se constituiram de fonte documental e bibliografica. A Diplan,
apesar de deter tecnicamente informacfes sobre as areas de atuacdo de cada
unidade e ter um olhar sistémico sobre a instituicdo pela natureza do trabalho que
realiza, pouco pode fazer uso destas analises para fins de subsidiar a alta direcéao
com informacbes de relevancia para tracar novos rumos para instituicdo. E
necessario que estas analises sejam ratificadas e/ou construidas em conjunto com
0os atores envolvidos. O sistema de governanca da Fiocruz, complexo pelas
estruturas existentes, consultivas e deliberativas, de grande dimensao e diversidade
cultural, politica, estratégica, além dos grupos de trabalho, colegiados de gestéo,
camaras técnicas, interferem em uma estrutura final de documento que possibilite
dar foco nas estratégias necessarias ao alcance dos objetivos e nos rumos
institucionais. O sistema de avaliacdo de desempenho institucional imposto pelo
governo federal, em evolucdo, ainda ndo é o melhor modelo para mudar a cultura da
organizacdo em relacdo a necessidade de melhor evidenciar o compromisso com 0s
seus resultados. Recomenda-se a rediscussao do papel da Diplan como ator na
assessoria a formulacdo estratégica e sua implementacdo, monitoramento e
avaliacdo e a reavaliacdo do papel do sistema de governanca da Fiocruz na
elaboracao técnica do plano estratégico institucional.

Descritores: Planejamento Estratégico; Gestdo em Saude; Politicas, Planejamento
e Administracdo em Saude; Modelos Organizacionais; Institutos Governamentais de
Pesquisa.



ABSTRACT

FIOCRUZ PLANNING SYSTEM AND THE CHALLENGE FOR THE STRATEGIC
PLAN MANAGEMENT, WITH A FOCUS ON INSTITUTIONAL RESULTS.

Through the analysis of the planning system, this work analyses how the strategic
management at Fiocruz occurs; identifying possible limits that led to difficulties of
monitoring and evaluation of institutional performance still present nowadays, with a
view to the historical value of these moments as part of the reflection of the
management models of institutional performance. It was necessary to describe the
process of planning, monitoring and evaluation of activities taking into account the
implanted planning model; to describe the role of the Strategic Planning
Directory/DIPLAN — as the organization technostructure unit responsible for the
institutional strategic management, according to the model proposed by Mintzberg
(2004); and to discuss the political and cultural elements that interfere with
institutional guidelines and in the evaluation and monitoring system. This work is a
descriptive research and was based on documentary and bibliographic sources.
Although DIPLAN has information on the areas of expertise of each unit and has a
systemic understanding of the institution because of the nature of its work, it makes
little use of this analysis for the purpose of supporting senior management with
relevant information to map new directions for the institution. It is necessary that this
analysis be ratified and / or built together with the all actors involved. The governance
system of Fiocruz is complex by its existing structures, its consultative and
deliberative roles, its large size and cultural diversity, its political and strategic
characteristics, including working groups and boards of management and technical
chambers, interfere with a final document design that makes it possible to focus on
the strategies needs to achieve the objectives and institutional direction. The
institutional performance evaluation system imposed by the federal government,
which is still developing, is not the best model to change the organizational culture in
relation to its needs to better evidence the commitment to its results. It is
recommended to re-discuss the role of DIPLAN as an actor in advising on strategy
formulation and implementation, monitoring and evaluation of plans and the
reassessment of the role of Fiocruz governance system in the technical development
of the institutional strategic plan.

Keywords: Strategic Planning; Management in Health; Policies, Health Planning and
Administration; Organizational Models; Government Research Institutes.



1 - INTRODUGCAO

A Fundacao Oswaldo Cruz, instituicdo publica estratégica de Estado para a
saude, € reconhecida, nacional e internacionalmente, pela importante contribuicao
de suas pesquisas e desenvolvimento tecnologico para a saude publica. As
atividades de geracdo de conhecimento e desenvolvimento tecnoldgico estédo
relacionadas a prestacdo de servicos de referéncia, producdo de insumos para a
saude, formacdo e qualificacdo de quadros técnicos e dirigentes para o SUS,
comunicacdo e informacdo para saude, preservacdo do patrimbnio histérico da
saude e patriménio bioldégico. Como instituicdo publica de Estado, suas atividades
possuem como foco os de fortalecimento das diretrizes governamentais na area da
saude que norteiam a atuacao deste Estado. A atuacdo da Fiocruz nestas diferentes
areas se da por meio das suas diversas unidades, inclusive com unidades fora do
estado do Rio de Janeiro, dotadas de certa autonomia administrativa e, pode-se
dizer, também estratégica, que possuem focos diferenciados em suas areas de
atuacao.

O modelo de gestdo estratégica da Fiocruz traz as referéncias do plano
plurianual (PPA) do Governo Federal, mantém a tradicdo em pesquisa em doencas
infectocontagiosas e avanca em estudos em outras areas de conhecimento para
atender aos novos desafios epidemiolégicos da saude. Frente a esta diversidade e
necessidades prioritarias, faz-se necessario o aprimoramento da gestéo estratégica
e 0 monitoramento e avaliacdo dos rumos tomados pela Fiocruz. A Fiocruz, em seu
sistema de governanca, possui instancias de gestdo e técnicas, incluindo a maior
instancia decisoria que € o Congresso Interno, para a elaboracdo e conducdo de
suas estratégias e atividades e que se expressam por meio dos planos de médio
prazo para operacionalizacdo dos mesmos. O grande desafio estd em como
coordenar e avaliar a eficiéncia e efetividade dos projetos institucionais tendo em
vista o investimento de recursos publicos para que a Fiocruz continue contribuindo
para a saude publica no pais.

Objetivando dar maior transparéncia a alocacdo e a compatibilizacdo dos
recursos, além de monitorar e avaliar o desempenho das suas atividades, a Fiocruz

aprimorou o seu sistema de planejamento ao longo dos anos. Mudangas na
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estrutura organizacional culminaram na implantagdo do Plano de Objetivos e Metas
(PO&M) em 1994, instrumento basico de planejamento e programacdo do conjunto
de atividades desenvolvidas pelas unidades, na época sob a coordenacéo da Vice-
Presidéncia de Desenvolvimento Institucional e da Assessoria de Planejamento
Estratégico (ASPLAN), hoje Diretoria de Planejamento Estratégico (Diplan).

Seu objetivo foi o de retratar a producao fisica e orcamentaria planejada e
executada, e atender a gestdo interna e as demandas externas, tais como a
do Plano Plurianual, a da Gratificacdo de Avaliacdo de Desempenho de
Ciéncia e Tecnologia- GDACT, as do relatério Gestor e as do Relatorio de
Atividades, que visam prestar contas a sociedade (Chagnon, 2007:20).

No ano 2000, foi introduzida na administragdo publica federal a l6gica da

gestdo por resultados, cujas principais inovagbes foram “a adogdo do programa?
como unidade de gestdo, a integracdo entre plano, orcamento e gestdo, o
fortalecimento do conteludo estratégico por meio de estudo dos eixos, bem como o
gerenciamento e a avaliagdo de desempenho em todos os programas do governo
federal”. Essencialmente a partir da critica ao modelo burocratico, no qual haveria
um excessivo apego as regras e procedimentos, a denominada “nova gestao
publica” defende a flexibilizagdo dos meios e a orientacdo da organizagdo e dos
agentes publicos para o alcance de resultados.
Entende-se por resultado para o setor publico o atendimento das demandas da
sociedade traduzidas pelos governos em politicas publicas. Nesse sentido,
eficiéncia® e eficacia* serdo tdo positivas quanto a capacidade que terdo de produzir
mais e melhores resultados para o cidaddo (impacto na melhoria da qualidade de
vida e na geracao do bem comum) (Gespublica, 2007).

A necessidade de modernizacdo no modelo da gestao se da pela velocidade
das mudancas, impulsionadas pela rapidez na esfera da tecnologia da informacéo e
comunicacao e difusdo do conhecimento. A gestdo estratégica, entdo, surge com o
importante elemento que vislumbra o futuro para melhor definir os objetivos

estratégicos e analisar as politicas e tendéncias gerais.

! Instrumento de organizacdo da atuacdo governamental com vistas ao enfrentamento de um
problema. Articula um conjunto coerente de acbBes (orcamentarias e nao-or¢camentarias) que
concorrem para objetivos setoriais preestabelecidos, constituindo uma unidade béasica de gestdo com
responsabilidade pelo desempenho e transparéncia das acdes de governo (Anexo do Decreto 5.233
de 06/10/2004).

2 Fonte: http://www.abrasil.gov.br/publicacoes/download/des plan gov/evolucao 1.pdf.

8 Usar com economia, zelo e dedicagdo os bens e os recursos publicos (ANDRE, M. A., 1999).

4 Grau com que as metas, para um periodo e qualidade preestabelecidos, foram alcancadas.



http://www.abrasil.gov.br/publicacoes/download/des_plan_gov/evolucao_1.pdf
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Acompanhando os marcos definidores do planejamento publico no pais, a
Fiocruz reestrutura em 2005 o seu sistema de planejamento, j& assumindo a l6gica
do Plano Plurianual (PPA)®> do Governo Federal que estabelece os programas e
acoes® para os diversos Ministérios, estratégia criada desde 1991, mas consolidada
somente no final da década de 90 pelo governo. Em 2001 a Fiocruz, relacionando as
acOes do PPA do Governo Federal com os programas institucionais, elaborou as
Diretrizes para a Formulacdo do Plano Quadrienal 2001-2005. Mas foi no periodo
seguinte que a Fiocruz assumiu de fato o planejamento do Governo Federal como
norteador de seu plano de médio prazo. Desta forma foi instituido o Plano Plurianual
Fiocruz (PPA-Fiocruz) 2004-2007, composto pelos Programas e A¢des do Ministério
da Saude sob responsabilidade executiva da Fiocruz e que norteou durante o ano de
2005 intensos debates que ocorreram no ambito das unidades a respeito do plano
de médio prazo da instituicdo. Estes debates culminaram na aprovag¢do do Plano
Quadrienal (PQ) 2005-2008" durante a realizacdo do V Congresso Interno, com a
participacdo de mais de 400 congressistas. O PQ foi, entdo, estruturado por
Programas e Acdes do PPA e definiu as politicas e estratégias de médio prazo da
instituicdo. O PQ também foi definido como documento de referéncia para a
Elaboracdo do Plano Anual® da Fiocruz, que estabelece as metas fisicas e
orcamentarias para cada uma das agbes do PPA, durante os exercicios fiscais
respectivos®.

Neste contexto de mudancas do sistema de planejamento, se estrutura a
Diretoria de Planejamento Estratégico - Diplan, subordinada a Vice-Presidéncia de
Gestéo e Desenvolvimento Institucional da Fiocruz. Tem como missao “desenvolver
e implementar estratégias e instrumentos que contribuam para a transparéncia,
eficacia e efetividade das ac¢fes finalisticas da Fiocruz mediante o assessoramento

para a formulacdo do Plano Estratégico; a consolidacdo da proposta fisico-

5 Estabelece os objetivos e metas para um periodo de quatro anos. E um instrumento da gestdo
governamental que visa otimizar o desempenho gerencial da Administracéo Publica e contribuir para
a consecucéo das prioridades de governo. E constituido por Programas e Agdes (Decreto 5.233 de
06/10/2004).

6 As Acdes visam implementar os objetivos de um Programa e resultam em um produto (bens ou
servigos). Seu desempenho € mensurado pelas Metas Fisicas (sitio do MCT).

70 Plano Quadrienal traz as metas que guiardo as atividades da Instituicdo e das suas unidades para
0s préximos quatro anos, fixando as metas a serem alcangadas (Portal Fiocruz/Diplan)

8 O Plano Anual corresponde ao momento normativo da metodologia do planejamento estratégico.
Trata-se da etapa de programacao fisica e orcamentaria para o periodo, onde sdo definidos os
processos / projetos a serem executados e suas metas correspondentes (sitio Diplan/Fiocruz).

® Fonte: (http://www.fiocruz.br/planejamento/cgi/cgilua.exe/sys/start.ntm?sid=62#).


http://www.fiocruz.br/planejamento/cgi/cgilua.exe/sys/start.htm?sid=62
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orgcamentaria anual, o monitoramento, avaliagdo e controle do Plano Anual; o
desenvolvimento e monitoramento de projetos estratégicos e a coordenacdo de
convénios e outros acordos institucionais” (Relatério de Gestao, 2009).

A Diplan, entdo, assessora ha gestao estratégica da instituicdo analisando a
coeréncia dos projetos institucionais aos objetivos de cada agédo do PPA Fiocruz (e
que se traduzem nos seus principais macroprocessos) além de contribuir com as
instancias pertinentes na elaboracdo dos planos estratégicos da Fiocruz. Ter
projetos institucionais coerentes aos planos plurianuais (da  Fiocruz,
consequentemente do Governo Federal) significa a responsabilidade da instituicdo
em garantir que tais projetos cumpram a missédo da Fiocruz e, mais que iSSO possa
contribuir para o desenvolvimento e a consolidacdo do Sistema Unico de Saude
(SUS). Além disso, a Diplan fornece a cada unidade da Fiocruz elementos para que
a proposta orcamentaria relativa aos recursos advindos do tesouro nacional
(recursos orcamentarios) esteja em consonancia com as metas fisicas propostas
para 0 ano em questdo e, algumas delas, pactuadas junto ao Ministério do
Planejamento, Orcamento e Gestdo — metas do PPA. Em relacdo aos projetos
financiados por recursos extra orcamentarios, a Diplan concentra a celebracdo dos
termos de cooperacdo, acompanhando a execucdo de metas e orcamento e
prestando contas aos 6rgaos de fomento e de controle.

Durante o processo de elaboracdo do Plano Quadrienal 2005-2008 e,
consequentemente, dos planos anuais, muitos desafios para o desenvolvimento da
saude no pais foram apresentados, breves analises de contextos externo e interno a
Fiocruz - as ameacgas e oportunidades, os pontos fortes e fracos institucionais -
foram descritos e, a partir destes elementos, foram elaboradas proposi¢cdes para o
de enfrentamento aos desafios colocados. Contudo, apés a elaboracdo do plano
estratégico, persistiram as dificuldades para monitorar e avaliar a implementacéo do
mesmo e, principalmente, a efetividade destes planos. A Fiocruz, instituicdo de
ciéncia e tecnologia para a saude, tem debatido mais amplamente nestes ultimos
dois anos o seu papel para o desenvolvimento da salde, tendo em vista o VI
Congresso Interno realizado em 2010. A estratégia maior da Fiocruz,
prioritariamente, precisa orientar as demais na busca por resultados para a
sociedade e, deliberado no VI Congresso, foram assumidos o0s objetivos de
‘Promocao e melhoria das condicdes de vida e saude da populacdo” e
“Fortalecimento da sustentabilidade politica, técnica e econdmica do SUS”. A saude,
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inclusive, nestes dUltimos anos tem sido descrita como oportunidade de

desenvolvimento para o pais.

A saulde contribui de forma crescente para o dinamismo econbmico das
sociedades e sua integracdo com outros setores, como ciéncia e tecnologia,
educacao, comércio exterior e politica industrial, entre outros, pode influir
decisivamente no modelo de desenvolvimento de nosso pais. (Relatério Final
do VI Congresso Interno, 2010:5)

Desta forma se debate a necessidade do monitoramento e avaliagdo do
plano tatico operacional, mas também das macrodiretrizes institucionais.
Uma organizacao publica ndo difere muito de uma empresa em relacdo aos desafios
gue enfrenta, na complexidade da organizacéo do trabalho, estrutura organizacional
e funcdo do administrador. No entanto difere fundamentalmente em sua finalidade,
valores, objetivos e na contribuicdo prestada a sociedade e de sua responsabilidade
social. Contudo, independente das diferencas de objetivos entre empresas publicas
e privadas, o fato é que as organizacbes publicas tém sido cobradas a prestar
servicos com maior efetividade'®, o que tem fomentado discussdes importantes
sobre a qualidade dos servigos prestados por esse tipo de organizagao. As pressdes
exercidas por niveis mais elevados de produtividade e qualidade tém se ndo na
mesma rapidez e intensidade, transformado essas organiza¢des (HANSEN E SILVA,
2002).

A necessidade de garantir a boa aplicacdo dos fundos publicos bem como a
eficacia e a efetividade destas instituicbes, expressas nao apenas na geracao
de conhecimento, mas também no seu grau de integracdo ao processo
produtivo e na sua capacidade de resolugdo de problemas sociais, coloca a
avaliagdo do desempenho como um dos componentes centrais dos novos
modelos de gestdo da ciéncia e tecnologia. (Indicadores de Desempenho em
Instituicbes de C&T em Saude: a experiéncia da Fiocruz. Rosenberg e Lima,
2007).

Hoje o orcamento anual da Fiocruz proveniente do Tesouro para a
manutengao de suas atividades e investimentos gira em torno de dois bilhdes de
reais. Mecanismos para avaliar o desempenho institucional s&o exigidos pelos
orgdos externos e importantes debates internos sobre ‘liberdade académica” e
“compromisso social” fomentam discussdes sobre os resultados apresentados pela

instituicdo. A preocupacéao de se planejar para oferecer solucbes de meédio prazo foi

10 E o grau de modificacio da situacio-problema (impacto), transformacéo de uma realidade a partir
de uma intervencéo realizada.



6

expressa nos planos quadrienais 2001-2005 e 2005-2008, este ultimo com mais
elementos que possibilitam o monitoramento e analise, como as proposi¢coes,
projetos estratégicos, prazos e responsaveis. Contudo, em ambos os casos, ndo se
estabeleceu uma regularidade no monitoramento e avaliacdo. Esforcos para a
consolidacdo de um plano estratégico sdo feitos, mas ainda sdo enfrentadas
dificuldades no campo da analise da efetividade das suas acdes.

Em 2005 a Diplan implantou uma ferramenta informatizada de gestdo em
todas as unidades da Fiocruz para que fosse possivel acompanhar de forma mais
regular as diversas atividades realizadas na instituicdo, acompanhar a execucao das
metas pactuadas e atender aos érgdos de controle. Foi um salto importante para
gue a organizacdo comecasse a pensar o seu desempenho. Contudo, no plano
estratégico, o sistema informatizado foi insuficiente para o monitoramento e
avaliacdo dos planos de médio prazo da instituicao.

A figura 1 mostra o modelo de Monitoramento, Avaliacdo e Controle
proposto para o Plano Quadrienal da Fiocruz 2005-2008, onde se propde um
Sistema Integrado de Monitoramento, Avaliacdo e Controle no ambito estratégico e
um Sistema Integrado de Monitoramento, Avaliacdo e Controle no ambito tatico-

operacional, com uma conexao e alinhamento entre ambos.
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FIGURA 2 - MODELO DE MONITORAMENTO, AVALIACAO E CONTROLE DO PQ FIOCRUZ 2005-
2008.
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Fonte: Plano Quadrienal 2005-2008. Fiocruz, 2005

A afirmativa em relacdo ao vazio existente entre a elaboracdo e
implementacéo do plano estratégico e a andlise da efetividade do mesmo se da pela
auséncia de mecanismos/sistema de Monitoramento, Avaliagdo e Controle no
ambito da Gestédo Estratégica, como descrito na figura 1.

O documento “Diretrizes para a Formulacdo Estratégica do PQ 2001-2005”
nao contempla importantes elementos de um plano de acdo como os resultados
esperados, metas, responsaveis e indicadores de avaliagdo e monitoramento do PQ.
As principais proposi¢cdes estdo elencadas no documento do referido PQ, contudo
ndo ha registro da consolidacdo do quanto o plano de acéo foi implementado de
forma a possibilitar uma avaliagdo da sua efetividade. O PQ 2005-2008 € elaborado
com avancos no plano de acdo, mas ndo houve sistematica de monitoramento do
plano. A avaliagdo do mesmo se deu com a realizagédo do Coletivo de Gestores, no
ano de 2007, a partir de um documento base construido pela Diplan com a

colaboragédo de gestores da fundacdo, porém sem ter sido precedido de por um
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método de monitoramento que conferisse organicidade as diversas iniciativas
apresentadas.

Sylvie Trosa (2001:90) comenta a respeito dos investimentos para planejar,
quando se faz a previsdo do futuro e cenarios, estabelecem-se planos e objetivos,
mas ndo ha plano de implementagéo. Ela cita que “as ideias viram letra morta, até
gue uma nova iniciativa ou um novo acesso de planejamento prospectivo seja
decidido. ” Cita também a auséncia de uma lista de acdes para a execucao do plano
e a definicdo dos responsaveis pelas acdes. Segundo a autora, parece um cenario
caricatural, mas ainda existente. Chefias que ndo se comprometem com a
implementacgéao, pois, inclusive, podem n&o mais estar no cargo e a cultura por parte
dos outros niveis da organizacdo em afirmar ndo ter tempo para perder com
“elucubracgdes”.

Em muitos paises a cultura do servico publico € marcada por essa oposi¢ao
entre uma cupula pensante, mas pouco responsavel na obtencdo de resultados
praticos, e os quadros e agentes que desprezam a esfera dos planos em nome
das pressbes em seu trabalho cotidiano. Vé-se a que ponto certos projetos de
empresa podem tornar-se descartaveis por ndo terem medido as fraturas
pessoais e culturais dentro de uma organizagéo (p. 90).

O Ministério da Ciéncia e Tecnologia (MCT) publicou em 2005 uma
metodologia de planejamento estratégico para ser aplicada em suas unidades como
parte de um esforco de implementar uma gestdo estratégica, condizente com 0s
desafios contemporaneos. O desenvolvimento social e econdmico dos paises é cada
vez mais dependente da qualidade de suas organizacdes de Ciéncia, Tecnologia e
Inovacdo (CT&l), e da sua capacidade de gerar conhecimento que possam ser
apropriados pela sociedade como inovacado. Investir racionalmente 0s recursos
publicos disponiveis em pesquisa pode representar a diferenca entre avancar para o
grupo dos paises modernos e desenvolvidos, ou permanecer no grupo dos paises
periféricos e incapazes de oferecer boas condi¢cbes de desenvolvimento social aos
seus cidadaos.

O MCT afirma neste manual que a Gestdo Estratégica é a principal
ferramenta gerencial utilizada para assegurar a sustentabilidade das organizacdes
publicas de CT&l. Por isso o incentivo do MCT para a elaboracdo do plano
estratégico de suas unidades, propondo um alinhamento das unidades com as
politicas de governo e com a sociedade e ainda, incorporando a gestédo estratégica

como forma de incrementar a eficiéncia e eficacia e garantir a sustentabilidade ao
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sistema, uma vez que para 0s gestores publicos de organizacdes de CT&Il, o grande
desafio é conseguir gerar resultados de pesquisa com impactos que justifiquem os
investimentos publicos nessa area, alinhando a aplicacao de recursos escassos com
as demandas do desenvolvimento social e econdmico e uma contribuicdo efetiva
para a melhoria das condi¢des de vida das populacdes que as sustentam. (Brasilia,
2005)

Ao longo destes quatro anos na Diretoria de Planejamento Estratégico da
Fiocruz - Diplan, atuando diretamente com o0 monitoramento e avaliacdo de
desempenho da instituicdo, pode-se afirmar que a Fiocruz estabeleceu o
monitoramento de seus planos anuais e que tal monitoramento e avaliagdo norteiam
importantes discussfes orcamentarias a luz da execucdo das metas estabelecidas
no plano. Em continuidade, balizam a elaboracdo dos relatérios de prestacdo de
contas aos 6rgaos externos.

Neste sentido sempre foram envidados esfor¢cos dos analistas da Diplan,
subsidiando aos analistas de planejamento das unidades da Fiocruz com
informacd@es fisicas e orcamentérias para a elaboracdo de seus planos anuais. Esta
sempre foi a légica também do instrumento de planejamento anterior, o PO&M
(Plano de Objetivos e Metas), mas que orcamentariamente s6 analisava 0S recursos
advindos do tesouro e o0s projetos por ele financiados. A nova ferramenta de
informatica implantada em 2005 — SIIG - possibilitou o registro de outras fontes de
receita da instituicdo, fazendo-se conhecer a capacidade de captacdo de recursos
externos de todas as unidades. O sistema possibilitou a gestédo central da Fiocruz a
obtencado de informacdes a respeito de projetos estratégicos, independente da fonte
de financiamento e, ainda, o acompanhamento das metas plurianuais do PPA,
através do monitoramento do Plano Anual,

No plano operacional, avalia-se a eficacia e eficiéncia institucional. Na
Gestéao Estratégica, além da eficacia e eficiéncia, existe a proposta de avaliacao dos
resultados alcancados com os planos de médio e longo prazo. Contudo, 0s
resultados para sociedade ficam num plano de mais logo prazo, através de
indicadores de efetividade. Este € o desafio maior. Em 2010 a Fiocruz aprovou o seu
Plano de Longo Prazo - PLP, até 2022, e o novo Plano Quadrienal 2011-2014. O
primeiro expresso através dos Objetivos Estratégicos e o segundo, através dos
Macroprojetos. A Diplan, enquanto diretoria que faz parte da Vice-Presidéncia de

Gestao e Desenvolvimento Institucional estd no momento de assessorar a instituicao
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no desenvolvimento de uma metodologia de monitoramento e avaliacdo do PLP e do
PQ.

Tracar grandes estratégias institucionais para o alcance de objetivos que
possam transformar a realidade de uma populacédo ou comunidade, propor métodos
de monitoramento e avaliacdo de desempenho em uma instituicdo de Ciéncia e
Tecnologia composta por diferentes unidades que possuem certa autonomia, com
focos diferenciados entre elas quanto as atividades finalisticas, diferentes formas de
gerenciamento, cultura, €, por certo, um desafio.

Com o objetivo de analisar como se da a gestao estratégica na Fiocruz, a
pesquisa buscou identificar as possiveis limitagdes que culminaram nas dificuldades
de monitoramento e avaliagdo do desempenho institucional presentes ainda hoje,
com vistas a manter o valor histérico destes momentos para auxiliar na reflexdo de
modelos de gestado do desempenho institucional.

O estudo se deu a partir do primeiro Plano Quadrienal, 2001-2005, com um
marco importante em 2005 quando da introducdo da ferramenta informatizada no
planejamento e da elaboracdo do Plano Quadrienal 2005-2008 sob a l6gica do PPA,
abordando inclusive as discussdes ainda ndo concluidas sobre a formulagdo de
metodologia de monitoramento do PQ 2011-2015.

Para isto, foi necesséario (i) descrever o processo de planejamento,
monitoramento e avaliacdo das atividades da Fiocruz a partir do modelo de
planejamento implantado; (i) descrever o papel da Diplan como componente da
tecnoestrutura da organizacdo na assessoria da gestdo estratégica institucional,
segundo o modelo proposto por Mintzberg (2004); (iii) discutir os elementos politicos
e culturais que interferem nas diretrizes institucionais e no sistema de avaliacdo e
monitoramento.

A pesquisa € de carater descritivo (Best apud Lakatos, 1999:22). Segundo o

autor, “delineia o que & — aborda também quatro aspectos: descri¢cdo, registro,
analise e interpretacdo de fenbmenos atuais, objetivando o seu funcionamento no
presente”. Os procedimentos técnicos para a realizagdo do estudo se constituiram
de fonte documental e bibliografica.

A descricdo do processo de planejamento, monitoramento e avaliagdo do
plano institucional se fez a partir dos registros dos marcos estratégicos institucionais,
expressos pelos planos quadrienais (2001-2005, 2005-2008 e, ainda, 0 mais recente

PQ, deliberado em 2010, o PQ 2011-2014) e pelas Acbdes do PPA do Governo
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Federal, politica esta que reforca a l6gica do servico publico voltada para uma
gestdo por resultados, primeiro capitulo deste trabalho. H4 uma abordagem sobre a
forma de monitoramento e avaliacdo de desempenho da instituicdo, que se da
através dos planos anuais das unidades, e cuja avaliacdo é sistematizada e
divulgada, principalmente, através dos relatérios de gestdo da Fiocruz, documento
de analise do controle externo - o Tribunal de Contas da Unido (TCU). Os relatérios
de gestao, elaborados anualmente, possuem como principal (mas ndo a unica) fonte
de dados em relacdo as metas alcancadas o Sistema Integrado de Informacfes
Gerenciais — SIIG, que também é objeto de breve descricdo deste trabalho. Tais
andlises foram enriqguecidas com dados que detenho em virtude de minhas
atividades na Diplan. O foco deste estudo esta no monitoramento e avaliacdo dos
planos, tendo como elementos secundarios a inser¢cdo da Diplan neste processo,
baseando-se na literatura de Mintzberg sobre as partes que compdem uma
organizagdo e, ainda, trazendo uma abordagem dos elementos politicos e culturais,
também propostas pelo mesmo autor.

A seguir foram feitas considera¢fes acerca dos avancos e dificuldades para
a implementacdo de um modelo de gestdo estratégica com foco na avaliacdo de
desempenho, tendo em vista a necessidade de construir caminhos para que o
desempenho institucional seja monitorado, avaliado, de forma a gerar aprendizado
institucional, responder aos 6rgdos de controle, as expectativas do Governo e,

principalmente, a sociedade.
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2 — MODELO DE GESTAO DO ESTADO

Existem muitos estudos que discutem o papel do Estado. O Estado
paternalista, “sabedor” de todas as necessidades da sociedade; o Estado liberal
minimo, que nao dispde mais de legitimidade propria. Hoje, norteando estas
discussbes, estdo as transformacdes que a sociedade vem sofrendo, fruto da
globalizacdo econ6mica e tecnoldgica, dos usuéarios que estdo mais exigentes, as
relacfes hierarquicas que ndo sdo mais aceitas pelos funcionarios e nem eficazes
guanto ao controle e, ainda, a presséo da opinido publica que cobra a transparéncia
na prestacao de contas por parte do governo (TROSA, 2001:35).

De acordo com Trosa (2001:35), “as transformagdes do servigo publico se
originam cada vez menos de ideologias a priori e mais da necessidade de se
enfrentar as profundas mudancas sociais, econémicas e tecnoldgicas”.

Associada a essas transformaces tecnoldgicas esta a hegemonia do conhecimento
cientifico e tecnologico, exigindo dos governos e das organizacbes, para o
desenvolvimento dos paises, maior capacidade de planejamento e gestdo de forma
a se manterem competitivos, com destaque dado a capacidade de gestdo do
conhecimento gerado (LASTRES, 2002). Ndo é objeto deste estudo tratar dos
modelos de gestdo do Estado na economia e, conseqientemente no
desenvolvimento tecnolégico e nas politicas publicas; no entanto para ilustrar nosso
pressuposto, trazemos uma citacao feita por Trosa (2001) sobre alguns paises onde
o Estado adota determinado modelo de gestdo na prestacdo de servicos publicos,
visando atender as necessidades colocadas pelas transformacdes na sociedade,
porém com eficiéncia e qualidade, reforca a necessidade do Estado estar se

adequando as necessidades de modernizacdo na gestao.

E necessario um novo modelo que ndo seja a imposicdo nem a sujeicéo. Esta
obra classifica esse novo modelo como Estado contratual ou Estado sintese.
Ele ndo impde, pois se baseia na negociacdo. Nao € submisso, pois escutar e
negociar n&o significa dar razdo; o Estado permanece como guardido de uma
solugédo de sintese entre os pontos de vistas e os interesses. (p. 18)
A colocacdo acima nos faz refletir sobre que modelo de Estado que
gueremos? Defende a negociacdo, mas mantém o importante papel do Estado na
conducdo de decisbes que considere diferentes interesses. As organizacoes

publicas sentem-se por vezes ameacadas pela competitividade, a possivel falta de
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controle do Estado sobre a regulacdo dos diversos interesses, ocasionando uma
corrida para a reflexdo de como a organizacdo publica pode se tornar mais
competitiva, interessante para o Estado e para a sociedade.

Sem aqui discutir virtudes ou equivocos, o governo brasileiro elaborou em 1995 o
“Plano Diretor da Reforma do Aparelho do Estado” que define objetivos e estabelece
diretrizes para a reforma da administracdo publica brasileira. Segundo consta no
Plano (BRASILIA, 1995):

E preciso, agora, dar um salto adiante, no sentido de uma administrac&o
publica que chamaria de ‘gerencial’, baseada em conceitos atuais de
administracdo e eficiéncia, voltada para o controle dos resultados e
descentralizada para poder chegar ao cidaddo, que, numa sociedade
democrética, € quem da legitimidade as instituicbes e que, portanto, se torna
“cliente privilegiado” dos servigos prestados pelo Estado (p.7).

A Reforma Constitucional em 1988 instituiu o Plano Plurianual (PPA) como
principal instrumento de planejamento de médio prazo do governo brasileiro. O PPA
estabelecia as diretrizes, objetivos e metas da administracéo publica federal para as
despesas de capital e outras delas decorrentes, e para as relativas aos programas
de duracdo continuada. O primeiro PPA, para o periodo 1991-1995, foi elaborado
com o objetivo principal de cumprir a exigéncia constitucional. O PPA 1996-1999 ja
introduziu novos conceitos do planejamento federal, abordando a integracdo e
desenvolvimento dos eixos nacionais, projetos estruturantes com vistas a
transformacao no ambiente econdmico e social.

Com o PPA 2000-2003, foi introduzido na administracdo publica o conceito de
gestédo por resultados e dentre algumas inovagdes, 0 gerenciamento e a avaliagao
de desempenho em todos os programas do governo federal!.

O Plano Plurianual (PPA 2000-2003), denominado Avanca Brasil, trouxe
mudancas de impacto no sistema de planejamento e orcamento federais,
assim como na gestdo publica. Com a recuperacao da estabilidade da moeda
e 0 processo de ajuste fiscal, iniciado em 1994, com o Plano Real, formou-se
o entendimento de que se impunha um choque gerencial na administracéo
publica brasileira. A decisdo foi transformar o plano em instrumento de
gestédo, orientando a administracdo publica para resultados.

O Decreto no 2.829, de outubro de 1998, constituiu a base legal para a
reestruturacdo de todas as acdes finalisticas do governo. Esse decreto
determina que o programa seja a forma basica de integracdo entre plano e
orcamentos, fixa os principios de gerenciamento dos programas

1 Fonte: http://www.abrasil.gov.br/publicacoes/download.
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e do plano, cria a figura do gerente de programa, fixa suas principais
responsabilidades e cria a obrigacao de avaliacdo anual de desempenho de
todos os programas e do plano. (Garces e Silveira, 2002)

No entanto foi somente no periodo 2004-2007 que o PPA foi efetivamente

utilizado como instrumento do Planejamento Federal'?.

Embora os recursos publicos sejam escassos frente as necessidades, nao
raramente os programas de governo falham em alcancar os resultados
desejados mais por deficiéncia na gestdo do que por caréncia de recursos. O
reconhecimento desta limitagéo levou o governo federal a editar o Decreto n°
5.233, de 6 de outubro de 2004, estabelecendo normas para a gestéo do PPA
2004—%907 e competéncias e atribuicées do gerente de programa e equipe de
apoio.

A busca pela eficiéncia passa pela necessidade de desburocratizagao e
flexibilizacdo do servico publico, tendo em vista a constante mudanca do contexto.
De acordo com Motta (2007:118): “na perspectiva pratica, a busca da flexibilidade
constitui um processo de relativizar dimensfes administrativas antes consideradas
rigidas, como consequéncia da necessidade de adaptacdo a novos contextos de
mudanca”.

Como o PPA 2008-2011 é norteado pelo Programa de Aceleracdo do
Crescimento (PAC)!4, o Ministério da Saude langa em 2007 o “Mais Saude”, também
conhecido como “PAC da Saude” que apresenta diretrizes, objetivos, medidas e
metas prioritarias para o periodo 2008-2011. Orgaos e instituicbes da administracéo
direta e indireta do Ministério da Saude como a Fiocruz, Funasa (Fundacéo Nacional
de Saude), Hemobras (Empresa Brasileira de Hemoderivados e Biotecnologia),
Anvisa (Agencia Nacional de Vigilancia Sanitaria), ANS (Agéncia Nacional de
Saude), SCTIE (Secretaria de Ciéncia, Tecnologia e Insumos Estratégicos), SVS
(Secretaria de Vigilancia Sanitaria) e outros, estabelecem as acdes e metas para o
alcance dos objetivos de aceleracdo do crescimento de acordo com suas atividades
finalisticas e sdo monitoradas em relacdo ao seu desempenho.

O Governo Brasileiro tem investido na definicAo e no aprimoramento de

instrumentos de gestdo inovadores, condizentes com a realizacdo de uma gestao

2 Fonte:http://www.diplan.fiocruz.br/cgi/cgilua.exe/sys/start.ntm?sid=46.

13 Fonte: Visdo Geral do Ciclo de Gestao do PPA — Material introdutério do curso PPA: Elaboragédo e
Gestao — Ciclo Basico, Brasilia maio/2007)

4 O PAC é definido como “um novo conceito de investimento em infraestrutura que, aliado a
medidas econOmicas, vai estimular os setores produtivos e, ao mesmo tempo, levar beneficios
sociais para todas as regifes do pais.” (Portal Brasil, 2010)


http://www.diplan.fiocruz.br/cgi/cgilua.exe/sys/start.htm?sid=46
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publica por resultados, buscando o alcance progressivo de melhorias nos niveis de
eficcia, eficiéncia e efetividade da acéo publica. (Salgado, 2006)

Para instituicdbes publicas de ciéncia e tecnologia, com programas que definem
recursos para investimentos para o desenvolvimento desta area e sob controle dos
orgdos externos, como o Tribunal de Contas da Unido — TCU, tais organizacdes
cada vez mais se orientam no sentido de uma gestdo mais eficaz. Segundo
Schwartzman (2001), no Brasil, o Estado tem sido o maior indutor e promotor das
acOes de pesquisa e desenvolvimento tecnoldgico ao longo do ultimo século.

Desta forma, é necesséario que as organizacdes publicas, em especial, 0
caso da Fiocruz, instituicbes de C&T em saude, se alinhem as exigéncias da
atualidade quanto a concorréncia por recursos, a manutencao da competitividade e
a propria manutencdo da sua existéncia, com a adocdo de ferramentas,
reestruturacdes e a implementagcédo de novos procedimentos nas formas de gestao.

Martins e Marini (2010) resumem na figura 2 as rapidas mudancas do papel
do Estado, onde a necessidade de alinhamento de modelos de gestdo publica para

atender aos requerimentos desses novos tempos torna-se imperioso.

FIGURA 2: CONTEXTO DE TRANSFORMACAO E NECESSIDADE DE ALINHAMENTO
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Fonte: Um Guia para Governanca de Resultado na Administra¢@o Publica, (Martins e Marini, 2010:14)

Apos o0 momento de Reforma do Estado — Estado promotor e regulador, os
autores citam que “o mundo contemporéaneo impde arranjos de governanga nao
apenas estatais para lidar com problemas complexos. ” Eles citam o modelo de
governanca social, em vez de tipicamente gestdo publica. E o estado-rede,
caracterizado pela coproducdo ou cogestdo de politicas publicas por arranjos multi-

institucionais entre Estado, iniciativa privada e terceiro setor. Estes arranjos
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pressupdem “um equilibrio institucional entre poderes destas esferas, visto que cada
uma delas possui limitagdes e vantagens comparativas”.

A partir deste momento, fica caracterizada a necessidade de eficiéncia do
setor publico e a complementaridade entre estas esferas de prestacdo de servicos.
E advento da nova administragéo para o desenvolvimento, ndo mais dicotomizando

o0 desenvolvimento econdmico e o desenvolvimento social.

Busca tratar de forma integrada a dimensédo de desenvolvimento econémico,
do desenvolvimento social e da sustentabilidade ambiental. Também atribui
papel central ao Estado, mas numa linha de estado-rede, um elemento
concertador, ativador e direcionador das capacidades do mercado e da
sociedade civil. (Martins e Marini, 2010)
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3 - FORMULACAO ESTRATEGICA

O planejamento estratégico no setor publico foi orientado, em principio, para
as organizacGes militares e para apoiar a formulacdo de politicas de governo em
grande escala. Verifica-se, entretanto, que nas ultimas quase trés décadas que as
praticas do planejamento estratégico passaram a ser aplicadas de forma mais
consistente nas organizacfes publicas, a partir das reformas dos 6rgdos do Estado
orientadas sob o enfoque do modelo gerencial, que passou a dar énfase no conceito
de eficiéncia, eficacia e efetividade governamental.

Segundo Motta (2007), a palavra estratégia tem sua origem em 500 anos
a.C. e seu conceito sempre esteve associado a visdo militar. A transposicdo deste
conceito para a administragéo serviu para qualificar a amplitude da perspectiva, em
escopo e tempo, que se fazia necessaria a um mundo de mudancgas crescentes.
Alguns principios e idéias da estratégia militar, por sua semelhanca, até foram
incorporadas as estratégias gerenciais. Para esse autor, porém, ‘o campo de
batalha, em comparacdo com a ambiéncia empresarial, € acentuadamente mais
simples. ” (p.81).

Mintzberg (2004:21) cita que em meados dos anos 60 o planejamento se
instalou na maioria das corporacdes de grande porte. “Naquela época, a nogao de
planejamento estratégico entrou em acdo, para em dez anos se tornarem uma
obsesséo virtual entre as corporacdes norte-americanas. ”

Motta (2007) considera que nos anos 60 o conceito de estratégia, ja associado ao
termo planejamento, se popularizou no meio empresarial. E isto aconteceu quando
0s gestores das organizacdes perceberam a necessidade de estarem alertas as
possiveis mudancas futuras. O planejamento estratégico era mais do que ter uma
visdo de futuro associada a objetivos especificos, “ndo mais se praticando
isoladamente as previsbes por estudo de tendéncia, séries histéricas e
extrapolagdes estatisticas” (MOTTA, 2007:85). Isto ja ndo servia as imposi¢coes de
uma era de mudancas sociais e econdmicas muito rgpidas. Com isso, introduz-se a
visdo da acdo da organizacdo a longo prazo e instituem-se novos métodos analiticos
e prospectivos de se definir futuros alternativos, expressa por Motta (2007) da

seguinte forma:
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Conseqiiéncia direta da aquisicdo da perspectiva sistémica e contingencial
em administracdo, o planejamento estratégico parte da premissa de um
ambiente em constante mutacdo e turbuléncia, que exige um processo
continuo de formulacdo e avaliacdo de objetivos, baseado em fluxo de
informacfes sisteméticas sobre as transformacdes entre ambiente e
organizacao, que determinam possiveis variagdes no senso de missao socio-
econdmica da empresa (p.85).

Com tais caracteristicas, somando-se a analise de oportunidades e pontos
fortes e fracos da instituicdo, a atividade classica do planejamento ndo deve ser
delegada a comissdes ou grupos de planejamento. “Constitui a esséncia da geréncia
de alto nivel, sobre a qual recai 0 maior peso da responsabilidade externa e interna
pelos rumos da organizacao” (MOTTA, 2007:86).

Criticas foram feitas ao planejamento estratégico, no que se refere as
propostas racionais de analise antecipatoria. Segundo Mintzberg, uma ambiéncia
extremamente hostil e de imprevisibilidade, ou seja, sem a esperada “calmaria” apos
uma turbuléncia para recuperar os possiveis danos, mostrou a ineficiéncia do
planejamento estratégico. O autor faz aqui uma referéncia sobre o dinamismo do
planejamento estratégico. Nao ha tempo para avaliar uma estratégia e propor uma
nova de forma tdo sincronizada e estavel. Por isso o autor fala de estratégias que
foram pensadas e realizadas, pensadas e nao realizadas e as estratégias
emergentes, que nao foram identificadas anteriormente, mas estdo acontecendo de
forma a conduzir a instituicdo ao alcance de seus obijetivos.

Mintzberg (2004) traz considerag¢fes interessantes sobre a falacia da
predeterminacédo. Ele cita William Dimma, Diretor Executivo de uma importante
instituicdo financeira canadense, que afirma que s6 ha quatro formas de lidar com o
futuro: ignora-lo, prevé-lo, controla-lo e reagir a ele. Como a primeira e a ultima néo
estdo no escopo do planejamento, hoje ele parece estar mais preocupado com a
previsdo, apesar de existirem argumentos sobre o predominio da terceira forma. A
partir dai o autor traz conclusdes de pesquisas que enfatizavam a importancia da
previsdo correta para o sucesso do planejamento estratégico, como por exemplo,
Makridakis (trabalho publicado em 1990): “a capacidade de fazer previsdes precisas
€ central para as estratégias de planejamento efetivas” e “as atividades de
planejamento devem aceitar as imprecisdes inerentes em previsdes de longo prazo”.

Mas como prever “corretamente” o futuro? Mintzberg cita uma frase de autor

desconhecido, que qualifica como “irresistivelmente simples”. “o futuro nao existe;
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como poderia haver conhecimento sobre algo que nao existe? ” e cita ainda a frase
de Dimma, de 1985:

Seja cético, ndo cinico, sobre todas as previsdes. Desconfie intensamente
das extrapolagbes porque em geral sdo baseadas em suposi¢cdes simplistas.
Desconfie de modelos econométricos e de simulacdes elaboradas. Mais
especificadamente, desconfie de modelos assistidos por computador que
transmitem um ar espurio de autenticidade ao exercicio, mas sdo baseados
em suposi¢cdes ndo menos suspeitas que qualquer método mais rotineiro.
Desconfie da elegéncia e da complexidade. Prefira 0 bom senso a técnica.
(Mintzberg, 2004:189. apud Dimas, 1985:25)
Mintzberg fala sobre “cenarios em vez de previsdes” e cita Michael Porter que afirma
gue na impossibilidade de prever o futuro, especulando sobre varios deles, pode-se
chegar ao futuro correto. Porém Mintzberg diz que ndo € simples assim. Quantos
cenarios construir? Quanto mais, melhor, mas o tempo dos planejadores nao é
ilimitado. Qual o numero de configuracdes possiveis que um ambiente pode lancar
para uma organizacdo? O que fazer depois que varios cenarios foram construidos?
Mintzberg (2004:40) afirma entdo que para alguns planejar € pensar o futuro,
para outros é controlar o futuro, ou tomar uma decisdo. Entretanto considera que a
formalizacdo é o ponto importante para entender o planejamento. Conclui que
planejamento é “um procedimento formal para produzir um resultado articulado, na
forma de um sistema integrado de decisdes”.
A partir dos anos 70, dentre as varias vertentes de planejamento estratégico
utilizadas na América Latina, destaca-se o Planejamento Estratégico Situacional -

PES, de Carlos Matus (ARTMANN, 2000:98).

O Planejamento Estratégico Situacional - PES foi idealizado por Matus, autor
chileno, a partir de sua vivéncia como ministro da Economia do governo
Allende, no periodo de 1970-73, e da andlise de outras experiéncias de
Planejamento normativo ou tradicional na América Latina cujos fracassos e
limites instigaram um profundo questionamento sobre os enfoques e métodos
utilizados. (p.98)

Este novo método foi introduzido no Brasil no final dos anos oitenta,
disseminou-se e foi adaptado amplamente nos locais onde foi utilizado,
particularmente no setor publico. Isto ocorreu principalmente a partir de 1985, com a
redemocratizacdo e o movimento da Reforma Sanitaria. Era um bom cenéario para as

idéias inovadoras e criativas de Carlos Matus, que foi fonte de inspiracdo de
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diversos estudos na Fiocruz. Artmann (2000), baseada em Carlos Matus, define os

qguatro momentos do PES:

Momento explicativo: esse € o0 momento da selecdo e analise dos
problemas considerados relevantes para o ator social e sobre os quais ele
pretende intervir. (...)

Momento normativo - as propostas de acdo em diferentes cenarios: este é o
momento de desenhar o plano de intervencéo, ou seja, de definir a situacao
objetivo ou situacdo futura desejada e as operagfes/acbes concretas que
visam resultados, tomando como referéncia os nés criticos selecionados. (...)
Momento estratégico - construindo a viabilidade do plano: nesse momento é
realizada a analise de viabilidade do plano nas suas varias dimensdes:
politica, econdmica, cognitiva, organizativa. No momento anterior ja € feita
uma pré-analise de viabilidade, mas agora é necessario um célculo mais
profundo através da simulagéo. (...)

Momento tatico-operacional — a gestao do plano: elaborado o plano (flexivel

\

e adaptavel a conjuntura), feita a analise de viabilidade, chega-se ao
momento da agéo, da implementacéo do plano. Lembremos que, na visdo do
PES, planejamento e gestdo sdo inseparaveis, o plano ndo é o desenho no
papel, mas um compromisso de acdo que visa resultados, impactos nos
problemas selecionados, que se traduzam em novas situagbes mais
favoraveis do que a situacgéo inicial.

O Método PES é antes de tudo um enfoque metodolégico com alguns
principios e visdes filoséficas sobre a producao social, a liberdade humana e o papel
dos governos, governante e governados. A andlise de problemas, a identificacdo de
cenarios, a visualizacdo de outros atores sociais, a énfase na analise estratégica sao
elementos fundamentais e diferenciadores do PES em rela¢do a outros métodos de
planejamento.

Existe uma diversidade de metodologias para a formulacdo estratégica,
todas em busca de uma gestdo que gere resultados. Martins e Marini (2010)
descrevem sucintamente diversas metodologias de gestdo de desempenho ja
disseminadas na esfera publica, antes desenvolvida para as organizacdes do setor
privado, a saber: Balanced Scorecard (BSC), Gestdo da Qualidade Total e PDCA,
Prisma de Desempenho, Cadeia de Valor de Porter, Gestdo de Projetos — PMBOK.
As metodologias do PES e do Valor Publico, também descritas pelos autores, foram
concebidas para o setor publico.

Associadas as diversas metodologias, hoje vém sendo utilizadas técnicas
denominadas prospeccao, prospectiva e estudos do futuro. Conceitos que trabalham
com cenarios, preparando-se para eles, como ja afirma o PES mas, principalmente,

conseguir, por meio de elementos sociais, politicos, culturais e estratégicos, interferir
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para que o futuro desejavel seja alcancado. Nao é tdo somente adaptar-se a ele.
Envolve ciéncia, tecnologia e inovagdo. Amplia-se, entdo, a interagdo entre
tecnologia e sociedade. Desta forma, conforme este ultimo conceito, citamos
Michael Godet. Segundo Michel Godet (1993), “La prospective” ndo € apenas um
enfoque exploratorio (antecipagdo estratégica), mas representa também um enfoque
normativo (desejado). E o espaco onde “o sonho fecunda a realidade; conspirar por
um futuro desejado € nao sofrer mais pelo presente. Assim, a atitude prospectiva
nao consiste em esperar a mudanca para reagir — a flexibilidade por si mesma nao
leva a lugar nenhum — mas sim controlar a mudanc¢a no duplo sentido, no de pré-
atividade (preparar-se para uma mudanca esperada) e no de pro-atividade (provocar

uma mudanca desejada): o desejo € a forga produtiva do futuro”.

3.1. AVALIACAO DE DESEMPENHO INSTITUCIONAL

Drucker (2002) confere as organiza¢cBes publicas um carater estratégico
para o desenvolvimento econémico, social, cultural e politico de um povo. Assim,
com as mudancas em todas as esferas da sociedade e com a importancia dos
servicos prestados por organizacdes publicas, cada vez mais reconhecidos, muito
esforco tem sido empreendido no sentido de melhorar o desempenho dessas
organizagoes.

O sistema de avaliacdo de desempenho exerce papel importante na gestéao
de uma organizacao, entretanto ndo pode ser considerado a solucdo para tudo que
esta errado ou caminhando para o fracasso dentro da mesma. Um bom sistema de
avaliacdo de desempenho é aquele que esta coerente com 0s objetivos estratégicos
da Instituicdo. Através do sistema de avaliacdo de desempenho, a organizacdo pode
identificar suas capacidades e niveis desempenho esperados, tanto dos processos
quanto do sistema organizacional. Além de identificar onde precisa ser melhorado,
onde € necessario alocar recursos e concentrar forcas.

O processo de gestdo do desempenho € meio pelo qual a organizagéo
administra seu desempenho, de acordo com as estratégias corporativa e funcional e
seus objetivos. No centro do processo de gestdo do desempenho esta o sistema de
medicdo de desempenho que integra todas as informacdes dos sistemas relevantes

— revisdo e desenvolvimento da estratégia, contabilidade gerencial, administracdo
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por objetivos, medidas de desempenho n&o financeiras formais e informais,
esquemas de incentivos/bonus e avaliagbes de desempenho individual. A
efetividade do processo depende de como as informacgdes sdo coletadas e
consolidadas.

Kondo (1998) cita que em instituicbes publicas de C&T, os esfor¢os para
recolher os dados e desenvolver indicadores devem ter seu foco deslocado da
eficiéncia econémica para uma visdo mais equilibrada e que inclui as dimensdes
relacionadas ao bem-estar social.

Esse autor se refere aos indicadores de C&T da OCDE - indicadores de
produtos e indicadores de insumos — que analisam o Sistema Nacional de Inovagéo.
Tanto as metodologias, como os dados sdo adequados as suas realidades
especificas. Nao podem, portanto, ser acriticamente repetidos nos paises menos
desenvolvidos. Uma das premissas apontadas pelo autor € que: “o crescimento
econdmico (através do desenvolvimento tecnoldgico) pode solucionar a maioria dos
problemas. Nos paises menos desenvolvidos, uma das dimensdes que a politica
cientifica e tecnolégica também deve considerar € como contribuir para o processo
de crescimento social”.

Os indicadores confidveis possuem importantes razfes para serem usados;
a seguir, o destaque de algumas delas sinalizadas pelo autor:

- Compreender a contribuicdo do progresso técnico ao crescimento econdémico;

- Responder a perguntas como: qual é o nivel de interacdo entre as instituicdes de
pesquisa financiadas pelo governo, as universidades e as empresas privadas; qual &
o potencial de inovacdo desses setores; qual € o nivel de qualidade das pesquisas
universitarias;

- Realizar as seguintes fung¢des: monitorar o desempenho do sistema de C&T;
avaliar o sistema e modificar a alocacéo de recursos para melhorar a eficiéncia do
sistema de C&T; justificar ou negociar orgamentos para C&T;

- Apoiar as atividades: estabelecimento de politicas de C&T; assessorias a ministros
e a outros altos funcionarios; prestacdo de contas aos contribuintes que financiam
atividades de C&T; analise do SNI (Sistema Nacional de Inovagéo).

Segundo Brisolla (1998), a crise econbmica dos anos 70 que diminuiu os
investimentos publicos em pesquisa, gerou a necessidade de introduzir critérios de
avaliacdo mais rigorosos da pesquisa publica e de sua legitimagé&o junto a sociedade

que a mantém.
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Assim, a onda de avaliag&o institucional que se propagou por todos os
o6rgdos publicos nos paises centrais chegou ao setor cientifico e
tecnoldgico. Tratava-se de auferir a eficiéncia do sistema com a clara
finalidade de aumentar sua produtividade e, principalmente, o impacto
sobre o setor econdbmico. Os indicadores de ciéncia e tecnologia
surgem, portanto, para subsidiar a avaliacdo institucional e permitir
estudos sobre a atividade cientifica e tecnoldgica (BRISOLLA, 1998).

A autora também cita os fendbmenos recentes - globalizacdo dos mercados e
crescente importancia do conhecimento na composicdo do valor da producédo de
bens e servigos que tem tornado a avaliagdo uma prioridade na politica cientifica e
tecnoldgica.

O objetivo da avaliacdo do desempenho € saber se a instituicdo se

desenvolve no ritmo adequado aos seus objetivos. A histéria das organizacdes
mostra que a pratica de avaliacdo do desempenho, por si s6, favorece a promocéao
de melhorias. Mas as organizacdes devem cuidar para que a avaliacdo alcance as
suas diferentes dimensdes ou perspectivas, caso contrario corre-se 0 risco de
promover mudancas que nao resultem em melhorias como um todo. Examinadas as
diferentes perspectivas ha que se identificar e medir os indicadores que mostrarao
seu desempenho, pois s6 se consegue melhorar de maneira sustentavel aquilo que
se consegue medir. Medicdo de desempenho é entdo a aplicacdo de uma medida ou
de um conjunto de medidas de suporte a tomada de decisdo e as operacdes de uma
instituicdo e visa monitorar o alcance da misséo, dos objetivos e das prioridades®.
O planejamento de uma organizacdo € retroalimentado pelo monitoramento que
consiste na definicAo de padrbes para medir desempenho, corrigir desvios ou
discrepancias e garantir que o planejamento seja realizado (MACHADO, 2004, p.12
apud CHIAVENATO, 1993).

O planejamento é vital para que a avaliacdo de desempenho possa cumprir
sua finalidade de promover a efetividade, eficacia e eficiéncia da acao
governamental. Somente mediante um processo coordenado e consistente de
definicdo de diretrizes e prioridades vincular-se-d0 metas e objetivos a acfes a
serem implementadas, as quais, dessa forma, poderdo ser objeto de avaliacdo
guanto aos meios e resultados (MACHADO, 2004; p. 25 apud SANTOS e
CARDOSO, 2001).

15 Fonte: http://www.cgu.unicamp.br/pei/documentosPlanes/PlanejamentoAvaliacao.pdf
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Em dezembro de 2009, o Ministério do Planejamento lanca o Guia
Referencial para a Medicdo de Desempenho e Manual para Construcdo de
Indicadores, uns dos produtos do Programa Nacional de Gestdo Pdublica e
Desburocratizacao.

Hoje o modelo de gestdo e provimento dos servigos publicos - Governanca
Publica baseia-se em multiplos arranjos, com a participacdo de diversos agentes
(estado, terceiro setor, mercado...). O estado possui o papel de direcionador
estratégico, indutor e fomentador essencial para a ativacdo e orientacdo dos demais
atores. Antes, a Administracdo Publica era associada a um papel preponderante do
estado como executor direto no desenvolvimento, na gestdo de politicas publicas e
no provimento de servicos. Neste novo modelo o que estd em foco sdo as novas
formas de geracdo de resultados em um contexto contemporaneo complexo e
diversificado. O alcance de resultados passa a ser perseguido pelo setor publico,
atendendo as demandas, aos interesses e as expectativas dos beneficiarios, sejam
cidad&dos ou organizacées, criando valor publico (BRASILIA, 2009). Esse Guia faz
algumas consideracfes a respeito dos resultados e aponta fatores que os
promovem: consciéncia estratégica, lideranca, estrutura, processos, projetos,
contratualizacdo, pessoas, tecnologias de informagdo e comunicacdo, recursos
financeiros. Para harmonizar os fatores promotores de resultados, far-se-ia
necessario um modelo de gestdo com os atributos de ser dinAmico, abrangente e

multidimensional.

...ser dindmico significa ndo se limitar apenas em definir e mensurar
resultados, mas sim, em definir resultados (a partir de um planejamento
abrangente), alcanca-lo (mediante processos claros de implementacao),
monitora-los e avalia-los (a partir de “controles”, acompanhamento e ajustes
decorrentes. (...)

ser abrangente é basear-se num conceito amplo de desempenho que
englobe tanto os esfor¢os quanto os resultados propostos, presumindo que
ndo ha resultado sem alinhamento de esforcos, assim como, esforcos
desalinhados s6 promovem desempenho por conta do acaso. (...)

um modelo ideal de gestdo para resultados deve ser multidimensional, isto
€, consiste em considerar as multiplas dimensdes de esforcos (processos,
recursos, estruturas, sistemas informacionais e pessoas) para alinha-los aos
resultados. (Brasilia, 2009)

O Guia elaborado pelo MPOG explicita os significados dos termos
desempenho e gestdo do desempenho. Desempenho significa “esforgos

empreendidos na dire¢cdo de resultados” e a Gestdo do Desempenho “um conjunto
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sistematico de acdes que buscam definir o conjunto de resultados a serem
alcancados e os esforcos e capacidades necessarios para seu alcance, incluindo-se
a definicAo de mecanismos de alinhamento de estruturas implementadoras e de
sistematica de monitoramento e avaliagdo. ” Para os autores do Guia, a mensuracao
é parte essencial de um modelo de gestdo do desempenho.

A apresentacdo de indicadores ja vem sendo exigida dos gestores publicos
desde a edicéo da Instrucdo Normativa TCU n° 6 de 8 de junho de 1994, Mas, de
acordo com o Machado (2004: pg), que realizou estudo do TCU, ha a referéncia de
que “as informacbes apresentadas sdo pouco aproveitadas ante o enfoque
estritamente legalista das analises das contas dos 6rgaos e entidades. ” Entendeu-
se, entdo, que a avaliacdo dos resultados da gestdo também deveria ser um desafio

a ser alcancado.

16 Art. 13. Os processos de tomadas de contas de que trata este Capitulo serdo compostos das
seguintes pegas:

Il — relatério de gestdo do Titular da Diretoria Geral de Administracdo ou unidade equivalente
destacando, dentre outros elementos:

c) indicadores de gestdo que permitam aferir a eficiéncia, eficacia e economicidade da acéo
administrativa, levando-se em conta os resultados quantitativos e qualitativos alcancados pelo érgéo.
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4 — O MODELO DE GESTAO ESTRATEGICA NA FIOCRUZ

O planejamento estratégico na estrutura organizacional:

A primeira estrutura criada em 1976 na Fiocruz relacionada ao planejamento
- Secretaria de Planejamento - teve como objetivo coordenar e supervisionar o
processo de planejamento e a elaboracédo do orcamento da Fiocruz. Ainda nos anos
70, como uma Assessoria Técnica, e sempre subordinada a Presidéncia, sua
competéncia incluia a apreciacdo e o acompanhamento de planos, programas e
projetos, assim como dos orcamentos anuais e plurianuais. Contudo, as questdes

relacionadas as obras foram transferidas para o Escritério de Obras da Fiocruz.

Em 1979, como 6rgdo seccional do Sistema Federal de Planejamento, a
assessoria comeca a ter um carater cada vez mais estratégico na instituicéo,
passando a incluir em suas atribuicbes a proposicdo de politicas e acbes de
modernizacdo administrativa, atividades de captacdo de recursos externos e, ainda,
o0 estabelecimento de fluxos informacionais destinados a apoiar o0 processo decisorio
da instituicdo. A estrutura basica, entdo, passa a ser a seguinte: Coordenadoria de
Planejamento; Coordenadoria de Orcamento; Coordenadoria de Modernizacéo
Administrativa. Fica entdo instituido o Sistema de Planejamento, Orcamento,
Informacdes Técnicas e Modernizacdo Administrativa. Logo em janeiro de 1980,
através de ato da Presidéncia, foram fixados os objetivos e atribuicdes dos Nucleos
setoriais de planejamento da FIOCRUZ, de acordo com o Sistema de Planejamento.
E em 1982, foi criada a Superintendéncia de Planejamento — SUPLAN, com uma
funcdo mais voltada para a Direcdo, Coordenacdo e Supervisdo das atividades de
planejamento, e, desta forma, em 1983 a SUPLAN passa a incorporar todas as
atribuicbes da Assessoria Técnica.

Ao longo desses anos a instancia de planejamento da Fiocruz, ora
superintendéncia, ora assessoria, acumula e transfere atribuicdes, como no caso da
Gestéo Tecnolégica. Em 1993 a ASPLAN tem a sua estrutura assim organizada:
Coordenacédo de Desenvolvimento Institucional e Modernizacdo Administrativa;
Coordenacéo de Gestdo Tecnoldgica; Coordenacgdo de Convénios; Coordenacédo de
Programacdo e Orcamento. Em 1994, sob a coordenacdo da Vice-Presidéncia de

Desenvolvimento Institucional e da ASPLAN, teve inicio a implantacdo do Plano de
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Objetivos e Metas (PO&M), instrumento basico de planejamento e programacao do
conjunto de atividades desenvolvidas pelas unidades da FIOCRUZ. Em 1997 nao
mais acumula a funcdo de Coordenacdo da gestdo Tecnologica e, em 2001, é
constituido o "Sistema de Planejamento Fiocruz", vinculado a Vice-Presidéncia de
Desenvolvimento Institucional, composto pela ASPLAN e nucleos de planejamento
das Unidades Técnico-Cientificas, Técnico-Administrativas e de apoio Técnico. Em
2003 a ASPLAN passa a denominar-se Diretoria de Planejamento Estratégico -
DIPLAN, ficando sua estrutura assim organizada: Coordenacédo de Planejamento -

Coordenacédo de Convénios - Coordenacao de Estudos e Projetos Estratégicos.

As instancias deliberativas e consultivas:

O Congresso Interno é o 6rgdo maximo de representacdo da comunidade da
Fundacdo Oswaldo Cruz. A ele compete deliberar assuntos estratégicos
relacionados ao macroprojeto institucional, bem como sobre matérias que possam
interferir nos rumos da Instituicdo. O Congresso Interno é presidido pelo Presidente
da Fiocruz e composto por delegados eleitos pelas unidades, em numero
proporcional ao de servidores das mesmas; Conselho Deliberativo, 6rgédo colegiado,
presidido pelo Presidente da Fiocruz e integrado pelos dirigentes maximos das
unidades e por um representante dos funcionarios. Entre suas principais atribuicées
incluem-se as deliberagbes sobre as diretrizes estratégicas e sobre a politica de
desenvolvimento institucional e a aprovacdo da programacdo das atividades e da
proposta orcamentéria anual da Instituicdo. O Conselho Superior, 6rgdo de controle
social, composto por representantes da sociedade civil, apesar de aprovada a
referida instancia sua instalacéo, de fato, ndo ocorreu. Citamos ainda as Camaras
Técnicas, instrumento de interligacdo, com o papel de integracao institucional para
assessoramento da Presidéncia e do CD/Fiocruz; e o Coletivo de Dirigentes, espaco
de reflexdo e discussdo das decisdes politicas da Fiocruz. Todos esses sdo
instrumentos da gestao participativa (FIOCRUZ, 2003).

Ultimas deliberacées no campo estratégico da Fiocruz:

Nestes dois Udltimos anos a Fiocruz vem vivenciando um processo
participativo intenso para a elaboracdo do seu plano de médio prazo (PQ 2011-
2014) e, pela primeira vez, a elaboracéo do seu plano de longo prazo (PLP — Fiocruz
2022). Desta forma foi elaborada e deliberada em 2010, por passagem do VI

Congresso Interno, a nova missao da Fiocruz, a visdo, valores, as macrodiretrizes e
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objetivos estratégicos de longo prazo, assim como 0s macroprojetos que comporao
o plano de médio prazo (PQ).

Antes de culminar no VI Congresso Interno, o conteudo, primeiramente
proposto pela alta direcdo da Fiocruz, do PQ e PLP foram discutidos por um longo
periodo no &mbito de cada unidade, assim como em féruns técnicos e politicos da
instituicao.

Durante o VI Congresso Interno, as macrodiretrizes estratégicas pensadas
para a instituicdo consideram, primeiramente, a perspectiva voltada diretamente aos
resultados para a sociedade. Tal perspectiva orienta as demais: a que se ocupa dos
processos estratégicos da instituicdo e que reflete os focos centrais de atuacédo; e
ainda, a perspectiva de base, que trata da gestdo dos recursos para 0
desenvolvimento da Fiocruz, ou seja, uma gestdo integrada nos campos da
informagcéo e conhecimento, do trabalho, financiamento, cooperacdo, gestdo da
qualidade, todos estes segmentos voltados para a Inovacao da Gestéao.

Ressalta-se que a segunda perspectiva, dos processos estratégicos da
Fiocruz, ja traz uma distincdo no modelo estratégico anterior. Neste momento
“substitui-se o enfoque tradicional de programas institucionais por uma abordagem
centrada em processos que norteiam o alcance de resultados para a sociedade. ”
(Relatorio Final do VI Congresso Interno, 2010:23)

Antes, todo o planejamento partia das A¢des do PPA 2008-2011, assumidas
como Programas Institucionais, que davam destaque as importantes areas de
atuacdo da instituicdo (macroprocessos), assim definidas conforme acdes
orcamentarias:

Acéo 8541 — Educacéo Profissional, Educagcdo Permanente e Pos-Graduagdo em
Saude e em Ciéncia e Tecnologia em Saude;

Acdo 2b42 — Cooperacdo Técnica Nacional e Internacional em Ciéncia e Tecnologia
em Saude,;

Acao 20AQ — Manutencao de Colecbes Bioldgicas da Ciéncia e da Saude no Brasil;
Acao 6174 — Andlise da Qualidade de Produtos e Insumos de Saude;

Acdo 6179 — Comunicacao e Informacfes para a Educagdo em Saude e em Ciéncia
e Tecnologia;

Acado 7674 — Modernizacao de Unidades de Saude da Fundacdo Oswaldo Cruz;
Acao 8415 — Manutencao e Funcionamento das Farmacias Populares;
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Acdo 8305 - Atencdo de Referéncia e Pesquisa Clinica em Patologias de Alta
Complexidade da Mulher, da Crianca e do Adolescente e em Doencas Infecciosas;
Acéo 8315 — Pesquisa e Desenvolvimento Tecnoldgico em Saude;

Acao 6031 — Imunobioldgicos para Prevencgdo e Controle de Doencas;

Acdo 6161 — Aquisicdo, Acondicionamento e Distribuicdo de Insumos para
Prevencgao e Controle de Doencas;

Acao 8327 — Servico Laboratorial de Referéncia para o Controle de Doengas;

Acao 2522 — Producgdo de Farmacos, Medicamentos e Fitoterapicos;

Acado 11PJ - Estruturacado de Laboratorios de Pesquisas Biomédicas.

A partir destas acdes, a Fiocruz estruturou a ferramenta de informacgdes
gerenciais da Fiocruz, o Plano Quadrienal 2005-2008 e toda a forma de analise de
resultados institucionais e relatorios de acompanhamento interno das unidades
realizados pela Diretoria de Planejamento.

A seguir sera apresentada a descricdo dos indicadores elaborados pela
Diplan para compor o conjunto de indicadores globais da Fiocruz publicados para
efeito de gratificacdo dos servidores (GDACT) no que diz respeito ao desempenho
institucional para o ano 2004. O desempenho da Fiocruz foi medido de acordo com
suas grandes areas finalisticas, identificadas como Programas, expressas também

nas acdes orcamentarias do PPA que foram listadas acima.

1 — Avaliacdo do Programa de Ensino da Fiocruz

Para esta avaliacdo, a Diplan fez o levantamento da previsdo e execucao
dos egressos para 0 ano em questdo nas modalidades de poOs-graduacdo stricto
sensu, lato sensu, residéncia e nivel médio a partir das informagdes fornecidas por
todas as unidades da Fiocruz que oferecem os respectivos cursos. Foi considerado
o indicador de % de execucao entre o realizado e programado para cada categoria,
por unidade e, apos, foi analisado o enquadramento destes resultados por categoria
e unidade em um critério pré-estabelecido para compor o indice da GDACT, ou seja,
apenas permanecem os indicadores cujo resultado for = ou > 50% e < ou = 150% de
execucao. Apos foi realizada a média de execucdo de cada categoria, a seguir a

média das quatro categorias o que gerou o indice final do Programa.
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2 — Avaliag&o do Programa de Comunicagao e Informagéo da Fiocruz

Para esta avaliagdo, a Diplan elegeu as duas principais unidades que
trabalham com a area de comunicacédo e informacédo na Fiocruz. Foi selecionado
como indicador o % de execucdo entre o programado e executado do numero de
atendimentos realizados pela biblioteca, separando o desempenho das duas
unidades. Em uma delas o resultado ndo se enquadrou no critério pré-estabelecido
descrito no item acima pelo baixo desempenho e ndo compds o indice final do
indicador. Desta forma, o indice foi construido apenas com o desempenho de uma

unidade.

3 — Avaliacéo do Programa de Pesquisa da Fiocruz

Para esta avaliacdo a Diplan utilizou um conjunto de metas relacionadas as
publicagbes cientificas da Fiocruz, a saber: publicagdo em revista indexada,
publicacdo em revista ndo indexada, publicacdo em capitulo de livro e autoria de
livro. Foi feito um levantamento de todas as unidades que divulgam pesquisas e
realizado o desempenho de cada uma delas, por indicador, e cada indicador de cada
unidade foi analisado a luz do critério pré-estabelecido para compor a GDCT. Desta
forma foi levantado o desempenho da Fiocruz por tipo de divulgacao e, a seguir, foi

realizada a média do desempenho dos indicadores e assim apurado o indice final.

4 — Avaliagcéo do Programa de Producé&o da Fiocruz

Para esta avaliacdo a Diplan considerou como area produtiva da Fiocruz a
fabricacdo de Imunobiolégicos e Reagentes para Diagndésticos, Medicamentos e
Animais de Laboratorios, representados por trés unidades da Fiocruz. Foram criados
trés indicadores que expressaram 0 % de execucao entre o programado e realizado
de doses de vacinas e reagentes para diagndésticos produzidos, n° de unidades
farmacéuticas produzidas e n° de animais de laboratorios produzidos. Cada
indicador foi enquadrado nos critérios pré-estabelecidos e, sendo assim, o indicador
de unidades farmacéuticas produzidas néo pdde ser considerado tendo em vista seu
baixo desempenho. O indice final foi construido a partir da média dos outros dois

indicadores Imunobioldgicos + reagentes e animais de laboratérios.
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5 — Avaliacbes do Programa de Servico de Referéncia

Para esta avaliacéo, a Diplan considerou como indicadores o0 % de execuc¢ao
entre o programado e realizado do niumero de consultas, dos exames laboratoriais
de referéncia realizados e os boletins emitidos de analises da qualidade de produtos
ofertados a populacéo. Realizado o enquadramento de cada indicador e por unidade
nos critérios pré-estabelecidos foi realizada a média de cada indicador e, a seguir, a
meédia dos trés indicadores, gerando o indice final.

Os indicadores descritos acima vém sendo a linha de avaliacdo de
desempenho institucional, pelo menos a partir do ano de 2000 pelos registros
encontrados na Diplan, para serem aplicado na GDACT. Os mesmos indicadores e
linhas de programas também séo trabalhados para a prestacdo de contas ao TCU
(Tribunal de Contas da Unido), por meio do Relatério de Gestdo, porém com mais
detalhamento, outras realiza¢des, outros indicadores mais especificos que estdo no
PPA relacionados as ac¢bGes orcamentarias, mas que possuem as mesmas
caracteristicas dos aqui descritos. No Relatério de Gestdo ainda sao incluidas as
justificativas do desempenho apresentado.

Em 2006 a Fiocruz realizou uma autoavaliacdo, instrumento do programa
Gespublica, j& como preparacdo para possivel participacdo no prémio do referido
programa. O Gespublica € um programa do Governo Federal que visa reconhecer
instituicdes publicas que apresentaram as melhores praticas e resultados na gestéao
de seus processos e planos estratégicos, enfatizando os resultados para a
sociedade. A partir deste compromisso, as discussdes sobre os resultados da
instituicdo passaram a fazer parte de outros grupos de trabalho, num compromisso
maior da instituicdo por apresentar indicadores que demonstrem o bom desempenho
institucional se comparado aos anos anteriores e em comparacdo com outras
instituicbes com atividades similares, nacionais ou internacionais (benchmarking).
Mais uma vez o resultado foi similar aos indicadores ja conhecidos, com esforcos
realizados para compor indicadores cuja meta considerava instituicées similares.
Contudo a tarefa foi quase que impossivel, pois a Fiocruz é uma instituicdo de
ciéncia e tecnologia, que oferece distintos de servigos a populacdo como parte das
suas atividades de ensino e pesquisa, mas originadas de diversas unidades. Com
esta caracteristica, na ocasiao foi dificil chegar a um bom resultado dos indicadores

e encontrar instituicbes similares.
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A Fiocruz evoluiu nas discussbes sobre elaboracdo de indicadores que
pudessem expressar os desafios que a instituicdo possui na gestdo, na ciéncia,
tecnologia e inovacdo. Na avaliacdo de desempenho institucional, para fins da
GDACT, como trabalho prévio, foram reunidos diversos indicadores elaborados para
a auto avaliagdo do programa Gespublica, indicadores utilizados no Relatério de
Gestdo e GDACT de anos anteriores, e, a partir dai, pensou-se numa cesta de
indicadores para compor a Avaliacdo de Desempenho Institucional 2010. Porém
ainda ndo foram expressos indicadores diferentes dos anos anteriores.

Abaixo a lista de indicadores para a GDACT 2010, apresentados aqui
somente pelo titulo:

Indicador 01: Egressos dos cursos de P6s-Graduacao Lato Sensu da Fiocruz;
Indicador 02: Assessorias prestadas pela Fiocruz a 6rgaos de gestdo do SUS;
Indicador 03: Doses de vacinas fornecidas ao Programa Nacional de Imunizacéo;
Indicador 04: Usuarios atendidos em bibliotecas e pelo Museu da Fiocruz;

Indicador 05: Andlises técnico laboratoriais da qualidade realizadas de produtos,
servicos e ambientes sujeitos a vigilancia sanitéria;

Indicador 06: Cooperacdes técnicas mantidas pela Fiocruz com paises da América
do Sul e Central e paises da Africa;

Indicador 07: Conceito médio dos programas de pds-graduacdo stricto sensu da
Fiocruz;

Indicador 08: Patentes requeridas, concedidas e mantidas pela Fiocruz;

Indicador 09: Bancos de Leite e postos de coleta implantados em unidades de saude
do SUS com apoio da Fiocruz;

Indicador 10: Colecdes Biologicas mantidas pela Fiocruz;

Indicador 11:  Manutencdo e Funcionamento de Farméacias Populares do Brasil,
Indicador 12: Participacdo dos projetos de pesquisa da Fiocruz nos editais de
fomento do Ministério da Saude;

Indicador 13: Exemplares impressos de revistas editadas pela Fiocruz;

Indicador 14: Exame laboratorial de Referéncia para o Controle de Doencas
realizado;

Indicador 15: Reacfes para diagndsticos de doencas fornecidas ao Sistema Unico
de Saude;

Indicador 16: Criancas e adolescentes atendidas em ambulatérios da Fiocruz;
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Indicador 17: Portadores de doencas infecciosas atendidos em ambulatérios da
Fiocruz;

Indicador 18: Mulheres atendidas em ambulatérios de ginecologia e obstetricia da
Fiocruz;

Indicador 19: Unidade de Biofarmacos fornecidas ao Sistema Unico de Saude;
Indicador 20: Participacdo dos projetos de pesquisa da Fiocruz nos editais de
fomento do CNPq;

Indicador 21: Livros publicados pela Editora Fiocruz;

Indicador 22: Egressos dos cursos de Educacéo Profissional da Fiocruz;

Indicador 23: Unidades Farmacéuticas fornecidas ao Sistema Unico de Saude.

O critério para composicao da cesta para a GDACT considera indicadores ja
consolidados, onde a fonte de informacao seja de apuracao clara e acessivel e que
expressem 0s principais macroprocessos da Fiocruz — comunicagéo e informacéo,
ensino, servicos de referéncia, pesquisa e desenvolvimento tecnoldgico, producao e,
ainda as atividades de cooperacdo internacional e com instituicbes do SUS.
Geralmente indicadores de execugéao.

O desafio agora colocado é geracdo de uma metodologia de monitoramento
e avaliacdo dos objetivos estratégicos contidos nos processos estratégicos definidos
no Congresso, a saber: Desafios do Sistema Unico de Saude, Ciéncia e Tecnologia,
Saude e Sociedade, Complexo Produtivo e de Inovacdo em Saude; Saude,
Ambiente e Sustentabilidade e Saude, Estado e Cooperagéo Internacional.

As acbes do PPA permanecerdo sendo alvo de avaliagdo de desempenho
da instituicao, tendo em vista fazerem parte da estratégia maior do Governo Federal
para o enfrentamento das situacdes problemas do pais. Contudo, ao serem
estabelecidos os focos estratégicos da instituicdo para médio e longo prazo, fica o
desafio de fazer com que o mapa estratégico desenhado, mais proximo no momento
apenas de mapeamento das atividades, torne-se dinamico:

Para que o mapa seja uma representacdo dinamica da visdo de longo prazo é
necessario estabelecer indicadores e metas, validar as relagbes de causa e
efeito, determinar como o0s eixos estratégicos viabilizardo os objetivos de
longo prazo e ainda selecionar os planos de acdo (macroprojetos
estratégicos) que capacitardo a organizacdo a alcancar o desempenho
almejado nos prazos programados (Relatério Final do VI Congresso Interno,
2010:23)
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A missdo da Fiocruz, que era “gerar, absorver e difundir conhecimentos
cientificos e tecnoldgicos em saude pelo desenvolvimento integrado das atividades
de pesquisa e desenvolvimento tecnoldgico, ensino, producéo de bens, prestacao de
servicos de referéncia e informacdo, com a finalidade de proporcionar apoio
estratégico ao Sistema Unico de Salde (SUS) e contribuir para a melhoria da
qualidade de vida da populacdo e para o exercicio pleno da cidadania”, ficou assim

redefinida:

Produzir, disseminar e compartilhar conhecimentos e tecnologias voltados
para o fortalecimento e a consolidagdo do Sistema Unico de Saude (SUS) e
gue contribuam para a promocao da saude e da qualidade de vida da
populagdo brasileira, para a reducdo das desigualdades sociais e para a
dinAmica nacional de inovacdo, tendo a defesa do direito & saude e da
cidadania ampla como valores centrais. (Relatério Final do VI Congresso
Interno, 2010).

E a visao, pela primeira vez elaborada:

Ser instituicdo publica e estratégica de saude, reconhecida pela sociedade
brasileira e de outros paises por sua capacidade de colocar a ciéncia, a
tecnologia, a inovagéo, a educacgdo e a producgdo tecnolégica de servigos e
insumos estratégicos para a promocdo da saude da populacdo, a reducao
das desigualdades e iniquidades sociais, a consolidacéo e o fortalecimento do
SUS, a elaboracdo e o aperfeicoamento de politicas publicas de saude.
(Relatério Final do VI Congresso Interno, 2010).

Elaboradas a misséo, visdo, valores, objetivos estratégicos e macroprojetos,
instancias técnicas da Fiocruz, representadas pelas vices presidéncias, camaras
técnicas, buscam tornar o plano factivel de monitoramento. No inicio do 2° semestre
de 2010 o Coletivo de Gestores se reuniu para contribuir no processo de
operacionalizacdo do PQ 2011-2014.

Desta forma, percebe-se a existéncia de uma dimensdo democrética para a
articulacdo e formulacdo dos objetivos estratégicos da instituicdo. S8o expostas,
nestes espacos decisérios e consultivos, as divergéncias politicas, conceituais,
ideoldgicas, culturais, que agregam valor as discussdes e deixam cada vez mais
evidente a diversidade de desafios que a instituicdo tem pela frente.

Diferentemente do Plano Quadrienal 2005-2008, que foi orientado pelas
areas finalisticas da Fiocruz, o novo PQ 2011-2014 foi estruturado em macroprojetos
gue estdo organizados por eixos estratégicos, descritos anteriormente, e definidos
como uma nova forma de alcance dos objetivos institucionais. Cada eixo estratégico

possui um conjunto de macroprojetos (compdem o PQF), totalizando 50 e que cada
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macroprojeto contribui para um ou mais objetivos estratégicos institucionais (Plano
de Longo Prazo) que somam 58, relativos aos processos estratégicos e mais 16

relativos a perspectiva de resultados a sociedade.

4.1. AS CONFIGURACOES ORGANIZACIONAIS PROPOSTAS POR MINTZBERG
E O CASO FIOCRUZ

Para introduzir a discussdo sobre o modelo de gestdo estratégica na
Fiocruz, serdo abordadas aqui algumas consideragbes de Mintzberg (2003) a
respeito das configuragbes organizacionais, as partes que as compdem, as forcas
gue atuam sobre as mesmas, 0s mecanismos de coordenacédo, a fim de caracterizar
a Fiocruz e trazer alguns elementos culturais e politicos que interferem na sua forma
de gestdo estratégica. Neste contexto se insere a Diplan, que exerce papel de
assessoria da Presidéncia da Fiocruz na formulacdo e implantacdo de metodologias
para 0 monitoramento e avaliacdo da gestado estratégica.

Mintzberg (2003:20-21) apresenta um diagrama basico para representar as
diferentes partes que compdem uma organizacéo (figura 1). Na base da organizagao
encontram-se os operadores, que formam o “nucleo operacional” e sao responsaveis
pela execucdo das atividades finalisticas da organizagédo. A “cupula estratégica” se
constitui com o crescimento da organizacdo, da necessidade de haver uma
supervisdo direta. Ao tornar-se mais complexa, mais uma estrutura torna-se
necessaria para interlocugcdo entre a cupula estratégica e os gerentes dos
operadores, denominada “linha intermediaria”. A “tecnoestrutura” aparece, entao,
como uma forma de criar padrdes para auxiliar na coordenacdo do trabalho. Séo
denominados de analistas da tecnoestrutura. Finalmente, a medida que cresce, a
organizagéo tende a criar assessorias para fornecer servigos de apoio (por exemplo,

restaurante, consultoria juridica), a chamada “assessoria de apoio”.
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FIGURA 3- AS CINCO PARTES BASICAS DA ORGANIZAGAO
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Fonte: Mintzberg, H. 2003. Criando Organizacdes Eficazes, Ed. Atlas, Sdo Paulo

Quanto mais simples a organizacdo, menos partes podem compo-la e, de
acordo com o tipo de sua configuracdo, suas partes podem ter papel mais ou menos
preponderante. Com esse raciocinio, Mintzberg propde uma classificacdo para as
organizacbes de acordo com suas caracteristicas, implicando diretamente na
representatividade de cada uma das partes que as compdem. As organizagcdes se

classificam, segundo o autor:

a. Estrutura Simples
Possui uma pequena estrutura, poucos assessores, sem rigor na divisao do
trabalho e pequena hierarquia gerencial. Seu principal mecanismo de coordenacéo é
a supervisdo direta, com a cupula estratégica como parte—chave da organizacao.
Com o comportamento pouco formalizado, faz pouco uso do planejamento,

treinamento e instrumentos de religacdo, caracterizando uma estrutura organica.

b. Burocracia Mecanizada

E uma organizacdo mais estruturada cujo mecanismo de coordenacdo € a

padronizacdo dos processos de trabalho, com tarefas rotineiras e especializadas e
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procedimentos formalizados no nucleo operacional. Com uma tecnoestrutura ampla,
ja que € a parte-chave da organizacdo. Mintzberg cita um dos problemas da
Burocracia Mecanizada: a formulacéo € de responsabilidade da alta administracao e
a implementacdo das demais pessoas em ordem hierarquica. Essa dicotomia
formulacdo-implementacdo pressupbe duas condicdes fundamentais para o
funcionamento eficaz: (1) que a formulacéo da estratégia tenha informacéo completa
ou de boa qualidade e disponivel; e (2) que a situacéo seja suficientemente estavel
ou previsivel, assegurando que nao haja alteracdes na implementacdo. Caso

contrario pode levar ao colapso.

c. Burocracia Profissional:

E uma organizacéo constituida por profissionais com alta padronizacédo das
habilidades, por forte profissionalizacdo das habilidades e por especializacao
horizontal das tarefas. Pouca hierarquia, pouca formalizac&o, pouco planejamento e
controle.

Altamente descentralizada vertical e horizontalmente, ambiente complexo e
estavel, com sistemas técnicos nao regulados e ndo sofisticados. O poder e a parte-
chave da organizacdo estdo com o0s especialistas, permitindo uma elevada
autonomia dos profissionais, o0 que proporciona a cupula possuir pouca
governabilidade. Isso € o que prevalece porque o trabalho é complexo, devendo ser
controlado pelos operadores que o executam.

O mecanismo de coordenacdo €é a padronizacdo das habilidades,
contratando profissionais devidamente treinados e doutrinados para o nucleo
operacional, com vistas a internalizacdo dos padrées e concedendo-lhes o controle
sobre seu proprio trabalho. Entretanto, a tecnoestrutura desenha os padrdes de
trabalho para seus operadores e seus gerentes de linha os impdem. Mas esses
padroes tém origem fora da estrutura, nas associacfes autogovernadas onde o0s
profissionais se rednem com outros profissionais de outras Burocracias
Profissionais. Dessa forma enfatiza a autoridade de natureza profissional, o poder do
conhecimento. A tecnoestrutura e a linha intermediaria da administracdo ndo sao
altamente elaboradas, pouco pode fazer para coordenar o trabalho operacional;
principalmente pela limitacdo da necessidade de planejamento e de formalizacédo do

trabalho profissional exigindo-se muito pouco sobre a existéncia da tecnoestrutura.



38

d. Organizagéao Divisionalizada:

Sao organizacfes constituidas por entidades independentes agrupadas por
uma estrutura administrativa central. Com muita formalizacdo e com o controle
através do desempenho acompanhado pela tecnoestrutura. As divisbes possuem
alta autonomia e baixa hierarquia. As divisdbes se encontram sob um extenso
controle da cupula estratégica e cada divisdo possui sua estrutura propria. A forma
Divisionalizada tem como mecanismo de coordenacao a padronizacéo dos outputs.

A duplicacdo das funcbes operacionais, nesse caso, serve para diminuir a
interdependéncia entre as divisbes, operando semi-autbnomas, livres da
necessidade de coordenagdo com as outras. Com isso, a amplitude de controle na
cUpula estratégica pode ser extensa, levando a descentralizacdo pronunciada do
escritorio central. Entdo, as unidades recebem o poder necessario para tomar as
decisdes concernentes as suas proprias operacdes. Assim, a forma Divisionalizada
exige a descentralizacdo de variedade vertical limitada e paralela.

Diferente das outras configuracdes, as organizacfes divisionalizadas nao
possuem uma estrutura completa porque se caracterizam pela sobreposicdo de uma
estrutura sobre outras. As divisdes, nesse caso, possuem estruturas préprias,
podendo assumir configuragdes diversas entre si.

Por outro lado, o escritério central deve manter alguma forma de poder sobre as
divises, como controle ou coordenacdo, mantendo a ligacdo da organizacdo como
um todo.

Em geral, o escritério central permite ampla autonomia para que as divisdes
tomem suas proprias decisGes e depois monitora os resultados destas decisées. O

monitoramento é feito em termos quantitativos especificos.

e. Organizacao Inovadora ou Adhocracia:

E uma configuracdo habil em fundir profissionais especialistas de diferentes
especializacbes em equipes de projeto ad hoc que funcionem regularmente. Entre
as cinco estruturas, esta é a mais complexa, apesar de suas caracteristicas de
estrutura organica, sendo o0 ajuste mutuo o seu principal mecanismo de
coordenacdo. Muita especializacdo das tarefas, porém sem a padronizacdo das
habilidades, pouca formalizacdo, planejamento limitado de acdes, descentralizacao

seletiva, pouca autoridade, com tomada de decisdo em todos os niveis, ambiente
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complexo e dindmico e poder de controle com os especialistas. Pela necessidade de
se adequar com rapidez aos projetos em que se envolve, a organizagdo passa a
deixar transparecer uma irreveréncia aos principios classicos da administracédo e
uma baixa estrutura ordenada. Tende a utilizar a base funcional e de mercado para
0 agrupamento em uma estrutura matricial e, como parametros do desenho, um
conjunto de interligacao.

Considerando entdo a classificacdo proposta por Mintzberg, podemos
entender que a Fiocruz, através do crescimento de suas atividades, pode ser
identificada, em momentos distintos, como uma organizacdo Adhocrética,
Profissional e, finalmente Divisionalizada, com o nucleo operacional distribuido em
unidades profissionais e outras cuja caracteristica predominante € a burocracia
mecanizada.

Para ilustrar esse caminho, observamos que o Instituto Soroterdpico
Federal, primeiro nucleo da atual Fiocruz criado em 1900, se dedicava somente ao
campo das ciéncias biomédicas. A partir de 1970, outras unidades, com diferentes
campos de acdo na area da saude, foram agregadas a Fiocruz, passando, no nosso
entender, de uma instituicdo Adhocrética, para um conjunto de instituicbes com
predominio da Burocracia Profissional.

Hoje, com o rol de unidades que incorporou ao longo dos anos, a Fiocruz se
configura, segundo a classificacdo proposta por Mintzberg (2003), como uma
organizacao “Divisionalizada”, em que cada unidade apresenta relativa autonomia
para tomar decisdes concernentes as suas préprias atividades. O autor cita ainda
que a amplitude de controle na cupula estratégica da “Forma Divisionalizada” pode
ser extensa, e que a resposta para manter o controle e, ao mesmo tempo, permitir
autonomia suficiente a cada divisdo para operar suas proprias atividades, “esta em
um parametro especifico: o sistema de controle de desempenho” (MINTZBERG,
2003:241).

A Diplan é considerada parte da “tecnoestrutura” que, quando opera na
cupula estratégica, “os analistas desenham sistemas de planejamento estratégico e
desenvolvem sistemas financeiros para controlar as metas das principais unidades”
(MINTZBERG, 2003:27).
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Numa organizacdo “Divisionalizada”, a tecnoestrutura tende a ser menos
representativa, tendo em vista um certo grau de autonomia existente nas demais

estruturas que a compde, conforme Figura 2.

FIGURA 4 - FORMA DIVISIONALIZADA

Tecnoestrutura

Figura 11.2 Forma Divisionalizada.

Fonte: Mintzberg, H. 2003. Criando Organizacdes Eficazes, Ed. Atlas, S&o Paulo

Segundo Mintzberg (p.21), os analistas da tecnoestrutura “realizam também
um trabalho administrativo, mas de natureza diferente — frequentemente sao
denominados ‘assessores’” e “estdo posicionados fora da hierarquia da linha de
autoridade”. A Diplan se localiza entre a cupula estratégica e o nucleo operacional,
tendo por desafio auxiliar uma instituicdo cujo grau de complexidade € alto devido ao
seu amplo campo de atuacdo, a desempenhar suas atividades com eficiéncia e
efetividade.

Tendo em vista o compromisso da Fiocruz em responder as demandas
institucionais, governamentais e da sociedade, o seu desempenho institucional
precisa ser monitorado, avaliado e suas atividades reformuladas a luz dos resultados
obtidos e do contexto social, politico e econémico em que esta inserida.

A partir de 2004, a Diplan contribuiu ativamente na formulacdo estratégica
da Fiocruz, conduzindo o processo de discussao do Plano Quadrienal 2005-2008.
Baseado em diversificadas metodologias de planejamento estratégico, alinhou as
diretrizes institucionais as diretrizes governamentais e, ainda, introduziu uma

ferramenta informatizada de gestdo!’ para monitoramento e avaliacdo do plano

17 O Sistema Integrado de Informagdes Gerenciais atendeu as expectativas de prestacdo de contas
aos Orgdos externos e possibilitou obter as informagdes de forma mais regular e de facil acesso para
o nivel da gestao/central, fazendo ser conhecido todos os projetos estratégicos de todas as unidades,
contribuindo para uma programagdo orgamentaria mais coerente com as necessidades da instituicao.
Contudo sofreu (e sofre) resisténcias pela forma de insercdo dos dados - sem considerar os sistemas
de informacé&o ja existentes — gerando “retrabalho” e, por vezes, evidenciando diferenca entre estas
bases de dados.
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estratégico. Contudo, ainda persistem criticas sobre como se d4 o monitoramento e

avaliacao das ac¢oes da Fiocruz.

(...) o foco institucional ficou relacionado a programacao or¢camentaria, uma
das ultimas etapas do sistema de planejamento de aces, suplantando as
fases de andlise e formulagédo de estratégias, conforme o segundo momento
da pesquisa.

A pesquisa detectou que a instituicdo, até o momento, ndo dispde de um
monitoramento formal da direcdo estratégica que permita acompanhar as
estratégias pretendidas, as emergentes e 0s padrdes gerais de desempenho.
A Diplan implantou o conceito de monitoramento e controle vinculado a
resultados operacionais e amparado em uma nova estrutura organizacional
da unidade denominada Coordenacao de Planejamento e Monitoramento -
COPLAM, todavia, ndo avalia as estratégias (Chagnon, 2004: 224).

4.2 FORMULACAO, IMPLANTACAO, MONITORAMENTO E AVALIACAO DO
PLANO ESTRATEGICO DA FIOCRUZ

Um marco na gestdo da Fiocruz foi a adocdo de um importante instrumento
estratégico, editado em 2001. Trata-se do documento “Diretrizes para a Formulacéo
do Plano Quadrienal 2001-2004 (PQ Fiocruz)”. O referido PQ Fiocruz foi implantado
em 2001 (para o periodo 2001-2004) e veio “consolidar o carater prospectivo, que
caracteriza o Planejamento Estratégico, tendo em vista o atendimento das
demandas sécio sanitarias do pais, bem como das Politicas de Estado e das
ampliacdes das fronteiras em ciéncia e tecnologia” (Relatério de Gestao, 2002). Fica
entdo firmado o papel estratégico da Fiocruz como suporte ao Ministério da Saude e
suas efetivas contribuicbes ao SUS e na sua interface com a Ciéncia e Tecnologia.
Também se confirma a influéncia do Planejamento Estratégico Situacional (PES) de
Carlos Matus na instituicdo tendo em vista os elementos que o diferenciava na
ocasiao e também pela sua importancia como elemento na Reforma Sanitaria, onde
a Fiocruz desempenhou um papel de destaque.

Os programas institucionais estabelecidos no PQ foram alinhados aos
programas e a¢des do Governo Federal, abrindo um caminho para a constituicdo de
um amplo Programa de Desenvolvimento e Gestéo Institucional.

Conforme contido no PQ 2001-2004, operacionalmente, as atividades da Fiocruz, a
época foram classificadas como o0s seguintes Programas: Pesquisa e
Desenvolvimento Tecnologico; Ensino em Saude e Ciéncia e Tecnologia; Producao
de Bens e Insumos para a Saude; Prestacéo de Servicos de Referéncia em Saude;
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Informag&o e Comunicacdo em Saude e Ciéncia e Tecnologia e Desenvolvimento e
Gestéo Institucional.

O monitoramento se deu através de metas estabelecidas por programas e
pactuadas também junto ao Governo Federal para a garantia do repasse de
recursos do Tesouro, aprovado na Lei Orcamentéaria Anual. Por programas sao
estabelecidos produtos para fins de construcdo de indicadores, como por exemplo:
n° de egressos das diversas modalidades de cursos da instituicdo; n° de publicacbes
cientificas, capitulos de livros; n° de patentes; usuarios atendidos em bibliotecas,
museus; doses de vacinas, unidades farmacéuticas, reagentes produzidos; exames
de referéncia realizados.

As informacdes estavam disponiveis de forma descentralizada, em cada
unidade e ao fim de cada exercicio financeiro a ASPLAN concentrava as

informagdes a fim de proceder a avaliagao do desempenho institucional.

No ano de 2005, ja a ASPLAN como a Diretoria (Diplan), a Fiocruz
consolidou a reestruturacdo do seu sistema de planejamento, iniciado em 2004,
visando aprimorar o alinhamento entre o seu Plano Plurianual (PPA) e os Planos
Plurianuais do Ministério da Saude (MS) e do Governo Federal. Tal mudanca reflete
o reconhecimento de que toda a acgéo finalistica do Governo Federal, estruturada em
programas e acdes orientados para a consecucdo de objetivos estratégicos €, em
Gltima instancia, operacionalizada no ambito de suas unidades executoras, cujo
plano deve corresponder as prioridades e objetivos do plano mais geral. (Relatério
de Gestéo da Fiocruz, 2005).

O processo de revisdo do PPA 2004-2007 do Governo Federal contou com a
participacdo da Fiocruz nas discussdes, ou seja, ndo foi apenas uma assimilacéo
das propostas do governo. Isto trouxe importantes modificacbes na estrutura das

acOes sob a responsabilidade da Fiocruz.

O principal impacto desta inovacao estrutural do Plano Estratégico da Fiocruz,
reside na das acdes sob responsabilidade da Fiocruz entre as suas diversas
unidades, em substituicdo a tradicional programac¢do segundo unidades
executoras verticais, que caracterizam a maior parte das instituicbes publicas
do Governo Federal. Efetivamente, até o ano de 2004 o planejamento
institucional estava mais fortemente vinculado & estrutura organizacional em
unidades da Fiocruz do que aos processos proprios da missdo da instituicao.
Desse modo, a forma como estavam enunciadas e organizadas as acoes,
embora facilitassem o controle contabil, ndo refletiam com transparéncia a
missado institucional da Fiocruz como um todo e o das suas unidades, em
particular. (Relatério de Gestao, 2005).
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O PPA-Fiocruz € um plano estratégico que, pela primeira vez, teve como
objetivo integrar as deliberacdes colegiadas da Fiocruz expressas no Plano
Quadrienal (PQ 2005-2008) com o Plano Plurianual do Governo Federal — PPA
2004-2007, ja a partir de 2005. Esta mudanca trouxe maior integracado dos Planos
das Unidades, propiciando ao gestor da Fiocruz uma perspectiva de ter uma
avaliacdo mais ampla sobre quais as contribuicoes efetivas dadas para o alcance
dos objetivos existentes no ambito de cada acdo do PPA.

Desta forma, o sistema de planejamento adotado pela Fiocruz a partir de

2005 segue o0 seguinte esquema:

FIGURA 5- ESQUEMA DO SISTEMA DE PLANEJAMENTO FIOCRUZ
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Fonte: Relatério de Gestao 2005, Fiocruz.

Assim, o Plano Estratégico da Fiocruz é composto pelo PPA Fiocruz, o
Plano Quadrienal e Plano Anual, este ultimo correspondendo ao momento normativo
do planejamento estratégico.

Passados quatro anos do Plano Quadrienal (PQ) 2005-2008, plano este
elaborado coletivamente e deliberado no V Congresso Interno, e onde foram
tracadas as grandes estratégias institucionais para o periodo, consideramos que 0
monitoramento do PQ e a avaliacdo do desempenho institucional se deram mais na

dimensdo normativa do que na estratégica.
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Em 2007 foi realizado um Coletivo de Dirigentes, sob a coordenacgao da vice
presidéncia de desenvolvimento institucional e assessoria da Diplan para a
realizacdo da avaliacdo do PQ 2005-2008, mas tais resultados ndo foram

disseminados pela instituicao.

4.2.1 O SISTEMA INFORMATIZADO DE PLANEJAMENTO DA FIOCRUZ

Em 2005 a Diplan foi implantou um sistema informatizado de planejamento
na Fiocruz, o Sistema Integrado de Informacdes Gerenciais — SIIG, operado em
todas as unidades da Fiocruz pelos nucleos de planejamento e onde s&o registrados
e acompanhados os diversos projetos institucionais que compdem o Plano Anual e,
qgue por sua vez, € elaborado com base no PPA Fiocruz originario do Programa
Ministerial (PPA) e suas respectivas acdes. Incorporando as acdes do PPA do
Governo Federal, que expressam o projeto de desenvolvimento econémico social
brasileiro, a Fiocruz vislumbra a possibilidade de gerar indicadores de efetividade e
avaliar sua contribuicdo para o sistema de saude.

Ex-diretor da Diplan, que conduziu a diretoria de 1986 a 1989, publicou um
artigo a respeito da necessidade de a Fiocruz implantar um sistema de informacdes
gerenciais que dessem conta de programar, avaliar e acompanhar o desempenho de
cada unidade e do conjunto institucional. Ao final do artigo, dentre as
recomendacdes, ratifica a necessidade de implementacdo de um modelo de gestao
no qual a avaliagdo de resultados nao se limite apenas ao cumprimento de rotinas
burocraticas e normas legais, mas contemple processos sistematicos de avaliacdo
do desempenho institucional que considerem a eficiéncia, qualidade e eficacia

social.

O modelo assumido torna imprescindivel pensar no desenvolvimento de um
sistema de informacao que forneca dados oportunos, suficientes e adequados
para programar, avaliar e acompanhar o desempenho de cada uma das
unidades e do conjunto institucional. Nesse sentido, € peremptério, para
viabilizar a implantacdo do modelo de gestdo proposto, o desenho de um
plano diretor de informagBes gerenciais que, além de prover os dados
necessarios e suficientes para planejar, avaliar e acompanhar o desempenho,
seja confiavel para o conjunto dos atores envolvidos no processo. Um sistema
de informagdo que inclua indicadores construidos de forma consensual,
acessivel a qualquer membro da organizacdo € um instrumento chave na
busca de integracdo, gerando resultados mais efetivos que os que se podem
ser obtidos por meio de processos normativos. Além disso, € um instrumento
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essencial para outorgar credibilidade ao processo e sustentar o novo padréo
de relacionamento entre os diversos niveis decisérios da organizacéo. (Analise
Estratégica de Instituicbes de Ciéncia e Tecnologia em Salde: uma proposta
metodolégica, Mario Hamilton e Jorge Britto, 2000).

O Sistema Integrado de Informagbes Gerenciais — SIIG possibilitou a Diplan
formular alguns indicadores de eficacia e eficiéncia, tendo, como principal fonte, os
dados de producao inseridos no sistema pelos nucleos/setores de planejamento de
cada unidade. Pela complexidade, por meio deste sistema informatizado, ndo é
possivel afirmar que foram construidos indicadores de efetividade. O orgcamento do
Tesouro sendo elaborado de forma matricial, ou seja, distribuido entre as ac¢des do
PPA, acbes estas que perpassam todas as unidades, também requer um modelo de
avaliacdo de desempenho que considere a execucdao fisica e orcamentaria de cada
acao no conjunto das unidades.

A Diplan introduziu o SIIG na Fiocruz, visando um minimo de padrdo para a
forma de monitorar e avaliar o desempenho institucional. Segundo Mintzberg - e no
caso da Fiocruz em relacdo a avaliacdo de desempenho — a funcdo de elaborar
padrdes € inerente ao um setor que compde a tecnoestrutura de uma organizacgao.

Até 2011 é o sistema da Fiocruz que concentra o registro (ou que deveria
concentrar) de todos os projetos de pesquisa, desenvolvimento tecnolégico, de
desenvolvimento institucional e demais atividades correntes da instituicAo num
marco temporal anual, tanto de programacdo orcamentaria quanto fisica. Quando
citamos “ou deveria concentrar’, trata-se da fragilidade que atinge os sistemas
informatizados: a dependéncia da qualidade e confiabilidade dos dados nele
lancados e capacidade analitica dos analistas de planejamento em conjunto com a
sua possibilidade de interferéncia junto ao nucleo de planejamento das unidades.

Construido sob a légica das Acbes do PPA, onde se refletem os
macroprocessos da Fiocruz, todos os projetos e atividades das unidades se
relacionam a estas acles, independente do recurso que financia tais projetos e
atividades ser proveniente da LOA (Leio Orcamentaria Anual). Desta forma foi
possivel identificar todos os esfor¢os voltados para o desenvolvimento das principais
areas de atuacdo da Fiocruz. Todos os projetos ou atividades continuas sdo
inseridas no sistema pelos nucleos de planejamento das unidades. Em seguida a
programacao, as unidades iniciam a informagdo da execucdo das metas ali

programadas.
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Por meio desta ferramenta, a Diplan passou a ter mais condi¢des de realizar
andlises mais sistémicas da instituicdo principalmente no que diz respeito aos
macroprocessos institucionais, identificar pontos de convergéncia entre as unidades,
identificar novas iniciativas, melhorar a analise orcamentaria, entre outras melhorias
no sistema de planejamento.

O SIIG tornou-se o principal sistema informatizado de planejamento da
Fiocruz, disseminado e legitimado por toda a instituicdo e com 100% de adeséo nas

unidades e instancias da Fiocruz que realizam a programacéao anual.

4.3. ELEMENTOS HISTORICOS, POLITICOS E CULTURAIS DA FIOCRUZ E
SUAS IMPLICACOES NA GESTAO DO PLANO ESTRATEGICO

Questdes politicas e culturais sdo elementos que devem ser considerados
qgquando da avaliagdo de novos processos que sao implantados. Lembramos a
importancia do patrimonialismo e do clientelismo na cultura e na politica brasileira
gue sdo destaques em estudos que discutem suas interferéncias nos fracassos das

reformas administrativas tentadas no pais desde a década de 30. (GOMES, 2009)

Os limites potenciais ao aumento de eficiéncia nas organiza¢des publicas
podem decorrer de inameros fatores politicos, organizacionais, culturais, dentre
outros. Existem variadas limitacbes, mas principalmente aquelas impostas pelo
ambiente politico-democratico em que opera a Administracéo Publica Brasileira.
Gomes (2009) traz alguns importantes elementos em que podem influenciar
sobremaneira na eficiéncia da organizacdo publica, ou seja, quanto aos objetivos a
serem perseguidos e a racionalidade econdmica no uso dos recursos publicos. Ele
se refere as questdes culturais para o fortalecimento dos elementos meritocraticos
de alocacdo dos recursos humanos necessarios a consecucdo das politicas
publicas; outro, a Administracdo Publica € a administracdo que se faz em um
ambiente politico ou de que o nucleo da Administragdo Publica sédo a politica e as
politicas publicas. Dessa forma, mecanismos ou instrumentos administrativos,
suficientemente testados e aprovados na administracdo de organizacdes privadas,

para as organizacdes publicas trazem implicacdes importantes na sua aplicacao.
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Um exemplo claro, € que para qualquer plano institucional, a definicdo dos
objetivos estratégicos € importante, onde se quer chegar, quais as perspectivas de

meédio e longo prazo. Mas o autor, entdo completa:

Ou seja, ao invés de objetivos claros e inequivocos, 0 que é bastante
plausivel em um regime autoritdrio ou em uma organizacdo privada, a
realidade de um governo democratico, em um ambiente plural, € de multiplos
objetivos, as vezes contraditérios, que refletem a complexidade da sociedade.
A prépria informacdo, por exemplo, recurso sobremaneira essencial para
tomada de decisdo quanto aos objetivos e meios para alcanca-los, é fonte de
poder dificilmente compartilhada em um ambiente plural competitivo. Portanto,
a definicdo do produto ou resultado a ser alcancado é motivo de disputa, nem
sempre sendo possivel a convergéncia politica em torno de um obijetivo
determinado, o que seria importante para a eficiéncia da organizagéo.
(Gomes, 2009)

Nesta pluralidade, o autor continua dizendo que, na area de planejamento
sdo recorrentemente necesséarios esforgos para a vinculagdo inequivoca entre
planejamento e orcamento, o estabelecimento de metodologias de planejamento, o
acompanhamento da execucdo orcamentaria, o desenvolvimento de métodos de
avaliacdo de processos e de alcance de resultados, a apropriacdo de custos, a
preocupacao constante com a qualidade do gasto publico.

Além das questdes que enfraquecem a meritocracia quanto a alocacéo de
recursos humanos no Governo Federal e que acabam por refletir nas diretrizes
politicas da Fiocruz, um ambiente democratico e plural que por vezes nao deixam
claros as prioridades institucionais e existe a histéria da Fiocruz, que hoje traz
pontos importantes de reflexéo:

Fundada ha mais de 105 anos, a Fiocruz traz uma forte heranca de conceitos,
organizacdes e meétodos caracteristicos do mundo académico, onde as
classicas contradicbes entre a assim chamada ‘liberdade académica” e o
“compromisso social” e entre pesquisa basica e pesquisa aplicada, por
exemplo, costumam ocupar os maiores espacos de discussdo no que pode
ser descrito como o campo do planejamento e avaliagdo da ciéncia e
tecnologia. (Indicadores de Desempenho em Instituicdes de C&T em Saude:
a experiéncia da Fiocruz. Rosenberg e Lima, 2007).

Em funcdo da complexidade de sua estrutura, da diversidade de interesses
presentes em seu interior e da prépria importancia estratégica que a
instituicdo assume na area de saude, verifica-se que a organizacdo tende a
operar naturalmente com um regime de autonomia relativa, quando
comparada a outras organizacdes de C&T. Por outro lado, o fato de operar
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como uma organizacdo com finalidades mdltiplas (pesquisa, producéo,
ensino, servicos, informacdo), a converte em uma grande unidade de
producdo simbolica, o que dificulta a identificacdo de resultados palpaveis
para a avaliagdo de performance. Em fung&o desta complexidade, os desafios
sdo bastante expressivos: trata-se, em linhas gerais, da busca de equilibrio
entre objetivos diferentes e, em diversas ocasides, aparentemente
contraditérios, bem como da necessidade de se garantir a eficicia social e a
legitimidade politica das atividades realizadas. (Andlise Estratégica de
Instituicdes de Ciéncia e Tecnologia em Salde: uma proposta metodolégica, Mario
Hamilton e Jorge Britto, 2000).

Com elementos histoéricos, culturais e politicos, assim se desenha o sistema
de governanca da Fiocruz, que pode explicar o grande desafio na implementacéao de
um sistema de avaliacdo de desempenho. A Diplan elaborou um texto sobre
governanca destacado aqui. Atualmente, a Fiocruz € composta por quinze unidades
técnico-cientificas, sendo dez delas no Rio de Janeiro e outras cinco em diferentes
estados da federacdo; possui escritorios oficiais em quatro estados da Federacao,
com perspectiva de se tornarem unidades técnico-cientificas e, estd em andamento
a iniciativa de estabelecer um escritério oficial internacional em Maputo,
Mocambique (Fiocruz Africa).

A Diplan tem estudado sobre a estrutura de governanca da Fiocruz e tem se
debrucado a entender se a estrutura complexa existente interfere na sistematica de
monitoramento e avaliacdo da instituicdo. A Diplan fez as seguintes ponderagfes a
cerca da governanca da Fiocruz, coordenada pela Coordenacdo de Estudos e
Projetos Especiais: o fato de ser uma instituicdo de ciéncia e tecnologia e igualmente
uma organizacao divisionalizada e diversa tem grande importancia para a estrutura
de governanca da Fiocruz. Como instituicdo de ciéncia e tecnologia, as atividades da
Fiocruz tém como principal substrato o capital de conhecimentos acumulados dos
seus profissionais, pesquisadores e outros — em geral, conhecimentos técnico-
cientificos altamente especializados — em um grande espectro de areas, nos campos
das ciéncias naturais, das ciéncias biomédicas e das ciéncias sociais e humanas.
Em organizacbes com estas caracteristicas necessariamente os profissionais-
especialistas detém um elevado grau de autonomia e grande poder de determinagéo
sobre suas proprias atividades.

Para que a Fiocruz possa cumprir adequadamente sua misséo e obrigacdes
para com o Governo, a Sociedade e, em particular, com o Sistema Unico de Salde,
sua estrutura de governanca deve estabelecer coordenagédo entre os agentes

envolvidos: a presidéncia da Fiocruz, a direcdo das unidades que integram a
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Fundacdo, departamentos, laboratérios e outros 0Orgdos que fazem parte das
unidades, e, ndo menos importante, os profissionais da organizacéo.

A Fiocruz recebe um ‘mandato’ da sociedade, para desempenhar
determinadas funcdes em beneficio da coletividade. Por isto, as atribuicbes da
Fiocruz sao estabelecidas pelo Decreto n® 4.725 de 09 de julho de 2003, que aprova
o Estatuto da organizacéo, e reafirmadas em seu Regimento Interno, aprovado pela
Portaria n°® 2.376, de 15 de dezembro de 2003, do Gabinete do Ministério da Saude.
A responsabilidade por este mandato €, primariamente, do Governo Federal, atravées
do Ministério da Saude, ao qual a Fiocruz é vinculada e, secundariamente, da
presidéncia da Fiocruz, cuja nomeacdo é de responsabilidade do Presidente da
Republica, mediante indicacdo do Ministro da Saude. Entretanto, as atividades
finalisticas da Fiocruz, que dao concretude as atribuicbes e responsabilidades
assumidas pela Fundacado, previstas em seu Estatuto, sdo desempenhadas
especificamente pelas unidades técnico-cientificas que comp8em a Fiocruz. Estas,
por sua vez, sdo compostas por subunidades — laboratorios, centros, coordenacoes,
departamentos, servicos — que desempenham funcbes diversas visando o
cumprimento das finalidades da organizag&o.

Deve-se destacar uma caracteristica importante da Fiocruz: seu modelo de
governo democrético e participativo, consagrado em seu Estatuto e no Regimento
Interno. Este carater democrético e participativo é dado, de um lado, como ja foi
apontado, pelos mecanismos de consulta a comunidade de trabalhadores da
organizacdo para a escolha dos dirigentes — o presidente da Fiocruz, os diretores
das unidades técnico-cientificas e de apoio e, em alguns casos, os dirigentes de
subunidades — e, de outro lado, pelos dispositivos de gestdo colegiada, em que
participam representantes das unidades e dos trabalhadores. O presidente da
Fiocruz é nomeado pela Presidéncia da Republica, a partir de lista triplice indicada
pela comunidade de servidores da organizacgdo, na forma prevista pelo Regimento.
Os diretores das unidades técnico-cientificas, por sua vez, sdo indicados pela
presidéncia da Fiocruz, também a partir de uma lista triplice, escolhida pela
comunidade de cada unidade através do voto direto. Compete aos diretores indicar
0S responsaveis pelos orgaos e subunidades componentes das unidades, sendo
facultado as unidades estabelecer processo de consulta ou eleicdo para o

provimento destes cargos, 0 que efetivamente ocorre em alguns casos. O mandato
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dos dirigentes é de quatro anos, igualmente conforme definicdo do Regimento
Interno, admitida a reconducédo por um periodo consecutivo.

A estrutura de governanca da Fiocruz busca conciliar, de um lado, o
imperativo do cumprimento de sua missdo institucional, bem como suas
responsabilidades frente ao Governo e a Sociedade, e, de outro lado, as aspiracdes
da comunidade de servidores, observando-se a importancia, jA mencionada acima,
dos ativos de conhecimento incorporados no quadro de profissionais para a geracéo
de valor na organizacdo. O cumprimento, pela Fiocruz, de sua misséo e atribuicdes
se da através de uma série de dispositivos de delegacdo, em sentido descendente,
que tem por finalidade vincular a lideran¢a da organizacao, isto €, seus dirigentes,
com seus objetivos e finalidades institucionais.

Estes dispositivos de delegacéo séo reforcados por dispositivos de gestao
orcamentéria: cabe a Presidéncia da Fiocruz, por meio da Diretoria de Planejamento
Estratégico e da Diretoria de Administracdo, coordenar a elaboracdo da
programacao fisica e orcamentéaria anual das atividades da organizacéo, incluindo a
distribuicdo dos recursos orcamentarios entre as diversas unidades, que devera ser
aprovada, entretanto, pelo Conselho Deliberativo, isto é, pelo érgdo colegiado da
Fiocruz em que participam os dirigentes das proprias unidades. A consulta
democrética para a escolha dos dirigentes, assim como os 6rgdos de gestdo
colegiada, sdo instrumentos institucionais que permitem contrabalancar, em razéo
de seu carater ascendente e participativo, a cadeia de responsabilidades
descendente, da sociedade e do governo, seu representante, a hierarquia interna de
orgdos, unidades e subunidades, com vistas a realizacdo das finalidades expressas
através dos instrumentos legais que disciplinam a misséo institucional da Fiocruz.

Os dispositivos institucionais de gestdo colegiada desempenham um papel
fundamental na estrutura de governanca da Fiocruz. A Fiocruz conta com dois
orgdos colegiados deliberativos, o Conselho Deliberativo e o Congresso Interno. O
orgao consultivo, o Conselho Superior, ainda ndo esta implantado e devera ter
representantes de instancias organizadas da sociedade. O Conselho Deliberativo é
composto, conforme o art. 10 do Regimento Interno da Fiocruz, pelo Presidente e
Vice-Presidentes da Fiocruz, pelo Chefe de Gabinete da Presidéncia, por um
representante do sindicato dos trabalhadores, e pelos diretores das unidades
técnico-cientificas, técnicas de apoio e técnico-administrativas referidas no Estatuto

da Fiocruz. O Conselho Deliberativo é presidido pelo Presidente da Fiocruz, sendo
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suas deliberacbes adotadas pela maioria simples dos votos dos seus membros,
exceto os diretores das unidades técnico-administrativas.

O Congresso Interno, conforme citado em capitulo anterior, € o 0rgao
maximo de representacdo da comunidade da Fiocruz. O evento, que acontece a
cada quatro anos, é presidido pelo presidente da Fiocruz e composto por delegados
eleitos pelas unidades, em numero proporcional aos de seus servidores. Conforme
definido no Regimento Interno da Fiocruz, o Congresso Interno € convocado,
ordinariamente, pelo presidente da Fiocruz no seu primeiro ano de mandato ou,
extraordinariamente, por iniciativa do presidente; por iniciativa de dois tergos dos
membros do Conselho Deliberativo da Fiocruz; por cinquenta por cento mais um dos
delegados; ou por um terco dos servidores estatutarios da Fiocruz. Os critérios para
a composicdo do Congresso Interno, incluindo a representacdo proporcional por
unidade ou grupo funcional sédo definidos pelo Conselho Deliberativo da Fiocruz.

A Fiocruz possui uma unidade de Auditoria Interna em cumprimento ao que
dispde o Decreto 3.591/2000 onde é exigido que as entidades da Administracédo
Indireta criem uma unidade de auditoria interna com suporte necessario de recursos
humanos e materiais. De acordo com o Estatuto da Fiocruz, aprovado pelo Decreto
4.725 de 09/06/2003, a Auditoria Interna - Audin é um 6rgéo seccional pertencente a
estrutura organizacional da Instituicdo e esta subordinada diretamente a Presidéncia
da Fiocruz. A Audin tem como principais atribuicdes: Acompanhar o cumprimento
das metas do Plano Plurianual no ambito da Fiocruz, visando comprovar a
conformidade de sua execucdo; Verificar o desempenho da gestdo, visando
comprovar a legalidade e a legitimidade dos atos e examinar os resultados quanto a
economicidade, eficacia e eficiéncia da gestdo orcamentaria, financeira, patrimonial,
de pessoal e demais sistemas administrativos operacionais da Fiocruz; Atuar de
forma preventiva, de modo a minimizar ou erradicar o cometimento de falhas e
impropriedades que possam vir a comprometer a gestdo da Fiocruz; Assessorar 0s
orgaos da Presidéncia e demais unidades da Fiocruz nas matérias inerentes a area
de controle interno; Examinar e emitir parecer prévio sobre a prestacdo de contas
anual da Fiocruz e tomada de contas especiais; Representar a Fiocruz junto aos
orgaos do Sistema de Controle Interno do Poder Executivo Federal e Tribunal de
Contas da Unido, bem como cooperar com estes 0rgaos no exercicio de sua missao
institucional; Acompanhar a implementacdo de suas recomendacdes bem como

aguelas emitidas pelos 6rgaos de controle interno e externo.



52

N&o sao instancias de governanca, mas sdo espacos técnicos de assessoria
a alta direcdo para recomendar solu¢cdes na &area da pesquisa e desenvolvimento
tecnoldgico, gestéo, ensino, cooperacao internacional, que sdo as camaras técnicas.
A Fiocruz possui outros féruns de discussao técnica e que possuem a funcéo de
colaborar para definicdo dos rumos institucionais.

O Jultimo Plano Quadrienal 2005 — 2008 é um documento completo,
tecnicamente possui elementos importantes que devem compor um plano
estratégico de meédio prazo e foi elaborado tendo a Diplan como principal assessoria
da alta direcdo. A Diplan fez o tratamento técnico das discussdes realizadas no V
Congresso Interno e, por fim, como uma das orientacfes, estd a sistematica de

monitoramento e avaliacdo do PQ. O texto do PQ 2005 -2008 assim descreve:

Os espacos de discussdo acerca do andamento do PQ envolvem instéancias
consultivas e deliberativas, a partir de uma agenda estratégica anual (revisdo
anual) e quadrienal. As instancias de avaliacdo do PQ s&o: - Conselho
Superior. - Conselho Deliberativo. - Coletivo de Gestores. - Congresso
Interno. - Conselho Gestor do PPA. - Camaras Técnicas. (PQ 2005 — 2008,
pag.102)

A Diplan sistematizou informacgfes a respeito das realiza¢cdes do periodo,
submeteu o relatdrio as instancias técnicas (coordenadas pelas vice-presidéncias) e,
apos a revisdo, a Presidéncia da Fiocruz convocou o Coletivo de Gestores para
analise final e contribui¢cdes, para que um balanco do PQ fosse editado. Faltou uma
sistematica anual para a avaliacdo das proposi¢cdes colocadas no PQ. O Unico
momento foi este Coletivo de Gestores, realizado em 2007. N&o foi possivel rever
estratégias ao pongo do periodo. Gestores ndo reconheceram avangos ou
retrocessos analisados pela Diplan. A fragilidade da Diplan como uma
tecnoestrutura, segundo Mintzberg, numa organiza¢do considerada Burocratica
Profissional e também uma Organizacéo Divisionalizada, ficou patente. Como numa
burocracia profissional, os gestores, com cargos de chefia das unidades,
pesquisadores, coordenadores de laboratorios e projetos que ndo se viam nas
realizac6es de carater mais transversais e, ainda, a identificacdo de problemas de
padronizacdes minimas em algumas areas da na instituicdo geraram criticas ao
trabalho técnico da Diplan. Como caracteristica da organizacdo divisionalizada, com
duplicidade de tecnoestrutura nas diversas unidades e que detém seu proprio

planejamento, enfraqueceu o planejamento geral da instituicdo. Ao final, foi realizada



53

uma andlise das realizacbes das propostas para o desenvolvimento institucional,
mas a sistematizag¢ao nao foi publicada.

Tendo em vista o processo democratico e participativo de construcdo do
plano estratégico institucional, observa-se hoje, em 2011, que houve uma
descontinuidade do plano de médio prazo. As discussdes para o0 novo PQ se
consolidaram apenas em 2010, sendo editado o proximo PQ para o periodo 2011 —
2014.

Ficou a reflexdo de como poderemos estruturar um plano quadrienal que
aponte para determinados focos estratégicos e, como as diversas areas de atuacéo
da Fiocruz podem contribuir para os problemas apontados, de forma orgéanica,
sistémica, de complementaridade, em favor do SUS.

Mediante estrutura complexa de governanca, a implementacdo de
ferramentas de planejamento, desenvolvimento de método para o monitoramento e

avaliacado de desempenho ainda ndo sao padrao na Fiocruz.
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5. CONSIDERACOES FINAIS

O Governo Federal estabelece seus grandes objetivos e toda a estrutura dos
ministérios alinha-se a estes objetivos na logica de realizar entregas mais claras a
sociedade. Neste contexto, a Fiocruz sempre atua de forma participativa, fazendo
refletir no PPA do governo o0s macroprocessos institucionais. Porém, o que
observamos na avaliacdo e monitoramento, sdo prestacdes de contas ao governo,
mas numa analise pontual de indicadores de execucéo, que estdo mais relacionados
a eficacia. Podemos citar: o quantitativo de unidades farmacéuticas produzidas,
quantidade de doses de vacinas e reagentes produzidos, nimero de analises da
gualidade em amostras de produtos, numero de exames laboratoriais de referéncia
realizados, numero de pacientes atendidos, numero de egressos. Estes sao
indicadores relacionados aos macroprocessos finalisticos, mas sem apurar o quanto
tem sido a efetividade das a¢0es da Fiocruz para a sociedade.

As inovacdes a partir da disponibilizacdo de novas tecnologias, novas areas
de pesquisa, a producdo cientifica por parte dos pesquisadores, novas patentes e
em quais areas, os impactos das publicacdes cientificas da Fiocruz, sdo discussdes
que precisam se firmar, tendo em vista a Fiocruz ser uma instituicdo publica
estratégica para o SUS. A geracdo de conhecimento € a base para as inovagoes.
Mas até que ponto a Fiocruz mantera seu reconhecimento nacional e internacional
ainda vivendo de um passado que esta se distanciando da atual situacdo
epidemioldgica do pais e do mundo?

Da mesma forma, a Avaliagdo de Desempenho Institucional, instrumento
utilizado para efeito de pagamento da gratificacdo por desempenho da Fiocruz aos
servidores, os indicadores utilizados assemelham-se aos informados no PPA. S&o
voltados aos processos da Fiocruz, com caracteristicas de metas de producado e ndo
possibilita uma analise sobre o desempenho institucional em relagéo ao alcance dos
objetivos estratégicos da organizacdo. Uma interferéncia para que os indicadores
da avaliacdo de desempenho institucional mantenham o mesmo padréo, sem
inflexdes importantes que tragam inseguranca, € o seu relacionamento direto com a
remuneracao do servidor.

O dultimo relatério disponivel no Portal da Fiocruz de Auditoria Anual de
Contas da Controladoria Geral da Unido (CGU), exercicio 2008, traz

guestionamentos sobre a qualidade dos indicadores apresentados pela Diplan no
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Relatério de Gestdo. Nesta perspectiva € que a Fiocruz precisa ampliar a
capacidade de estabelecer uma gestdo que saia da dimensédo apenas normativa e
efetivamente incorpore a dimensao estratégica com seus respectivos elementos. Os
orgaos de controle e as diretrizes governamentais cobram das instituicbes uma
andlise mais rigorosa da efetividade das suas ac¢bGes, 0 que ndo é percebido
somente pela avaliacdo de desempenho institucional para fins de gratificacdo ou

prestacao de contas tendo em vista os recursos da Lei Orcamentéaria Anual (LOA).

Em 2002, foi concluido um trabalho sobre a Diplan onde a autora (Motta,
2002) traz um histérico sobre o planejamento estratégico na Fiocruz e como a
Diretoria, ao longo dos anos, participou para incrementar tais atividades. A criacéo
dos Nucleos de Planejamento foi uma estratégia utilizada para potencializar o
planejamento institucional, porém, segundo a autora, este processo de implantacao
dos nucleos e a propria definicdo das fungbes da Diplan, ndo havia sido concluida
até a ocasiao.

A Fiocruz consolidou o monitoramento e avaliacdo do plano operacional por
meio da implantacdo de uma ferramenta informatizada de programacéo fisica e
orcamentaria anual, mas, principalmente, pelo fortalecimento dos nucleos de
planejamento no &mbito de cada unidade. A estes nucleos foram atribuidas as
funcdes de qualificar e disseminar a pratica do planejamento e monitoramento anual
a luz dos macroprocessos da Fiocruz. Da mesma forma, a necessidade de um
horizonte mais estratégico no campo da ciéncia e tecnologia e inovacdo para 0s
rumos da instituicdo tem sido compartilhado com os ndcleos de planejamento, na
busca por fortalecer o que denominamos de Sistema de Planejamento da Fiocruz.
No concurso Fiocruz do ano de 2006, a Diplan entrevistou cada servidor para melhor
realizar a distribuicdo dos mesmos no ambito de cada unidade. A constituicdo dos
ndcleos foi baseada em suas atribuicbes, somadas as competéncias necessarias
para o seu desenvolvimento. Foi instituida a realizacdo sistematica do Forum de
Planejamento e que possibilitou o estabelecimento de rotinas e padrbes de trabalho
e trouxe possibilidades de debates sobre ciéncia e tecnologia e inovacdo em saude.
Foi o caminho para o fortalecimento do planejamento da Fiocruz instituido pela
Diplan.

Contudo, o que se observa, apesar dos avangos no sistema de

planejamento, a contribuicAo da Diplan no campo estratégico estd muito mais
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voltada para a prestacdo de contas aos 6rgdos de controle, constru¢cdo de metas e
indicadores que ratificam a contribuicdo da instituicdo ao Sistema Unico de Saude,
mas que ainda ndo expressa onde e como a Fiocruz pode melhorar. A Diplan,
apesar de deter tecnicamente informacfes sobre as areas de atuacdo de cada
unidade e ter um olhar sistémico sobre a instituicdo pela natureza do trabalho que
realiza, pouco pode fazer uso destas analises para fins de subsidiar a alta direcédo
com informacbes de relevancia para tracar novos rumos para instituicdo. E
necessario que estas analises sejam ratificadas e/ou construidas em conjunto com
os atores envolvidos. Duas situa¢gdes podem aqui ser colocadas:

e Primeiro, apesar do fortalecimento dos nucleos de planejamento, ainda néo
foi possivel que estes nucleos trabalhem junto as dire¢cdes como planejadores
que conhecem bem suas unidades, que transitem por todas as areas a fim de
mapear as potencialidades e fragilidades das atividades e colaborem de
forma mais concreta com as analises realizadas pela Diplan.

e Segundo, a Diplan nao transita, e ndo ha como transitar pelas limitacbes de
recursos da unidade, em todos o0s grupos técnicos que recomendam e/ou
deliberam sobre as questfes estratégicas da instituicao.

A Fiocruz é uma organizacdo divisionalizada, segundo classificacao
proposta por Mintzberg e, como tal, a participacdo de uma tecnoestrutura neste tipo
de organizacéo é ratificada com o caso Fiocruz.

O sistema de governanca da Fiocruz, complexo pelas estruturas existentes,
consultivas e deliberativas, de grande dimensdo e diversidade cultural, politica,
estratégica, além dos grupos de trabalho, colegiados de gestdo, camaras técnicas,
interferem em uma estrutura final de documento que possibilite dar foco nas
estratégias necessarias ao alcance dos objetivos e nos rumos institucionais. Este
fato tem sido constatado no documento do VI Congresso Interno, que esta
elaborando o PLP e PQ Fiocruz 2011-2014, que ja aponta para uma diversidade de
objetivos estratégicos, mais de 50, sem demonstrar foco ou prioridades e 50
macroprojetos. E exatamente o espelho que o autor Gomes (2009) relata, “a
realidade de um governo democratico, em um ambiente plural, é de mudltiplos

objetivos, as vezes contraditorios, que refletem a complexidade da sociedade”.
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6. RECOMENDAGCOES

A efetividade do processo de formulacéo estratégica depende de como as
informagdes s&o coletadas e consolidadas. Este tem sido o grande desafio da alta
direcdo e assessorias. Para o novo PQ Fiocruz uma série de debates vem ocorrendo
no ambito das unidades a partir do documento de referéncia elaborado pela
Presidéncia e assessorias técnicas. O grau de discussao e participacdo que fazem
parte do processo democratico da Fiocruz, j& configura um extenso documento, com
muitos objetivos e macroprojetos, que fazem parte do PLP — Fiocruz 2020 - e
macroprojetos, que compdem o Plano Quadrienal. Ambos foram distribuidos entre
0S cinco eixos, que, de acordo com o BSC, sera a base para a construcdo do
primeiro mapa estratégico da Fiocruz. Aplicar uma (ou mais) metodologia de
planejamento em uma organizacdo como a Fiocruz, cuja formulacdo estratégica é
fruto de um movimento democratico e participativo muito intenso, pode ocasionar
morosidade e dificuldade de aplicacdo do método. Carlos Matus foi uma importante
referéncia para a Diplan nos trabalhos de assessoria a elaboracdo do plano
estratégico da Fiocruz até 2009. Contudo, novas metodologias sempre foram
consideradas.

O esforcgo institucional técnico, politico e financeiro para a elaboracdo dos
seus planos estratégicos e sistema de monitoramento e avaliacdo tem sido
consideravel e a frustracdo de ndo chegar ao resultado final destes processos € um
grande risco.

Como recomendacfes, tendo em vista as dificuldades colocadas ao longo

do trabalho, estdo listados abaixo:

e Rediscutir o papel da Diplan no processo de elaboracdo, implementacéo e
monitoramento do plano estratégico da Fiocruz. A Diplan é uma
tecnoestrutura de uma organizagao divisionalizada, com um papel claro de
assessoria.

e Definir como as instancias de governanca da Fiocruz participarao
tecnicamente na elaboracdo do plano estratégico. A elaboracdo do Plano
Quadrienal, em toda a dimensao, incluindo a sistematica de avaliacdo e
monitoramento, ja esta prejudicada pelo seu contetido extenso. E necessério

que as instancias deliberativas priorizem estratégias;
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A Diplan devera assessorar a alta administracdo no tratamento técnico a ser
dado no PQ 2011-2014, apresentando estratégias e padroes de
monitoramento e avaliacdo, colaborando com grupos técnicos na elaboracao
de indicadores;

A Diplan devera elaborar estudo para definir metodologia de desempenho
institucional que sejam validadas pelas instancias consultivas e deliberativas,
independente de sua utilizacdo para fins de gratificacdo do servidor. O
governo tem exigido cada vez mais eficiéncia e efetividade por meio dos
relatorios de prestacdo de contas e isto devera ser considerado pelos
gestores e comunidade Fiocruz, independente da avaliagdo de desempenho
institucional para fins da GDACT ou prestacao de contas da LOA;

A Diplan poderé se fortalecer com a definicdo das atribuicdes dos ndcleos de
planejamento e intensificando a participagdo dos mesmos nos processos de
elaboracdo das estratégias formuladas pela Diplan;

A Diplan precisa se estruturar para estar presente, quando pertinente e
hierarquicamente possivel, nos diversos féruns/grupos/camaras técnicas que

discutem os rumos institucionais.
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