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Planejamento estratégico-situacional ou
controle de qualidade total em sadde?
Um contraponto tedrico-metodologico

RESUMO Anilise comparativa de algumas das prin-
cipais ferramentas do Planejamento Estratégico-
Situacional e do Gerenciamento de Qualidade
Total. Estas ferramentas correspondem aos mo-
mentos explicativo, normativo, estratégico e tati-
co-operacional . Objetiva também analisar a pos-
sivel aplicabilidade do instrumental teérico-
metodoldgico de ambos os enfoques gerenciais na
organizagio de servigos de saude, dadas suas ca-
racteristicas politicas e produtivas especificas. Dada
a complexidade do trabalho em satde, discute-se a
aplicabilidade de principios excessivamente
normativos do controle de qualidade total. Em
plano geral, o artigo destaca grandes semelhangas
instrumentais entre os métodos e, em plano res-
trito, procura marcar as profundas diferengas en-
tre as teorias de base ou entre os paradigmas
subjacentes. A inexisténcia de uma teoria social
que dé conta das organizagdes pablicas e de uma
andlise estratégica mais apurada sio dois tragos do
controle de qualidade total que comprometem sua
aplicabilidade a organizagdes de dificil
governabilidade, nas quais a interagio politica &
crucial.

Francisco Javier Uribe Rivera*

ABSTRALT Comparative analysis of the main tools

for situational strategic planning and total quality
management. These tools carrespond to the
explicative, nomative, strategic and tactical
operational phases of the administration and
planning process. It aims to analyze possible
applications of the theory methods of both
managerial approaches to the organization of helth
services in light of the specifie politics and
productive features of the ficld. Given the
complexity of work in health, the limited
applicability of the excessively normative
principles of total quality control is stressed. If,
on the one hand, the articles emphasizes important
instrumental similarities between the methods, on
the other hand, it strives to point out important
differences in the underlying theory or paradigm.
The inexistence of a social theory or a more refined
strategic analysis are two elements of total quality
control which compromise its applicability in
organizations which are difficult to govern and in
which political interaction 1s ¢rucial,

INTRODUGAO

A anilise que ora propomos justifica-se
pelo pressuposto tedrico de que as duas for-
mas de planejamento/gestio partem de uma
mesma concepgo filosofica do conceito de ge-
réncia, vista como “arte de lidar com proble-
mas” (Campos, 1992). Nos dois casos discu-
tem-se sistemas de processamento de proble-
mas e solugbes que utilizam intensivamente a
comunicacio, na medida em que sio formas
participativas, grupais, de problematizagio e
de exercicio da capacidade analitica.
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Ainda que os dois enfoques possam ser
aproximados em plano geral, ha diferengas
entre eles que niio podem ser esquecidas. O
PES é um recorte seletivo de problemas
criativos ¢ o TQC é uma modalidade de
gerenciamento global na qual predomina o
gerenciamento da rotina do trabalho do dia-
a-dia, sucedineo da programagio de ativi-
dades (equivalente, no PES, ao planejamen-
to normativo de problemas estruturados),
além do gerenciamento estratégico (a defi-
ni¢io das grandes diretrizes). Outra diferen-
¢a marcante em plano geral tem a ver com
a matriz taylorista do gerenciamento da
qualidade total, que transparece por tras da
proposta de uma decomposigio extensiva
dos processos de trabalho institucional,
voltada para uma rigorosa padronizagio dos
mesmos. A analise de problemas, pela logi-
ca do TQC, ¢ prioritariamente adstrita a
cada um desses processos de trabalho, em-
bora possa ser ajustada para incorporar ele-
mentos de outros processos, ganhando uma
perspectiva um pouco mais integradora,
como se vera adiante. No PES, a orienta-
¢io no sentido de uma decomposigio ¢ pa-
dronizagio global de todos os processos de
trabalho institucionais nio é evidente e essa
modalidade de planejamento/gestdo interes-
sa-se, principalmente, por problemas que,
perpassar toda uma
microorganizagio ou setor do desenvolvi-
mento, podem ocofrer em outras Organi-

além  de

zacOes e setores.

Por fim, e esta diferenga talvez esteja
relacionada i anterior, o PES foi idealizado
como planejamento para o setor piblico e,
em principio, o TQC & um instrumento
para empresas, nas quais a qualidade fun-
damenta o lucro. Considerado o interesse
em aplicar o enfoque do TQC ao setor ser-
vigos, esta ¢ uma das diferengas entre PESe
TQC que deve ser relativizada.

Quanto is semelhangas entre as duas
modalidades de planejamento/gestdo, deve-
se destacar o fato de que, para ambas, as
organizacdes tém o objetivo de atender a
demandas de suas ambiéncias externas, isto
¢, a necessidades. O ponto de partida do
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PES é a categoria problema, definida como
necessidade declarada por um ator social o
qual decide-se a enfrentar essa caréncia (por-
que tem capacidade para tanto). O objeti-
vo da qualidade do TQC pode ser defini-
do, especificamente, como o atendimento
das necessidades dos clientes, a um custo
baixo; com oferta em tempo habil e no lu-
gar certo de um tipo de atendimento que
supde a elevagio da moral dos funcionari-
os; um atendimento com seguranga (para o
cliente e o funciondrio).

Como enfoques de planejamento, os
dois modelos estabelecem fases ou etapas.
O PES privilegia a idéia de momento, su-
perando a visio linear implicita no concer-
to de etapa, distinguindo quatro momen-
tos: explicativo (selegdo, descrigio e expli-
cagio de problemas); normativo {desenho
de um plano por operagbes para enfrentar
os problemas); estratégico {andlise de via-
bilidade politica do plano e desenho de uma
trajetéria estratégica); e momentos tatico-
operacionais (da gestdo, da implementagdo
do plano). O TQC estabelece o ciclo
PDCA (Campos, 1992):

FIGURA |

Ciclo PDCA do TQC

Do [Bo): fazer

Em termos comparativos, o P do TQC
incluiria os trés primeiros momentos do
PES. O D corresponderia ao momento ta-
tico-operacional, o qual, do ponto de vis-
ta do PES, incluiria o Ce o A do TQC.




Usaremos a idéia de momento como
referéncia para nossa andlise comparativa,
porque ¢la rejeita a linearidade da visio cir-
cular do PDCA. Na verdade, cada momen-
to inclui, subordinados, os demais e 0 mo-
mento ttico-operacional (da agio) nfo esta
divorciado do desenho ou do conhecimen-
to. O momento do fazer (D) ¢ o ponto para
o qual confluem os momentos do desenho
do Plano.

ANALISE COMPARATIVA SEGUNDO
0$ MOMENTOS DO PES

Momento explicativo

Neste momento, pelo modeto do PES,
identificam-se e selecionam-se os proble-
mas, ¢ descrevem-se e explicam-se os pro-
blemas selecionados, estabelecendo-se tam-
bém os nds criticos (ou principais causas
dos problemas a serem enfrentados).

Observa-se, em referéncia a0 momento
explicativo, uma complementaridade virtual
entre os dois enfoques e uma grande seme-
lhanca nas logicas geral e especifica (instru-
mentos). Vejamos como, ponto por ponto.

Para a identificagio e a selegio
(priorizagio, hierarquizagio) de problemas,
o PES sugere que se utilize inicialmente o
brainstorming como técnica basica para es-
tabelecer um arquivo de problemas {como

FIGURA 2

o TQC); a seguir, para selecionar os pro-

blemas, prope um protocolo de critérios

a serem considerados conjugadamente, den-

tre 0s quais:

- o valor técnico-politico do problema para
o ator-eixo (e para os demais atores envol-
vidos), avaliavel como de valor alto (A},
médio (M), baixo (B} ou indiferente (indi-
ferenga = 0);

- o custo econdmico da intervengdo even-
tual (alto, médio, baixo, zero);

- a possibilidade de intervengdo direta e
eficaz ou a eficacia da intervengio (A, M,
B, O);

- o grau de controle dos recursos de poder,
em sentido lato, mobilizdveis para a in-
tervengio, ou seja, a governabilidade do
problema (A, M, B, O).

Nesse particular, dentre as scte ferra-
mentas administrativas da qualidade, o
TQC recomenda que se usem duas, os Dia-
gramas de Afinidade e de Inter-relagio
(Gitlow, 1991) - que podem contribuir de-
cisivamente para a identificagfio e a selegio
de problemas hierirquicos ou prioritarios.

Para construir o Diagrama de Afinida-
de (Figura 2), formula-se uma pergunta ba-
sica como, por exemplo, “Qual é o proble-
ma basico do desenvolvimento de tal re-
giio?” Ou: “Quais as dificuldades que a tm-
plantagio da politica de qualidade tem en-
frentado no hospital X ?”. A partir da

Diagrama de afinidade
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pergunta, em uma sessdo livre, constréi-se
uma relagio de idéias ou de problemas liga-
dos a pergunta formulada. Para agrupar as
idéias-problema por dreas temdticas deve-se
proceder ao empilhamento espontineo e
intuitivo das fichas que contém as informa-
¢Ses. Todos os componentes de um grupo
de trabalho devem-se revezar na tarefa de
empilhar as fichas, até que se estabelega um
consenso natural. A seguir, retira-se de cada
uma das pilhas (que devem ser visualizaveis,
expostas em cartolinas s quais as fichas se-
rio afixadas) uma ficha que expresse a pro-
blematica especifica daquela pilha. Se essa
ficha nio existir, o grupo tem de cria-la.
Essa ficha é afixada na parte superior da
cartolina referente 4 pilha e passa a ser a
ficha de “cabecalho” um subtitulo no qual
se registra o problema identificado como
representativo do conjunto.

O Diagrama de Inter-relagiio (Figura 3)
permite que se estabelegam as relagdes cau-
sais logicas entre as fichas de “cabegalho”
das pilhas. Existem diagramas de Inter-re-
lagio circulares e unidirecionais. No dia-
grama circular, as fichas de “cabegalho” sio
distribuidas espacialmente em torno da per-
gunta basica, que é colocada no meio. A
distribuigio das fichas deve ser feita de tal
modo que as fichas mais importantes fi-
quem mais proximas, € as menos impor-
tantes fiquem mais distantes, da pergunta.

FIGURA )

A seguir, sio estabelecidas as relagdes cau-
sais entre as fichas, utilizando-se setas
unidirecionais. Em cima de cada ficha, co-
locam-se dois nimeros separados por uma
barra: o primeiro deles expressa o niumero
de impactos sobre outras fichas (poder de
determinagio causal); o segundo nimero ex-
pressa o nimero de setas que chegam a cada
ficha (nimero de vezes em que o contedo
de cada ficha foi considerado como “efei-
to”). Os problemas prioritarios s3o os que
tém maior poder de determinagio causal,
aferido pela razio entre os dols nimeros.
Pelo padrio unidirecional, a pergunta é
colocada a esquerda ou a direita de um
quadro.

Propomos que, dada a eficicia consta-
tada desses diagramas, essas técnicas do
TQC sejam utilizadas como ponto de par-
tida para a selegio de problemas. O proto-
colo do PES seria aplicado no final, para
confirmar ou nio a escolha (que se nio for
confirmada devera ser descartada) conside-
rando-se prioritariamente o critério de
governabilidade (controle ou nio das va-
riaveis decisivas do problema).

Passamos entdo 2 fase de descrigio e ex-
plicagio do(s) problema(s). O PES (Matus,
1993) oferece varios formatos para o
processamento de problemas:

- indicadores quantitativos e/ou qualitati-
vos (d,, d,, d, ... d), que conformam o

Diagrama de inter-relagéo
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vetor de definicio do problema (VDP) e
que cumprem VArios requisitos {formarto
para a descrigio do problema);

- a técnica do fluxograma explicativo ou
situacional (formato para a explicagio pro-
priamente dita);

_ simplificagio do PES para o nivel local,
para a populagio (formato para a selegdo
de nos criticos — causas mais importantes
a serem enfrentadas - extraidos, na reali-
dade, do MAPP);

— vetor de defini¢io de nds criticos, constitu-
{do por indicadores (n,, n,, n, ..n} que
correspondem, na nomenclatura matusiana,
1 formulagio do VDNC (formato para a
descricio dos nds criticos).

O eixo da explicagio é o Fluxograma
Explicativo, pelo qual se relacionam as cau-
sas do problema e que precisa o impacto
dessas causas sobre os descritores, e as re-
lagBes entre as causas (rede explicativa). Na
versio integral do Fluxograma Explicativo,
as causas sio classificadas ou distribuidas
em trés planos de determinagio/produgio
social:

— regras;

- acumulagdes; e

- fluxos de produgio.

E em trés espagos de controle dessas
varidvels:

- espago de governabilidade;

FIGUEA 4

- espago-fronteira do problema;
- espago de fora do problema (Figura 4).

E1 - espago de governabilidade (agrupa cau-
sas incfuidas na governabilidade do ator
que planeja).

E2 - espago-fronteira (agrupa causas que
transcendem a governabilidade do ator-
eixo, isto é, que dependem de outros ato-
res mas que se relacionam diretamente
com o problema).

E3 - espago exterior ao problema (agrupa
causas indireta ou remotamente ligadas ao
problema e que fazem parte de outros jo-
gos).

Fluxos - produtos, resultados do processo
de produgio dos atores e das organizagBes
sociais por eles controladas (estas tltimas
correspondentes a acumulagGes).

Acumulagbes — atores e suas capacidades
de produgio ou estoques de recursos; as
acumulagdes incluem as caracteristicas dos
sistemas técnicos de produgio e dos siste-
mas organizativos (dentre outros}.

Regras - ordenamentos basicos que
condicionam a variedade possivel das acu-
mulacies/normas ou leis faticas e formais.

Dada a complexidade desse fluxograma,
sugerimos que seja utilizado um fluxogra-
ma explicativo simples que desconsidere 0s

Fluxograma explicative

REGRAS ACUMULACOES FLUXOS VDP (DESCRICAQ)
El
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FIGULA 3
Diagrama de Ishikowa
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trés planos de determinagio ¢ que opere com
apenas dois espagos: de governabilidade e
fora da governabilidade (Rivera, 1994).

Na versio japonesa, 0 TQC recomenda
a utilizagio do diagrama de causa-efeito
(Brassard, 1985) de Ishikawa (espinha-de-
peixe), como principal instrumento
explicativo (Figura 5).

Nas espinhas principais deste diagrama
seriam representados os principais compo-
nentes dos processos de trabalho de um se-
tor ou microorganizagio. Para o campo ad-
ministrativo, por exemplo, recomenda-se a
seguinte subdivisdo:

- politicas;

~ pessoal;

- procedimentos;
- equipamento.

Algumas propostas recomendam que
seja incluida uma espinha principal, corres-
pondente a fatores externos, para que a ex-
plicagio seja mais global. As espinhas se-
cundarias e tercidrias expressariam os pro-
blemas e subproblemas causais. Alguns des-
ses (sub)problemas seriam selecionados
como nos criticos.

Em nossa opinido, o Fluxograma Explicativo
é superior a0 diagrama “espinha de peixe” por-
que permite descrever o problema com maior
precisio e porque a explicagio permite que se
visualizem claramente todas as relag&es
intercausais. Pelo diagrama de Ishikawa, as cau-
sas ficam rigidamente atreladas a componentes
de processos de trabalho especificos e o instru-
mento ndo permite que se visualizem as relagSes
entre causas de componentes diversos. Este
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diagrama, além disso, diferente do fluxogra-
ma explicativo do PES, nio permite que se
visualize com clareza o nivel hierarquico
das causas, nem a governabilidade que o
ator-eixo tenha sobre elas. £ importante
destacar ainda que o Fluxograma
Explicativo facilita a escolha visual dos nés
criticos, que seriam aqueles de maior po-
der de determinagio causal (aqui se aplicaa
légica do Diagrama de Inter-relagio).

O recurso ao componente “fatores exter-
nos”, no caso do diagrama de Ishikawa, mi-
nora as dificuldades advindas da circunscri-
¢io da explicagio de problemas a espagos
muito especificos ou desagregados, favore-
cendo a maior globalidade da explicagio, mas
ndo supera as limitagdes anteriormente assi-
naladas. Em relagio ao anterior, poder-se-ia
questionar a necessidade de que os atores
envolvidos nos fatores externos participem
da problematiza¢io, em nome do principio
do “policentrismo situacional”, que ¢ um dos
requisitos tedricos da explicagio situacional,
nem sempre respeitado na aplicagfio pratica
do proprio PES.

E importante salientar, novamente, que
o tipo de problemaitica que o PES privile-
gia (criativa ou semi-estruturada, de limites
imprecisos) perpassa varios processos de Lra-
balho e transcende, ds vezes, organizagdes
e setores, 0 quUe exige Processamento inte-
grado, de nivel macro, com a presenga de
atores de diferentes niveis. Os problemas
sociais sdo diferentes dos problemas objeti-
vos ou bem-estruturados, justamente os
que, de modo geral, predominam nas orga-
nizagbes empresariais produtoras de bens
lnicos, nio diversificados, que seriam o
locus privilegiado de analise ¢ de interven-
¢io do TQC. Neste dltimo caso, os pro-
blemas definem-se como tais em relagio a
padrdes {itens de controle) que visam, fun-
damentalmente, 3 homogeneizagio de pro-
dutos claramente identificados. Como se
verd mais adiante, o objetivo central do
TQC ¢ a redugio da variedade de produtos
individuais. Pressupostos basicos desse ob-
jetivo seriam: a clara distingdo ¢ a possibili-
dade de padronizagio de produtos e de seus




processos de trabalho. O “controle” de pro-
cessos ou a atuagio sobre as causas de efei-
tos indesejaveis {a serem presas numa jaula)
identificam-se aqui com o estabelecimento
de procedimentos-padrio de produgio que
visam a reduzir a varicdade. E evidente que
a utilizagio do diagrama de Ishikawa sup&e
a clara objetivagio de produtos e de pro-
cessos. Supde também que os processos de
trabalho da organizagio global possam ser
pormenorizadamente decompostos e que
problemas afetos a microprocessos produ-
tivos sejam razoavelmente governaveis.

No setor social, estes pressupostos ndo
podem ser satisfeitos facilmente, sobretu-
do os que se referem a possibilidade de uma
padronizagio mecanistica dos processos.
Voltaremos a este assunto; por enguanto,
deixemos aberta a questdo.

Uma versio mais americana do TQC
relaciona outros instrumentos explicativos,
como o proprio Diagrama de Inter-relagio
e o Diagrama Sistematico. Ja nos referimos
ao primeiro. O segundo instrumento
(Gitlow, 1991), aplicado a analise da causa-
lidade de problemas, assemelha-se, em gran-
de medida, a uma irvore simples de pro-
blemas na linha do ZOPP, a qual poderia
ser transformada em irvore de objetivos
pela qual seriam identificadas determinadas
cadeias de relagio meios/fins ou atividades/
objetivos (veja “Momento Normativo”).

As ilustragdes de diagrama sistematico
que revisamos sugerem-nos uma descrigio
pouco especifica do problema e uma certa
tendéncia 3 atomizagio ou ao isolamento
das cadeias de causalidade (levando ao pro-
blema que j discutimos ao comentar o di-
agrama dc Ishikawa). Este instrumento
tampouco permite que se visualize o grau
de governabilidade sobre as causas.

Ainda assim, é importante assinalar que
a légica geral do diagrama de LR. de pa-
drio unidirecional e do diagrama sistema-
tico é a mesma do fluxograma explicativo,
e este ultimo nos parece mais completo.

Qutros instrumentos do TQC que se
aplicariam tanto i selegio e priorizagio de
problemas quanto 3 explicagio, sio o Dia-

grama de Pareto ¢ a analise de Pareto (Figu-
ra 6). Pelo Diagrama de Pareto ¢ possivel
distinguir as causas mais importantes de um
problema e registrar a freqiiéncia de ocor-
réncia dessas causas (como em um
histograma). O diagrama aplica-se a situa-
¢Bes claramente mensuraveis, como o nui-
mero de defeitos de determinados produ-
tos. Tem o objetivo de quantificar (em ter-
mos proporcionais) a relagio entre esses
defeitos e problemas como manutengio de
equipamentos, equivocos da mio-de-obra,
baixa qualidade de insumos etc. A anilise
de Pareto corresponde a aplicagio de suces-
sivos Diagramas de Pareto: num primeiro
momento ¢ feito o registro quantitativo das
causas de um macroproblema; a seguir, a
causa mais importante é desdobrada em suas
causas especificas e estas novamente desdo-
bradas, em seqiiéncia (Campos, 1992},

FIGURA &
Exemplo de analise de Pareto
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O objetivo do Diagrama de Pareto ¢ se-
melhante, em termos de légica, 3 aplicagio
do critéric “impacto” na fase de selegio de
nés criticos do PES. {Deve-se lembrar que
essa seleciio supde trés critérios: impacto da
causa sobre o VIDIP; ser centro pratico de
agio; e oportunidade politica da mnterven-
¢io) A diferenga estd em que a avaliagio
do impacto dos nés explicativos, vistos
como subproblemas, é mais qualitativa,
situacional (supde o olhar de um ator e um
conjunto de argumentos fundamentados).
Nio que seja absolutamente impossivel
mensurar o impacto. Acontece que, dada a
natureza dos problemas sociais, semi-
estruturados, a avaliagio quantitativa & mais
dificil. Por outro lado, a andlise de Pareto
evoca a recomendagio do PES, de que se
procure caracterizar muito bem 0s nos cri-
ticos e de que se abra, se necessario, uma
nova explicagio situacional para eles, o que
permitiria escolher novos nés criticos ou
subproblemas dos subproblemas, ganhan-
do-se progressivamente em especificidade.
A l6gica implicita nestes instrumentos, por-
tanto, é respeitada pelo PES, de uma pers-
pectiva mais situacional {a auto-referéncia
de um dos atores), argumentativa, qualita-
tiva e menos estatistica.

E necessario assinalar aqui que um tra-
¢o especifico importante do PES é o uso de
variaveis estratégicas para a selegio dos pro-
blemas iniciais e dos nos criticos, como se
observou.

Argumentamos, portanto, no sentido de
que o ntcleo basico do PES seja preserva-
do, utilizando-se, além dele, também os di-
agramas de afinidade e de Inter-relagio na
fase de identificado e de selegio de proble-
mas. Sugerimos, além disso, a utilizagio das
dimensdes da qualidade (depois de
“traduzidas” aos termos do setor ou campo
especifico) na selegio e descrigio de pro-
blemas e na definigio de resultados. Quan-
to a este particular, parece-nos que os indi-
cadores da avaliagio de qualidade propos-
tos por Donabedian correspondentes adi-
mensio técaica, relacional e econdmica dos
njveis da estrutura, processo ¢ resultados
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da prestagio de servigos de saide represen-
tam uma boa explicitagio dessas dimensdes
gerais (Dussault, 1992). A discussdo do ca-
réter taylorista da filosofia do TQC, que
esbogamos, sera retomada mais adiante.

Momento normativo

E o momento em que se define o dever-
ser, o conteddo prescritivo de plano, ori-
entado para a busca ativa de uma Situagio-
Objetive (5.0.).

Segundo o PES, o momento normativo
inclui, resumidamente:

—uma definigio da 5.0

. uma definigio do Programa Direcional
(Pr.D.} ou conjunto de opcragdes
{macrounidades de agio) que, aplicadas aos
nés-criticos, gerariam uma dindmica de
mudanga rumo 2 5.0

- uma modelagem da S.0O. e do Pr.D.
em {uncio das alternativas de cenari-
os possiveis.

* Este momento supde a utilizagio de uma
séric de instrumentos ou de formatos, al-
guns dos quais serfo comentados neste item.

O TQC sugere a utilizaglo de virios
instrumentos. A versdo americana propoe
que se utilizem os seguintes (dentre os quais
incluem-se técnicas japonesas):

- 0 diagrama sistemdtico, para mostrar os
meios necessarios a0 cumprimento de um
objetivo;

- diagramas matrizes em forma de “1.”, ou
wrpe,

— a analise dos dados matrizes;

- o mapa de percepgio;

~o glife;

- ¢ diagrama dc setas.

Hé comentérios procedentes sobre es-
sas técnicas (Gitlow, 1991).

O diagrama sistemdtico, como ja disse-
mos, assemelha-se muito a arvore de obje-
tivos do ZOPP, ¢ permite desagregar pau-
latinamente as formas e meios (de
implementagio) necessirios para atingir um
objetivo. Essa desagregagio permite especi-
ficar, cada vez mais detalhadamente, as ati-
vidades necessarias (incluidas as mais




FIGURA 7

Diagrama sistematico e diagrama matriz em forma de "L"
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diagrama matriz em forma de “I” nio é

mais que um diagrama sistemdtico no qual

sio apresentados os responsiveis pelas ati-
vidades mais desagregadas {e o nivel de res-

ponsabilidade de cada um) {(Figura 7).

O diagrama em forma de “L” recebe essa
denominagio porque apresenta na vertical as
atividades e na horizontal as responsabilidades.

O diagrama matriz em forma de “T”, o
glifo, 0 mapa de percepgio ¢ a analise dos
dados matrizes sio técnicas, algumas esta-
tisticas, que permitem:

- estabelecer a inter-relagio ou a correla-
¢do entre dois ou mais problemas de pro-
dutos ou processos (andlise dos dados
matrizesy;

- estabelecer a inter-relagio entre dois ou
mais itens quanto as dimensdes de quali-
dade de um produto ou processo; por
exemplo, comparar cinco fornecedores
distintos quanto a dez caracteristicas de
qualidade de um produto, para estabele-
cer semelhangas e diferengas {mapa de per-
cepgio e glifo);

- comparar, correlacionar ou estudar dois
problemas em relagio a um terceiro
(diagrama matriz em forma de “17).

Essas técnicas sio complexas e algumas

Formas »
maios

de dificil operacionalizagio. E o caso da and-
lise dos dados matrizes, que aplica um mé-
todo estatistico sofisticado - a analise dos
componentes de principio. Essas técnicas,
no entanto, poderiam ajudar a melhor com-
preender a estrutura dos problemas em cs-
tudo; a esclarecer as relagGes entre proble-
mas do produto ou do processo que afetam
a melhoria do processo etc. Em outras pa-
lavras, poderiam contribuir, pelo menos em
tese, para oferecer um quadro explicativo
mais completo para subsidiar a tomada de
decisio. A ngor sio instrumentos que se

interface dos momentos

situam na
explicativo e normativo.

Fssas técnicas pressupSem que os cle-
mentos que configuram o calculo das inter-
relagdes sejam muito objetivamente
quantificados e/ou precisados, exigéncias
que ndo podem ser integralmente satisfel-
tas no campo social, cuja problematica,
como ji observamos, é semi ou mal
estruturada. Desconhecemos, até agora,
qualquer caso em que esse conjunto de ins-
trumentos tenha sido amplamente utiliza-
do, no Brasil, para o gerenciamento de al-
guma drea do desenvolvimento, o que h-
mita a nossa analise.

Quanto ao diagrama de setas (instrumen-
to mais normativo), trata-se de uma rede
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FIGURA B

Diagrama matrix do plano de a¢éo de um chefe de secdo

tradicional do tipo PERT/CPM, nfo ofe-

recendo maiores novidades.

Nossa analise, portanto, concentra-se em
duas técnicas ou InsStrumenios NoOrmativos
do enfoque de qualidade total, o que nos
permite compari-los, para desenvolver uma
discussio critica sobre o grau de
aplicabilidade do TQC a saade:

- o diagrama matriz, que condensa & infor-
magio do plano de agio de um chefe de
secio, segundo a versio japonesa (Cam-
pos, 1992); ¢

- o fuxograma, que também & um instru-
mento explicativo,

O Diagrama Matriz (Figura 8) é um do-
cumento muito amp]o, que relaciona os
projetos de agio (equivalente ao Pr.D}-com
a 5.0, (as metas) do plano e que precisa o
cronograma de realizagio, a prioridade dos
componentes do Pr.I), as responsabilidades
e os instrumentos de avaliacio e acompa-
nhamento das metas.

Este documento representa, na pratica,
um conjunto de formatos normativos do
PES, apresentando, portanto, uma ldgica se-
melhante. Como foi dito, ele precisa, fun-
damentalmente, as formas de intervengio ¢
suas relagdes com as metas (que

correspondem 1 $.0. do PES), desdobradas
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em itens de controle do chefe, ou metas de
produtos, e em itens de verificagio, ou me-
tas de processos ou de causas.

Em relagio 4 5.0. do PES, é importan-
te lembrar que este enfoque emprega os con-
ceitos de “vetor de resultados” (VDR), que
seria 0 conjunto de metas correspondentes
i transformagio positiva dos descritores do
problema, e de “vetor de né critico trans-
formado” (VDNC*), que seria o conjunto
de metas intermediarias correspondentes a
mudanga das causas basicas do problema.

Ha, portanto, uma equivaléncia légica
entre o VDR e o conjunto de itens de con-
trole do TQC e entre o VDNC* e o con-
junto de itens de verificagio do TQC.

Por outro lado, é importante assinalar
que o PES prop&e um instrumento sintese
do momento normativo — a arvore de apos-
tas (Figura 9) - que torna visualmente claro
o desenho das relagbes a serem estabelecidas
entre as operagdes e as metas intermediari-
as e terminais. Também podem ser clara-
mente percebidas, em termos de determi-
nagio ou de dependéncia, as relagdes a se-
rem estabelecidas entre os projetos ou ope-
racdes. Fssas relagdes de dependéncia entre
operagbes decorreriam da anilise do mode-
lo de explicagio causal ilustrado pelo flu-
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xograma situacional e respeitariam as rela-
¢Bes de determinagio causal (ou as hierar-
quias causais). A irvore de apostas {(Matus,
1993) evidenciaria, com nitidez, o sistema
de relagBes que operaria cOmMoO um proces-
so de transformagio gradativo da proble-
matica bisica de ordem causal, tendo em
vista o alcance do VDR. Ele enfeixaria gran-
de parte da informagio contida no diagra-
ma matriz (incluindo uma idéia de pré-tra-
jetdria), com a vantagem de permitir a
visualizagio das relacBes entre as operagdes
ou projctos, o que nio OCOIreria O €aso
daquele diagrama.

Quanto is diferengas, é importante lem-
brar mais uma vez que o diagrama matriz
seria um instrumento de segio, contendo
projetos ligados aos processos de produgio
de cada secio, em circunstincias em que a
sistematica do momento normativo do PES
implicaria defini¢bes mais amplas ¢ estra-
tégicas, isto ¢, em operagdes transversais a
incidir sobre problemas de limites que po-
dem ultrapassar microorganizagdes. Listas
operagdes correspondem, em geral, a
macrounidades de agio inéditas, que obri-
gam 3 introdugio de uma légica de mudan-
¢as organizacionais profundas, ou seja, ndo
seriam simples operagbes de manutengio
positiva ¢/ou de corregio de processos pro-
dutivos preexistentes.

Respeitadas cssas especiflicidades, ja as-
sinaladas em referéncia 2 andlise de proble-
mas, podem-se estabelecer algumas seme-

lhangas importantes entre os dois enfoques
também na fase normativa. Um aspecto su-
gestivo que confirmaria que ha semethan-
cas entre os modelos, mas que nio discuti-
remos aqui, é que ambos os enfoques su-
gerem a necessidade de estabelecerem-se
planos de contingéncia para enfrentar as
surpresas.

O que diferencia decisivamente, porém,
as fases normativas do PES e do TQC é que
este Gltimo explicitamente nio utiliza a téc-
nica de cenirios {da prospectiva em geral).

O PES trabalha de maneira simplificada
com a técnica de cendrios (Matus, 1992). Os
passos metodologicos dessa construgio se-
riam Os seguintes:

- definigio das variantes simples de um pro-
blema ou de um plano, correspondendo
as variantes as circunstincias nio contro-
ladas que definem o contexto desse plano
e sendo essas circunstincias imprediziveis
ou previsiveis apenas em termos de algu-
mas possibilidades;

- estruturagio das variantes simples, o que
corresponderia a simular ou explorar as
possibilidades de comportamento dessa
variante combinada, em termos de trés ce-
narios escolhidos praticamente: otimista
ou de teto, central ou intermediario e pes-
simista ou de piso;

- anAlise das possibilidades de realizagio das ope-
rages do plano nas trés alternativas e desenho
do VDR correspondente a cada uma detas.

O PES, portanto, sugere a necessidade
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de que se fagam planos alternativos em fun-
¢io de uma anilise prospectiva dos cenari-
os possiveis. No TQC nio ha este elemen-
10, que é uma espécie de pré-analise estraté-
gica do Plano. Coerentemente com o que
assinalamos na discussio sobre a explicagio,
pode-se atribuir essa auséncia 3 tendéncia,
do TQC, de considerar, como objetivo, sis-
temas ou realidades deterministas, cujo fu-
turo pode ser facilmente predito {(como
{nica possibilidade). O PES, ao contririo,
situa-se, predominantemente, no campo das
realidades ou dos sistemas de incerteza dura,
cujo futuro ndo é facilmente determinavel,
nem em termos qualitativos, nem em ter-
mos gquantitativos.

QOutro instrumento que nos leva a ques-
tionar as possibilidades do TQC em saide
e sugerir que subjaz a ele uma matriz tedri-
ca diferente da do PES é o fluxograma.

Em principio, o fluxograma (Brassard,
1985) é uma representagio grafica que per-
mite visualizar todos os passos de um pro-
cesso ¢ que pode ser Gtil para que se verifi-
quem as relagBes entre esses passos. O flu-
xograma permite desenhar um processo em
andamento (fase explicativa) e um proces-
so padrio {fase normativa), alem de permi-
tir que se estabele¢am comparagBes entre
os dois desenhos, o que pode ser 1util na
identificagio da raiz de problemas.

O fluxograma tem sido considerado,
principalmente pela versio japonesa, como
uma das bases para a padronizagio de pro-
cessos produtivos entendida como modo de
corrigir desvios ou de alcangar determina-
das metas (itens de controle) (Campos,
1992). O controle de processos, ja definido
como a atuagio sobre as causas para evitar
efeitos indesejaveis, envolveria a necessida-
de dessa padronizagio, que ¢ heranga do
taylorismo.

Pela nossa hipétese, essa padronizagio
de processos produtivos deve ser mais laxa
no campo social e sanitario, dadas as carac-
teristicas das organizagdes respectivas ¢ de
seus processos de trabalho. Pensamos que
a padronizagio produtiva visando a redu-
¢46 de variedade produto e produto nio seja
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um principio inteiramente aplicivel a esse

campo. Veremos por queé.

No campo sanitario, predominam algu-
mas caracteristicas basilares, que apontamos
alhures (Rivera, 1994), como tragos das or-
ganizagBes profissionais:

- a imprevisibilidade da demanda e seu ca-
riter compulsério {que a diferencia da
idéia da livre escolha);

- a diversificagio e individualizagio do cui-
dado;

- a dificil normatizagio do cuidade como
fungio técnica de produgio;

- a simultaneidade entre produgio e consu-
mo, que faz do trabalho um processo
interativo entre o produtor e o consumi-
dor, que revela a importincia do fator
comunicacional e que atribui a cada ato
uma especificidade irredutivel.

Nessas organizagdes, os produtos ndo
sio claramente identificiveis ou precisaveis
e nem sio claramente traduziveis em ter-
mos de uma relagio de custo-beneficio. Este
traco, somado As caracteristicas listadas act-
ma, explica a dificuldade da normatizagio
produtiva. Neste contexto, é recomendavel
que haja um bom nivel de autonomia pro-
fissional, o que ¢é inerente a este determi-
nado tipo de produgio. A coordenagio dos
processos de trabalho pertinentes sup&e
saberes, habilidades ¢ normas de priticas,
adquiridas nas instituigdes formadoras ou
ditadas por associagdes profissionais, fora
das organizagdes prestadoras de cuidados.
Virios autores, como Junqueira (1992) e
Dussault (1992), recusam a idéia de uma ri-
gorosa ‘padronizagio de processos produti-
vos de organizagdes profissionais, por con-
siderarem que tal forma de coordenagio do
trabalho ¢ tipico de organizagBes do tipo
mecanistico, diferentes das que se discutem
aqui.

Tendo em vista esses tragos, sustenta-
mos a necessidade de uma relativizagio dos
principios da homogeneizagio ou padroni-
zagio de processos produtivos sanitirios e
de sua racionalizagio econdmica. No ma-
ximo, esses principios poderiam assumir o
carater de recomendagBes gerais ou de pra-



ticas recomendadas para contrabalangar
efeitos indesejaveis virtualmente decorren-
tes do principio da autonomia profissional,

E evidente que alguns dos maiores pro-
blemas das organizages especificas sdo as
dificuldades de coordenagio entre os inte-
grantes profissionais da equipe de saude, de-
vidas em grande medida ao corporativismo
profissional e 2 inexisténcia de mecanismos
claros de controle de qualidade e de contro-
le das responsabilidades. O grande desafio
nesta irea seria, portanto, a criagio de con-
di¢bes para o trabalho de equipe, isto ¢, a
definigio de mecanismos de coordenagio ¢
de tomada de decisio dentro das equipes,
assim como a definicio de mecanismos de
avaliagio e de acompanhamento que per-
mitam aumentar a responsabilidade e evi-
tar os riscos ligados 3 concessio de maior
autonomia.

A modalidade de questio mais adequa-
da a estas caracteristicas e desafios das orga-
niza¢des de saitde parece ser uma gestio
comunicativa, descentralizada, negociativa,
que respeite a autonomia profissional e que
nfo se imponha, como uma camisa de for-
¢a, aos agentes produtivos de ponta. A bus-
ca da coordenagio interdisciplinar e de um
controle maior de responsabilidade deve-
ria ser priorizada, baseada no ajustamento
miituo, em uma formulagio consensual. O
objetivo central desta abordagem seria fa-
zer aumentar a eficicia a partir da
potencializagio do compromisso. Formas
de gestio baseadas em procedimentos de pa-
dronizagio produtiva nio substituem a ne-
gociagio de compromissos.

A alternativa i padronizagio mecanistica
de processos é o controle de resultados, in-
corporando o principio da redugio de vari-
edade em termos relativos. Por exemplo,
monitorizar indicadores de eficiéncia e de
eficicia previamente normatizados em ter-
mos de um limite miximo e minimo aceita-
veis (zona de normalidade). Este processo
deveria necessariamente envolver os profis-
sionais interessados. A superagio da zona de
normalidade pela presenca de desvios ex-
pressivos, daria lugar 4 necessidade de um

processo de problematizagio corretiva.
Neste processo, problemas relativos as pra-
ticas de trabalho teriam de ser focalizados.
Mas nio.seria pertinente impor ex-ante uma
{nica férmula rigida de processos de traba-
lho como norma a ser cumprida ¢ vigiada
sistematicamente — mesmo porque, em ter-
mos absolutos, isto nio é possivel.

Afirmamos que um dos grandes proble-
mas do controle sanitirio ¢ a imprecisio
dos produtos e dos resultados das presta-
¢bes, considerando, a principio, a qualida-
de técnica das mesmas e o seu impacto fi-
nal, como possibilidade de resolugio de
problemas. A verificagio desses aspectos
implica aferir diretamente a opinido do
publico-alvo e dos agentes envolvidos e
analisar o conteido técnico dos processos
de trabalho vis-3-vis um determinado pa-
drio de referéncia. Esta forma de verifica-
¢io é complexa, enfrenta alguns obstaculos.
Os critérios do que sefa uma cura ou um
atendimento de necessidades dizem respei-
to a varios agentes envolvidos, cujas
racionalidades podem diferir (os critérios
da ciéncia médica nio sio os Gnicos que se
apresentam) e o bindémio saide-doenga ¢
complexo, o que determina que a obtengio
de resultados nio possa ser totalmente atri-
buida i intervengio médica em geral. To-
davia, a diversificagio individual e
sociocultural de cada caso, o grau de seve-
ridade do mesmo, o peso da arte e da ex-
periéncia no desenho inevitivel de prati-
cas diferenciadas em face de um mesmo
tipo de caso {em que pese a existéncia de
normais gerais) etc. sio fatores que difi-
cultam a homogeneizagio ex-ante dos atos
de produgio.

Assim, diferente do que ocorre com a
produgio de bens, cujas caracteristicas de-
sejadas podem ser especificadas em termos
de itens de controle bastante precisos, a
prestagio de servios de saude enfrenta li-
mitagBes objetivas em se tratando da
especificagio de cada produto em particu-
lar. Assim, o objetivo de produtos iguais
ou homogéneos na satide publica ¢ ficgdo.

Considerando esses aspectos, insistimos
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em que nio se trata de abandonar o contro-
le, a normatizagio, mas de regular essas for-
mas segundo o principio da flexibilidade
produtiva e da avaliagdo de pardmetros mais
gerais de resultados negociados. Neste con-
texto, a aplicagio da logica da redugio de
variedade deve ser flexibilizada e a preocu-
pacdo obsessiva com o grau de variagio dos
produtos em relagio a especificagbes indi-
viduais virtuais deve ceder lugar - em ter-
mos relativos — 3 énfase na adogio
compromissada de resultados. Por esta li-
nha, o gerente sanitario deveria priorizar
os fatores lideranga, capacidade de comu-
nicagio e de motivagio. Nio ha como esca-
par desta escolha uma vez que, para precisar-
se 0 que seja um bom produto sanitdrio &
necessario envolver, como j4 afirmamos, va-
rios agentes: a clientela, os profissionais de
satide, os proprios gerentes, os financiadores
etc. com racionalidades as vezes diversas,
que devem ser coordenados e mobilizados
em fungio de metas comuns.

Qutros dois aspectos ligados a questio
que desenvolvemos aqui referem-se a con-
sideracio da cultura das organizagdes sani-
térias e ao cariter complexo e dependente
das mesmas, como fatores condicionantes
de formas de gestdo ad hoc.

Quanto a este Gltimo aspecto, interessa
salientar que:
~boa parte das organizagdes sanitdrias ¢ al-

tamente dependente em termos de varia-
veis criticas (como o financiamento) da ad-
ministragio publica, ¢ a governabilidade
das mesmas é relativa, diferente da situa-
cio de empresas autdbnomas ou privadas
(de produgio de bens);

- os processos produtivos inerentes as vari-
as categorias de uma equipe de trabalha-
dores da sa(ide e aos varios setores ou uni-
dades de produgio imbricam-se em uma
malha complexa, de dificil precisdo, apre-
sentando relagSes de interdependéncia fun-
cional nio tio estiveis no que diz respei-
to aos produtos que contribuem para ela-
borar, e nessa medida essas organizagbes
também se diferenciam significativamen-
te das empresas de produgdo de bens.

38

cadernos fundap

Queremos dizer que muitos dos pro-
blemas ligados ao cumprimento de alguns
indicadores de resultados como, por exem-
plo, o do tempo médio de permanéncia,
nio se explicam com facilidade da perspec-
tiva de uma categoria profissional ou de
uma unidade de produgio ou mesmo da
estrutura e dinimica internz da organiza-
¢io pensada em si. Sio problemas que po-
dem estar ligados, por exemplo, a nature-
za administrativa da organizagio, a estru-
tura do financiamento setorial (incluindo
formas de pagamento), 3 coordenagio de
unidades como enfermarias ou unidades de
suporte {laboratdrio, radiologia), a coor-
denagio da equipe etc.

Queremos também enfatizar que dado
um mesmo produto geral, seja uma consul-
ta ou uma internagio por alguma determi-
nada patologia, as relagdes “intersetoriais”
podem variar significativamente. Uma mes-
ma patologia genérica pode demandar quan-
tidades diferentes de horas-trabalho dos se-
tores envolvidos, diferentes exames de la-
boratério e diferentes formas de prescrigdo.

Em resumo, podem ser consideradas
especificas, no caso das organizagbes sani-
tarias, as seguintes caracteristicas:

— no condicionamento de problemas, tém
maior peso as questdes macroinstitucionais
(da ambiéncia externa);

- as organizagGes sanitirias tém governabilidade
relativa;

- as relagdes intraorganizacionais sio insta-
veis e variaveis;

- a questio da coordenagio interdisciplinar
¢ decisiva.

Pode-se inferir, a partir destas caracte-
risticas, que se deve pensar, neste caso, em
formas de gestio ad hoc de carater mais es-
tratégico, menos normativo, que privilegi-
em as relagdes de comunicagdo interna. Em
outras palavras, a natureza complexa e de-
pendente da organizagio sanitaria, descrita
acima, seria Um argumento CONLrario a exa-
cerbagio de um tipo de gestio de padroni-
zacio de unidades ou processos isolados.

Quanto as questdes macroinstitucionais
(da ambiéncia externa), primeiro aspecto




acima assinalado, pensamos que a cultura
médica da autonomia profissional, forte-
mente arraigada nas organizagdes respecti-
vas, também deve ser considerada como
entrave a uma gestio que se baseie na rigo-
rosa padronizagio de processos. £ um pon-
to que nos parece importante, pois apren-
demos que gerir com eficicia implica uma
boa escuta da cultura organizacional, o que
nio significa contudo nem cegueira nem
eterna reprodugio conservadora. Mudar essa
cultura é um processo lento, que supde um
verdadeiro agir comunicativo, que ndo vio-
lente posigdes e opere pelo convencimento.

Acreditamos que a questio central ¢ evitar

que o discurso da autopadronizagio, da pa-

dronizagio coletiva do trabalho, seja identi-
ficado pelo grupo médico como mera ideo-
logia ¢ leve a efeitos contraproducentes.

Esta titima questio tem a ver com ©
pretenso cariter humanizador do TQC, en-
quanto método de gerenciamento que seria
capaz de ensejar o conhecimento amplo de
todo o processo de trabalho no qual se loca-
lizam determinados funcionarios de segdo,
o que permitiria um controle e um desenho
coletivo dos padrdes procedimentais do tra-
balho de uma secio. A geréncia de qualida-
de total teria, uma faceta
descentralizadora e levaria a uma espécie de
autocontrole de processos. Aos circulos de
qualidade, entendidos como coletivos intra-
secio, caberia, prioritariamente, a responsa-
bilidade pelo controle coletivos de proces-
sos. Argumenta-se, portanto, com algo como
a “humanizacio” da fabrica e do sistema so-
cial de base, como elemento explicativo, a
favor dessa nova légica gerencial.

Esta mensagem pretensamente
“desalienante” ou comunicativa suscita va-
rias hipbteses e dividas, dentre as quais de-
vem-se considerar:

- o confinamento da légica do autocontrole a
sephes OU MICIOUNIVErsos Oganizacionais, com-
prometendo a meta da desalienagio global;

- diferencas entre o tom prescritivo,
“neotaylorista”, do TQC japonés € a mai-
or flexibilidade do TQC americano, me-
nos prescritivo e mais preocupado com a

assim,

lideranga comunicativa, que podem ser
atribuidas a condigdes culturais,
organizativas e materiais diversas das duas
formas de capitalismo;

— o carater instrumental, subordinado, des-
se discurso humanizador, em relagio ao
objetivo (estruturado com requintes esta-
tisticos) de reduzir a variedade produto a
produto, traduzido pela eliminagic dos
rejeitaveis. (Como precisar a priori o con-
ceito de “rejeitavel” em saide piblica?)

Nio nos detemos aqui sobre estas ques-
tdes porque nio temos para elas respostas
sélidas, mas elas podem orientar uma futu-
ra discussio que, sem davida, é extrema-
mente relevante.

Voltando ao tema central, podemos
resgatar duas diferengas basicas dos dois
enfoques, ligados 4 fase normativa do
planejamento:

- a consideracio, ou nio, da dimensio
prospectiva do planejamento, como ani-
lise previsional (ndo preditora) de alterna-
tivas de contexto e de plano, tipica de sis-
temas-alvo caracterizados pela incerteza;

- a retomada comunicativa do taylorismo,
representada pela padronizagio racional de
processos produtivos, com determinadas
possibilidades, ou ndo, no campo social e
sanitario.

Momento estratégico

O PES tem desenvolvido significativa-
mente a anilise estratégica, considerando
que o poder na administragio publica,
como expressio da racionalidade geral do
Estado, é compartilhado por varios-atores
que colaboram e tdm conflitos, e que os
processos de mudanga social implicam si-
tuagdes de governabilidade critica que de-
vem ser equacionadas mediante a
potencializagio da capacidade de governo.

As categorias “atores sociais” e “poder”
assumem cariter paradigmatico dentro do
PES , definem a esséncia do enfoque.

O momento estratégico corresponde a
anilise do pode ser do deve ser e ao dese-
nho do como fazer para viabilizar o deve
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ser. Um conjunto de instrumentos tem sido
aprimorado visando i andlise de viabilida-
de politica ¢ & formulagio de uma trajetd-
ria estratégica. O componente estratégico,
salientamos, perpassa os diversos momen-
tos do PES.

Nada de parecido pode ser observado
nos projetos de qualidade total, possivel-
mente porque pressupdem a existéncia, 2
priori assegurada, de ambientes de colabo-
ragio, nio-conflituosos. A rigor, a explica-
¢io para essa lacuna {extensiva a nio-utili-
zagio da técnica de cenarios), estaria em dois
pontos basicos, ji delineados:

- o tipo de problematica objetiva que o
TQC enfrenta, segundo um modelo pre-
dominantemente determinista;

- e a presungio de forte governabilidade
sobre processos, nos niveis micro-
organizacionais.

Os aspectos estratégicos do TQC, liga-
dos 20 gerenciamento superior de diretri-
zes - a consideragio de atores externos € a
necessidade de uma prospectiva - nio im-
plicam o desenvolvimento de instrumen-
tos e formas de raciocinio que se aproxi-
mem, de algum modo, do PES. Esta é ou-
tra grande lacuna, outro importante pon-
to fraco do TQC.

Mamento tético-operacional

E o momento do fazer, da implementagio,
que se confunde com a gestio de um plano.

Ocorrem aqui as definigdes organizacionais
que contribuem para viabilizar as diretrizes e
objetivos de um plano ou a direcionalidade de
uma organizagio. Localiza-se no campo
gerencial tipico.

Dado o cariter de primeira aproxima-
¢io que tem este trabalho, 0 Momento Ti-
tico-Operacional ora em foco serd
deliberadamente recortado. Destacaremos
duas questdes:

- o modelo gerencial geral;
— a parte referente ao sistema de avaliagio ¢
acompanhamento.

Sobre o modelo gerencial, é importante
assinalar que os dois enfoques que estamos
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comparando tém propostas coincidentes

para alguns sistemas, prdticas ou

racionalidades de gestdo, dentre as quais:

- planejamento a partir de problemas, como
légica gerencial basica;

- sistema de prestagio de contas regular,
articulado a um sistema de avaliagdo e de
acompanhamento rigoroso;

- sistema de geréncia descentralizado, cria-
tivo, por produtos e resultados.

A proposta de gestdo do PES implica o
desenho de um sistema de diregio estraté-
gica (constituido em parte pelos subsistemas
acima referidos), fundamentado em uma
teoria das macroorganizagbes que inclui
varios principios organizativos. Esta teoria
corresponde 3 metifora do jogo social, que
é uma aplicagio da teoria da produgio so-
cial 3 anilise organizacional. Um outro as-
pecto interessante desta construgio € o fatc
de que Matus se utiliza daquela teoria
organizativa para propor uma determina-
da estratégia de reforma administrativa ver-
tical, voltada para a potencializagio da ca-
pacidade de governo das instituigdes publi-
cas e da alta diregio dos paises latino-ame-
ricanos. O objetivo principal desta reflexdo
é o setor publico e a instrumentalizagio de
situagdes de mudanga social. (Matus, 1992
e Rivera, 1994).

O TQC nio se identifica a nenhuma
teoria organizacional estruturada ou siste-
mitica dentre as que conhecemos a ndo
ser as diretrizes formuladas pelo Professor
Deming (14 pontos), das quais devem-se
destacar os seguintes pontos:

- necessidade de conhecer para estudar a
variagio;

- inspegdo relativamente menos importan-
te em referéncia ao principio do controle
preventivo de qualidade de processos;

- treinamento no trabalho e educagio per-
manente, como alicerces da qualidade;

- fim das barreiras departamentais, para in-
tegrar os objetivos da instituigdo, a ser
buscado pela comunicagio ampla entre de-
partamentos e segoes;

- relativizagio do sistema de normas rigi-
das de trabalho e do sistema de quotas




numéricas de trabalho na base da fabrica;

— substitui¢io do sistema anterior, tipico da
administragio por objetivos numéricos,
pela lideranga comunicativa, que deve in-
centivar a motivagio, agregar, estimular a
criatividade, criar um contexto coopera-
tivo e eficaz etc. (Deming, 1986).

O destaque para a comunicagio, em
oposigio a uma administragio prescritiva
por objetivos, é um dado de nossa leitura
que merece ser destacado e que permite dis-
tinguir o gerenciamento de qualidade to-
tal americano do sistema japonés, relati-
vamente mais prescritivo. Enfatizar a co-
municagio implica flexibilizar o enfoque
geral e pode ser visto como argumento fa-
vorivel 4 posigio que adotamos de questi-
onar a aplicagio rigida da padronizagio de
processos produtivos ao campo. das orga-
nizagbes profissionais.

Quanto 4 derrubada de barreiras
departamentais, parece ser um aspecto in-
teressante que marca outra diferenca suges-
tiva em oposigio 2 simples idéia de um
gerenciamento interfuncional, por comités
criados segundo as dimensdes da qualida-
de, como no caso japonés. Propor que se
derrubem as barreiras departamentais ¢
muito mais incisivo que propor que se cri-
em comités sem cariter executivo, que ndo
definiriam metas, com a fungio de promo-
ver o entendimento e a agio conjunta entre
as vérias linhas de hierarquia da empresa

em funcdes especificas. Parece estar em pau- .

ta, aqui, um sistema de comunicagio aber-
ta diferente do simples gerenciamento
interfuncional de ctpula, pelos chefes
departamentais, e plenamente subordinado
ao gerenciamento de linha, hierarquico.
Quanto 4 educagio permanente e ao trei-
namento no trabalho, deve-se assinalar que
esta é uma diretriz basica do TQC, ligada
a0 momento do fazer. E uma pritica que se
vincula ao interesse em ampliar a capacida-
de analitica e de raciocinio dos funcionari-
os e deve ser entendida como base da
potencializagio do recurso nuclear da qua-
lidade, ou seja, do conhecimento. Também
teria um cardter instrumental, ligado a pa-

dronizagio do processo de trabalho.

O ciclo de controle de qualidade, que
supde o controle das vérias fases envolvi-
das no processo de elaboragio de um pro-
duto, desde o controle dos insumos até o
controle da realizagio no nivel do consu-
midor dos produtos {passando pelo contro-
le da qualidade dos processos propriamen-
te ditos ou controle da qualidade de con-
formidade) é outro aspecto caracteristico do
TQC, que deve ser mencionado aqui. A
valorizagio da avaliagio faz-se acompanhar
da proposta de utilizagio de uma série de
instrumentos estatisticos de controle, alguns
j4 mencionados, como o Diagrama de
Pareto (instrumento que também serve para
definir prioridades), os histogramas, os di-
agramas de correlagdo, as cartas de tendén-
cia, as cartas de controle etc.

Da anilise das diretrizes de Deming
pode-se depreender que o objetivo central
deste controle e de toda forma de conheci-
mento ligada 4 analise de problemas ¢ a re-
dugio de variedade.

A titulo de comparagio, j identificamos
algumas semelhangas gerais entre 0 mode-
lo gerencial basico do PES ¢ do TQC. Pro-
curaremos, rapidamente, estender esta ana-
lise comparativa adotando como
parimetros algumas das diretrizes de
Deming citadas e algumas das caracteristi-
cas consideradas especificas dos sistemas de
gerenciamento pertinentes.

Podemos estabelecer que, em termos
gerais, os dois enfoques estdo extremamen-
te preocupados com a avaliagio do desem-
penho, com a clara definigio de indicado-
res de produtos e processos, com a negocia-
¢io de compromissos € com um tipo de
prestagio de contas regular e sistematica
como base para o aumento da responsabi-
lidade institucional. A preocupagio com a
avaliagio e a prestagio de contas no PES
estd claramente manifesta no poder de
sobredeterminagio que Matus atribui is
regras de responsabilidade, condicionantes,
em dltima andlise, da qualidade da gestdo.

Como especifica do PES, deve-se desta-
car a fungio do trabalho educativo (em ge-
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ral), entendido como fator capaz de modi-
ficar as estruturas mentais, e como base para
a modificagio das praticas de trabalho e das
formas organizativas. A preocupagdo com
a mudanga das formas organizativas, que
sup&e teoria, treinamento e novas formas
de gestio, é também caracteristica do PES,
que atribui ao trabalho educativo (diriamos:
a0 “agir comunicativo”) cariter menos ins-
trumental que o do simples treinamento
para a padronizagio de processos.

Os dois enfoques coincidem, porém,
quanto a relevincia de potencializar a ca-
pacidade analitica dos recursos humanos -
como objetivo do trabalho comunicativo
- € quanto 3 expectativa de que uma gerén-
cia baseada na problematizagio grupal ve-
nha a gerar solidos compromissos.

Sobre o sistema de avaliagdo ou de
monitoragio, jA comentamos o grande de-
senvolvimento instrumental do TQC e ji
estabelecemos como relativa a possibilida-
de de que alguns de seus instrumentos esta-
tisticos venham a ser plenamente aplicados
ao controle de processos semt-estruturados.
Em contraponto, devemos assinalar a pre-
senga, no sistema de monitoragio do PES,
de indicadores estratégicos: os relativos aos
interesses e 2 capacidade de poder dos ato-
res em face das operagdes, das variantes de
contexto do plano etc, O PES também pro-
pde uma monitoragdo dos atos de fala que
precedem as operagdes e agdes de um pla-
no. Esta proposta sup8e que se aplique, ao
campo gerencial, a taxonomia dos atos de
fala de Searle e Austin, trabalho de
Fernando Flores (1989).

A lbgica do sistema de monitoragio por
sinais do PES é apresentada como alterna-
tiva a um sistema de informagio estatistica
(Matus, 1994). Fundamentado em Stafford
Beer, o sistema de monitora¢io do PES é
um sistema descentralizado, que procura
fornecer informagio, em tempo proximo
do real, aos dirigentes dos virios niveis
gerenciais, ¢ que visa alimentar diretamen-
te a agio (no sentido de permitir que seja
redesenhada). A idéia central é que o diri-
gente nio seja sufocado por uma massa bru-
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ta de informagio, e seja provido com infor-
magdo processada, ja “traduzida” em sinais
de alarme, de alerta e de conformidade. A
defini¢io destes sinais supSe um indicador-
norma, desdobrado em um limite maximo
e em um limite minimo, o que definiria uma
faixa de normalidade a qual, por sua vez,
serviria de parimetro de comparagio para
o indicador real. O sinal de conformidade,
para ilustrar, seria emitido sempre que o
indicador real estivesse situado entre os li-
mites da faixa de normalidade.

Parece que se assemelham, quanto a 16-
gica geral, o sistema de monitoracio por si-
nais do PES e alguns dos instrumentos de
acompanhamento do TQC, como as cartas
de controle e a analise de capabilidade de
processos. Sem entrar em detalhes, cabem
aqui alguns comentérios sobre o significa-
do destes instrumentos (Brassard, 1985).

As cartas de controle sio grificos ou
quadros que permitiriam verificar o quan-
to, da variabilidade de um processo, deve
ser atribuido A variagio aleatdria e o quan-
to deve ser atribuido a causas comuns ou
sistémicas/acdes individuats, a fim de de-
terminar se o processo estd sob controle es-
tatistico. Constroi-se o grafico a partir de
uma linha superior {limite superior de con-
trole) e uma linha inferior (limite inferior
de controle) de cada lado da linha média do
processo, com todos os valores estatistica-
mente determinados. Na linha média de
processo assinala-se a média das meédias de
todos os subgrupos de amostras colhidas.
Os valores médios corresponderiam 3 me-
digio de algumas caracteristicas de produ-

tos (defeitos, peso, comprimento, tempo
etc.). Os limites em geral sic determinados

considerando-se a operagdo normal de pro-
cessos (isto é, sem controles especiais). As
cartas de controle permitiriam estabelecer
as causas comuns ou sistémicas de variagio
{por exemplo: projeto, equipamento, ma-
nutengio etc), que corresponderiam 3 vari-
agio situada dentro do limite maximo e mi-
nimo, distinguindo-as das causas especiais
de variagio (ex.: erro humano, acidentes),
que corresponderiam a variagio que




FIGURA 0

Carta de controle

texemplo de processo sob controle)
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extrapolasse os limites. Estas Gltimas devem
ser eliminadas antes de que as cartas sejam uti-
lizadas como instrumento de monitoragio.
E importante assinalar que o objetivo final
destas cartas ¢ aferir a consisténcia do pro-
cesso, ou seja, descobrir se nio esta sendo
modificado com o passar do tempo; deve-
se lembrar que os limites desse instrumen-
to sio estabelecidos sem controles especi-
ais. Dizer que o processo esta controlado
(mantém uma variagio estivel) nio quer
dizer que atenda is especificagdes de pro-
duto (Figura 10).

Pela Canta de Controle pode-se acom-
panhar a tendéncia de uma variavel de pro-
duto, distinguindo-se uma variagio aleatd-
ria (normal) de uma variagio significativa,
que poderia ser resultado, por exemplo, de
uma concentragio ou repetigio de valores
perto do LIC ou de uma curva ascendente/
descendente formada por uma série de va-
lores que de repente configuram uma ten-
dancia nio observada anteriormente etc.

O instrumento admite subdivisées em
faixas intermedidrias, o que facilita a inter-
pretagio de resultados. A mesma logica da
subdivisio estd presente no sistema de
monitoragio do PES.

O indice de capabilidade de processo
permite avaliar a distribuigio dos proces-
sos em relagio is especificagdes de produ-
tos. A distribuicio dos processos atende as
especificagdes de produtos se a distribui¢io
ou variabilidade nio exceder o limite ma-
ximo ¢ minimo de especificagio.

As cartas de tendéncia sio outros ins-

trumentos da qualidade total que permitem
acompanhar a tendéncia de um indicador
ou caracteristica e sua variagio em relagio
4 média, mas sem usar limites superior ou
inferior.

4 casos, na literatura consultada, em
que as cartas de tendéncia foram aplicadas
a situagbes de saude, para acompanhar o
comportamento de varidveis como nime-
ro de admissdes/dia, numero de atrasos na
sala de operagdes, dia etc.

O sistema de monitoragio por sinais
do PES permite avaliar a tendéncia de
comportamento de alguns indicadores de
produtos ¢ resultados das operagdes de
um plano, incluindo 0 VDR e 0o VDNC*
e os outros indicadores de avaliagio. Gros:
so modo, teria a logica de uma carta de con-
trole algo modificada, ja que o limite su-
perior e inferior corresponderia a
especificagio dos valores aceitos para um
indicador-norma. Em outras palavras,
pressuporia controles especiais, como 2
normatizagio implicita no desenho de um
plano de agio.

Deve-se considerar, antes de finalizar-
mos esta parte, que a pregagio de Deming
em favor da necessidade de que se derru-
bem as barreiras departamentais tornou
consideravelmente mais complexo o traba-
lho, que desenvolvemos, de critica ao iso-
lamento do processo de explicagio/dese-
nho, como caracteristica do TQC, em es-
pagos microorganizacionais.

A proposta de criar grupos transde-
partamentais e de instaurar uma dindmica
de comunicagio aberta, ligada ao processo
de explicagio/desenho, acabou aproximan-
do o TQC do espirito do planejamento in-
tegrado que identifica o PES.

A pregagio de Deming em favor de que
se enfatize a lideranga comunicativa ¢ ele-
mento a ser destacado, que nio identifica-
mos com igual precisio no PES. Uma au-
séncia que, a espera de melhor avaliagio,
pode desde jd servir de sinal de alerta geral
contra uma certa tendéncia prescritiva
observavel, em certos momentos, tanto no

TQC quanto no PES.
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CONSIDERAGOES FINAIS

Um dos objetivos implicitos deste tra-
balho foi mostrar o acoplamento virtual dos
dois enfoques. Mais que isto, procuramos
evidenciar a falsidade ideologica dos que
sustentam que o TQC seja uma alternativa
ao PES; que o TQC seja uma moderna
modalidade de geréncia que supera o con-
ceito de planejamento.

Concentramo-nos na andlise da logica
de planejamento dos dois enfoques, enten-
dendo o planejamento como instrumento
de gestio. A anilise revelou muitas seme-
lhangas e algumas diferengas substantivas.

Grosso modo dirfamos que o PES ¢ me-
nos normativo que o TQC, na medida em
que incorpora a analise estratégica e a ani-
lise prospectiva de cenirios e assume uma
l6gica nio-determinista de planejamento
adequada a situagdes de incerteza dura ¢
governabilidade dificil.

A grande semelhanga entre as 16gicas dos
dois enfoques seria manifestada pelo com-
ponente de comunicagdo, imanentc no
processamento dos planos de acio, e pelo
fato de geréncia e planejamento serem vis-
tos como a arte de, criativamente, lidar com
e processar problemas.

Em termos instrumentais, essa seme-
lhanga evidencia-se claramente nos momen-
tos explicativo (principalmente) e
normativo. O TQC desenvolveu um arse-
nal extremamente interessante de instru-
mentos que colaboram para a definigio de
prioridades, para a explicagio de problemas
e para a avaliagio ¢ o acompanhamento de
resultados. Dirfamos que o ponto alto do
TQC ¢ justamente esse desenvolvimento
metodolégico. As técnicas do PES referen-
tes dquelas fases, contudo, nada ficam a de-
ver ao TQC. Ao contririo, talvez sejam
superiores, como instrumental, ao TQC,
na medida em que expressam com grande
clareza visual 2 malha complexa de relagdes
envolvidas na causagio de problemas cria-
tivos e no desenho de um plano por opera-
¢Ses, e incorporam, desde o inicio, varia-
vels estratégicas.
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Na realidade, nio postulamos a substi-
tuicio de um enfoque por outro, mas a co-
laboracio critica. Por exemplo, a incorpo-
ragio de técnicas do TQC a fase de selegdo
de problemas do PES.

Foi relativizada a plena aplicagdo de ins-
trumentos de avaliagio estatistica do TQC
ao campo de uma problematica semi-
estruturada, o que nfo torna menos impor-
tante o desenvolvimento instrumental que
também deve ser incorporado, na medida
das possibilidades. Este desenvolvimento,
diga-se de passagem, inclui as ferramentas
avangadas do TQC, como os experimen-
tos de Taguchi, a analise multivariada, a
analise de regressio, as quais nio fizemos
mengio e que sdo técnicas complexas.

Na nossa opiniio, nio procede o argu-
mento virtual de que o TQC seja menos
complexo do que o PES, dado o desenvol-
vimento estatistico do primeiro.

Pode-sc supor que esse argumento con-
sidere a teoria de base do PES, que ¢é bas-
tante densa. O mesmo desenvolvimento,
por outro lado, pode ser visto como um
dos pontos altos do PES, na medida em que
permite um enfoque sistematico, apoiado
em teorias explicitas e em métodos e técni-
cas fundamentados. E ¢ importante assina-
lar que esta teoria ¢ uma teoria do social,
das organizages sociais. A teorta das
macroorganizagdes, por exemplo, que € re-
cente, ¢ uma construgio extremamente 16-
gica, que pode oferecer elementos de peso
para justificar a necessidade do controle de
compromissos ¢ pode ser util ao TQC.
Como a pregagio deminiana a favor da li-
deran¢a comunicativa é um aspeclo que
poderia robustecer o viés comunicativo do
PES, amenizando o tom prescritivo que,
nio apenas o PES mas também o TQC, as
vezes, acentuam,

Sem querer estabelecer julgamentos de
valor, discutimos a possibilidade de apli-
car rigidamente o principio da padroni-
zacio de processos produtivos ao campo
sanitirio. Embora a idéia-forga da redu-
cio da variedade deva ser considerada
neste campo, nio pode ser radicalizada,




dada a especificidade das organizagdes de
saude.

Se, por um lado, a idéia é quase uma
obsessio do TQC, no PES, por outro
lado, parece haver uma preocupagdo tam-
bém quase obsessiva com a
governabilidade. A diferenca de idéias-
fora correspondem diferentes universos
de base. F evidente que os enfoques de-
vem ser contextualizados.

Deve-se considerar, nesta linha de raci-
ocinio, que o PES é um modo de recorte
seletivo de problemas criativos, que im-
plica uma preocupagio marcante com a
ambifncia externa e com a governabilidade
em situacdes de mudanga social. O TQC
¢, por sua vez, um modo de gerenciamento
global que, sem descurar das relagdes com
o ambiente, manifesta uma logica que pri-
vilegia a normatizagio interna de situagdes
produtivas mais estruturadas.

Como ji sugerimos, os diferentes pon-

tos de vista respondem, provavelmente, a
diferentes teorias de base. Quando Deming
faz referéncia i necessidade de uma teoria
que apdie o conhecimento (segundo pon-
to), refere-se, prioritariamente, a uma teo-
ria estatistica, que racionalize a capacidade
de controlar processos relativamente mais
objetivos. Ndo que o TQU se esgote nesse
tipo de teoria: os quatorze pontos confi-
guram uma espécie de teoria administrati-
va que apresenta aspectos muito importan-
tes. Mas o PES parece ter desenvolvido
mais sistematicamente certos aspectos li-
gados a uma teoria da agdo social que in-
clui uma determinada visio organizacional
com a qual € coerente.

Gostariamos de terminar com uma
declaragio do préprio Deming: “A ex-
periéncia nio ensina nada a menos que
seja estudada com a ajuda da teoria”
(Gitlow, 1991}, que faz jus ao tipo de tra-
balho que desenvolvemos.
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