O HOSPITAL DAS CLINICAS DA UFPE NO
CONTEXTO DA REFORMA DO APARELHO DE
ESTADO BRASILEIRO: UMA ANALISE DO
PRO/HC UFPE

GARIBALDI DANTAS GURGEL JUNIOR




UNIVERSIDADE FEDERAL DE PERNAMBUCO
CENTRO DE CIENCIAS SOCIAIS APLICADAS
DEPARTAMENTO DE CIENCIAS ADMINISTRATIVAS
CURSO DE MESTRADO EM ADMINISTRACAO

O HOSPITAL DAS CLINICAS DA UFPE NO
CONTEXTO DA REFORMA DO APARELHO DE
ESTADO BRASILEIRO: UMA ANALISE DO PRO/HC
UFPE

Projeto de Pesquisa apresentado como requisito

complementar para obtengdo do grau de Mestre em

Administrago.

MESTRANDO: Garibaldi Dantas Gurgel Junior

Banca Examinadora:
Prof. Dr. Marcelo Milano F. Vieira (CMA/UFPE - orientador )

Prof. Dr. Luis Carlos de Oliveira Cecilio (UNICAMP)
Prof. Dr. Jorge Alexandre Neves (CMA/UFPE)




SUMARIO

L INTRODUGAO. .....cooooiooieeeeeeee ettt 2
1.2, ODJEHIVOS. ......oceeeetieinieie ettt ettt 5

1.3. Justificativas TeOrico — PTALICAS ...........ccecoveriiiiiiiieiii et 6

2. FUNDAMENTACAO TEORICO-EMPIRICA...........cooovoceeiirnaiimiinmniie i 8
2.1. Um Breve Historico da Formagdo do Aparelho de Estado no Brasil.................. 8

2.2. Caracteristicas Gerais do Estado Brasileiro...............ccocooon 13

2.3. A Crise Fiscal do Estado e suas Consequéncias..............cccoovveneieininencinns 14

2.4. Visdes de Estado e as Propostas para a Saida paraa Crise...............ccoooennn. 17
2.5. A Reforma do Aparetho de Estado no Brasil nos Dias Atuais......................... 20
2.6. O Setor Hospitalar Publico e a Reforma do Aparelho de Estado...................... 22

2.7. O Programa de Renovagdo Organizacional do HC/UFPE...................oooo 26

3. METODO. ...t s 27
3.1. DelimitagB0 do EStudo.........oouooeriiiiiiiciiiic i 27

3.2. Perguntas de PeSqUISa............ccocooiiiiiiiiiiiiii i 28

3..3. Defini¢do de Categorias Analiticas..............ccooooieeiininiinnii s 28

3.3.1. DefinigA0 Constitutiva...........cocooeiiiiiiieiiiee e 28

3.3.2. Definig@o Operacional...........cccocooiiiiiiiiniin i 29

3.4. Definigio Constitutiva de Termos Relevantes................ccooviin 30

3.5. Delineamentos da Pesquisa € Método..............ccoooiiiiiiii 31

3.6. Tipos de Dados e Técnica de Coleta..............ooooiiiiii 32

3.7. ANAlise dOS DadOS........cveiviiieirieetie e s 33

4. CRONOGRAMA . ... .ottt ettt et esr e eb e e b et s 35
5. ORCAMENTO........oiiiiiiictitt ettt ettt bttt 36
6. REFERENCIA BIBLIOGRAFICA.........ccoooovrvrvvivminennnnas e 37



1

Introducio

A sociedade contemporanea vive momentos de grandes transformagdes e ao longo
deste século a velocidade com que estas transformacdes se processaram, sobretudo nas duas
Gltimas décadas, aumentou vertiginosamente. Neste contexto, hi uma grande discussdo no
mundo, a respeito do papel do Estado e o seu escopo de atuag@o, fazendo com que o Setor
Publico seja atualmente objeto de rapidas e profundas mudangas em muitos paises.

As mudancas, que muitas vezes no passado foram limitadas a reformas de carater
administrativo, circunscritas e conjunturais, tém nos dias atuais tomado grande envergadura,
com carater estrutural, fundamentadas no questionamento aos custos crescentes do setor
publico, a inefiéncia das suas politicas e a conseqiiente crise fiscal dos Estados .

Nesse processo de grandes transformagdes que caracterizam este fim de século,
encontramos algumas questdes importantes que somam-se para catalisar as reformas do
Aparelho de Estado, que vém ocorrendo em todo mundo:

- A crise do pacto redistributivo do pos- guerra - o Estado de Bem-Estar Social -
estabelecido apds o termino da segunda guerra mundial e implementado com muita forga nos
paises social-dembcratas, aliado a dissolugdo das sociedades socialistas de economia planejada
estatal, provocaram grandes mudangas politicas e sociais no cenario internacional com o
fortalecimento das economias de mercado de orientagio liberal.

- O processo de globalizagdo da economia, uma nova etapa do desenvolvimento
capitalista mundial, alavancado pelo avango tecnolégico. alcangado com a informatica, a
automagdo, e a comunicagdo on-line, influencia os processos de reforma do Aparelho de
Estado, pois os Estados Nacionais atualmente, passaram a assumir novos papéis apés a

formagdo dos grandes blocos econdmicos diante de uma economia globalizada.



- O desenvolvimento das sociedades pos-industriais cujas organizagdes apresentam
estruturas mais flexiveis, face a necessidade de respostas rapidas as demandas a um ambiente
extremamente competitivo e dindmico. Uma realidade bastante diferente do periodo
industrial, quando a racionalidade burocritica era o modelo estrutural dominante, com
respostas precisas em um ambiente mais estavel e previsivel.

- O crescimento das Organizagdes Ndo-Governamentais - ONGs - o terceiro setor que
ndo faz parte do Aparelho de Estado, nem esta submetido totalmente as regras de mercado.
Pois, estas organiza¢Ses além de provocar uma reorientagio de politicas de responsabilidade
do Estado e consequentemente mudangas no Setor Publico, tem tornado o debate sobre o
seu papel algo interessante do ponto de vista cientifico.

Paralelamente a estes fendmenos, observa-se também o crescimento da democracia
participativa, o aumento da consciéncia politica; uma forte rejei¢do aos custos elevados da
maquina piblica estatal nos dias atuais; ¢ uma critica & necessidade de aumentar a sua
arrecadagio por meio da elevagdo da carga tributaria para atingi; seu equilibrio financeiro.

Ao mesmo tempo em que, a populagio apresenta uma maior exigéncia ética e
moralidade no trato do Estado, que se expressa na necessidade de melhores servigos, e
politicas publicas mais consistentes, num continuo processo de amadurecimento da
cidadania.

O Brasil acompanha com um certo atraso estas reformas que acontecem a quase duas
décadas em outros paises, com elevado grau de mimetismo, tipico das sociedades prismaticas
descritas na teoria de Riggs apud Sander, 1993.

As mudancas organizacionais no Setor Publico que ocorrem no Brasil sdo copias de
experiéncias exdgenas, implementadas aqui antes mesmo de se consolidarem processos
anteriores e os orgdos publicos alcangarem sua maturidade.

Entretanto, a reforma do Aparelho de Estado Brasileiro, adquiriu importincia nos
ultimos governos e atualmente estd expressa no Plano Diretor da Reforma do Estado,

conduzido por um ministério especifico, o Ministério da Administragio e Reforma do Estado -




que a coloca muito além de uma simples reforma administrativa, uma das prioridades do
Governo Fernando Henrique Cardoso .

Dentro da  crise do Estado Brasileiro, encontram-se as Universidades Publicas
Federais, cuja a rede hospitalar de ensino - HOSPITAIS UNIVERSITARIOS - HU’s -
apresentam ha varios anos uma enorme caréncia de recursos de custeio e investimento, com o
fechamento parcial ou total de algumas unidades onde os indicadores gerenciais demonstram
ineficacia , ineficiéncia, baixa efetividade e subutilizagio da capacidade instalada (Conselho
Federal de Medicina, 1997).

Esta rede de hospitais de alta complexidade € o espago de formagdo académica e
realizagdo de pesquisas dos cursos da area de saude das Universidades Federais do Ministério
da Educagdo, a0 mesmo tempo em que presta, por convénio, servigos assistenciais ao
Sistema Unico de Saude - SUS - fazendo uma interface entre a saide e a educagdo. Os
recursos de custeio dessa rede hospitalar sio oriundos basicamente da prestagiio de servigos
ao S.U.S., submetidos a logica de pagamento por produgédo de se;wigos assistenciais a saude.

Para as organizagdes de ensino e saiide o Plano Diretor da Reforma do Estado, do
Governo Federal propde a sua publicizagdo, uma vez que na visio do Ministério da
Administragdo e da Reforma do Estado, estes orgdos ndo executam atividades exclusivas de
Estado e devem ser submetida as forgas concorrenciais do mercado, tran§fonnando-se em
Organiza¢des Sociais Nio-Estatais, para a prestagdo de servicos de assisténcia a saide e
educagio a populagdo.

A Publicizagdo é uma proposta de mudanga organizacional, colocada no Plano Diretor
da Reforma do Estado que transforma profundamente a administragio publica nos seus
aspectos juridico- legal, gerencial e cultural, fundamentada na Administrag¢do Gerencial como
critica ao modelo burocratico da administragdo pablica (Pereira 1996).

O plano diretor do MARE propde a adogdo de um modelo de administragdo gerencial
para uma parte do Setor Publico do Brasil, flexibilizando e dando autonomia as suas
institui¢des, com funcionamento baseado em contratos de gestdo, colocados na condigdo

juridica de organismo Publicos de Direito Privado. .



O Hospital das Clinicas da Universidade Federal de Pernambuco-HC/UFPE, face a

esta realidade de crise e reforma do estado, tem uma proposta de mudanga organizacional em

fase de implementa¢do, o Programa de Renovagdo Organizacional - PRO/HC - cuja idéia
= principal consiste na adogdo de um novo modelo estrutural para a organizagdo, criado a
partir da mudanga de sua estrutura burocratica vertical de servigos, transformadas em
_ Unidades Funcionais autonomas, e a reorganizagdo da instituigio em apenas trés niveis
hierarquicos, com a formulagio de um contrato de gestdo interno, ¢ um plano de metas
negociadas anualmente, dentro de um modelo administrativo tecnolégico-empreendedor
o (Guido,1997).

Este processo de mudanga organizacional é conduzido por uma consultoria privada
Y contratada, e se coloca na visdo da diregdo hospitalar como uma alternativa a publicizaggo
proposta pelo MARE, uma vez que a constitui¢gdo de uma nova entidade juridica ndo-estatal
de direito privado, proposta pelo Governo Federal para estas organizagdes, ndo obteve
S acolhida consensual dentro das Instituigdes Federais de Ensino Superior.
Dentre outros objetivos, o PRO-HC busca a sobrevivéncia do Hospital das Clinicas da
- Universidade Federal de Pernambuco, que encontra-se numa situago contextualizada dentro
da crise geral do Estado Brasileiro.

Neste sentido, esta pesquisa abordara o seguinte problema:

- Até que ponto o PRO/HC, é compativel com a natureza e missido do

Hospital das Clinicas da UFPE?

A abordagem deste problema de pesquisa norteara todo o estudo.

1.1 Objetivos

R O objetivo geral desta pesquisa ¢ analisar o Programa de Renovagio Organizacional

do Hospital das Clinicas da UFPE - PRO/HC - nas suas dimensdes politico/institucional,



administrativo/gerencial e econdmico/financeira, relacionando-as a natureza e missdo da

organizagio de forma que possibilite uma compreensdo global da sua situagdo , no contexto

da Reforma do Aparelho de Estado Brasileiro.
Como objetivos especificos propde-se:

a) identificar a natureza juridica , a missdo organizacional e objetivos institucionais do
HC/UFPE;

b) identificar e analisar as razdes e os propésitos da adog@io do novo modelo administrativo
do PRO/HC;

c) descrever e analisar a proposta de mudanga organizacional do HC/UFPE nos seus
fundamentos teéricos, e na sua forma de implementagio;

d) identificar a visdo e a expectativa dos agentes da mudanga organizacional no HC/UFPE
em relagio ao PRO-HC no que se refere as suas dimensdes politico/institucional,
administrativo/gerencial e econdmico/financeira.

e) identificar e analisar os avangos parciais alcangados com a implementagdo do PRO/HC,
nas suas dimensGes politico/institucional, administrativo/gerencial e

econdmico/financeira.

1.3 Justificativas Tedricas e Praticas

Responder a estas questdes néio € uma tarefa facil, dada a complexidade da situagdo,
que merece um estudo aprofundado. Assim, esta pesquisa buscara levantar aspectos
importantes do processo de mudanga organizacional do HC/UFPE, como exemplificadora de
um complexo e profundo processo de mudanga social em curso no Brasil, a Reforma do
Aparelho de Estado Brasileiro. |

A anilise do Programa de Renovagdo Organizacional, 4 luz de teorias administrativas

e sociologicas, possibilitaré entender as razdes que levam a mudanga no HC, fato que serd



de grande utilidade para o Hospital das Clinicas, pois permitird compreender cientificamente

a sua situagdo-problema, e avaliar com clareza o que se propde com a mudanga e a

implantagio do novo modelo administrativo.

E ainda, serd uma etapa fundamental na formacgdo do autor, face a necessidade de
aprofundamento tedrico condizente com a complexidade do tema, que permitirdi com o
exercicio académico contribuir para o avango da administragiio publica no setor da saude,

suscitando a necessidade de novos estudos cientificos sobre o tema proposto.



2
Fundamentac@o Teorico Empirica

2.1 Um Breve Historico da Formac¢io do Aparelho de
Estado do Brasil

O Brasil recebeu de Portugal sua mentalidade e burocracia na condigdo de colonia de
explorag@o. A coroa portuguesa controlava toda atividade econdmica, representada pelo poder
absolutista da monarquia e do Aparelho Estatal, ocupado por uma classe economicamente
improdutiva, a antiga nobreza. Portugal transferiu para o Brasil todos os orgdos publicos do
Reino sem que atentasse para a sua necessidade organica (Neto, 1974).

O cumprimento das regras, a arrecadagio e o funcionamento desse Estado controlador
e patrimonial, ficava a cargo de uma casta de burocratas conhecidos como os * filhos da
folha”, uma mengdo aos funcionarios pablicos que faziam parte da folha de pagamento do
Estado (Martins, 1995), no Brasil colonial.

Observa-se neste periodo um Estado com uma estrutura muito simples e com fungdes
restritas, onde poucos ministérios e organizagdes publicas eram necessarias com
organismos basicamente dedicados a defesa, a atividade fazendaria e a justiga (Netto, 1974).

Ao longo de trés séculos iniciais da colonizagio estas caracteristicas se cristalizaram.
Mesmo com a independéncia, e mais tarde com a criagdo da republica, a politica clientelista da
oligarquia rural dominou o Setor Publico Brasileiro, com uma administracio emperrada,
ineficiente, com tramitagio circular de documentos, onde era comum a compra de despachos
(Netto,1974)

A modernizagdo das estruturas do Governo Federal com a intengdo de profissionalizar

os quadros e o objetivo de implantar no Brasil uma burocracia mais proxima do modelo
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Weberiano, iniciou-se nos anos trinta e foi fortemente implementada na ditadura Vargas, na
vigéncia do Estado Novo (Martins, 1995) .

O Estado assumiu um papel desenvolvimentista com a criagdo de grandes empresas
estatais dentro de uma politica de industrializagdo do pais. Pensando na modernizagdo do
setor publico com base na administragdo cientifica de Taylor ¢ Fayol ¢ na tentativa de
introduzir os principios da burocracia Weberiana, criou-se 0 Departamento de Administragio
Piablica -DASP- orgido responsavel pela condugdo da reforma administrativa proposta pelo
Estado Novo.

Entretanto, o carater populista do governo Vargas e a sua base politica agréria e
clientelista impediu uma reforma da administragdo publica mais abrangente como se pretendia
¢ a adogdo de uma burocracia profissional ficou restrita aos alto escaldes da administragdo

federal.

Dessa forma, teve origem dois modelos de organizagdo publica no Brasil, uma
referente aos altos escalGes da administracio e diplomacia; voltada para o exterior e
reconhecidamente eficiente, e outra voltada para a prestagdo de servigos a populagdo
submetida a logica da politica clientelista local, sem regras de ingresso e carreiras definidas.

O Aparelho de Estado no periodo do Estado Novo foi construido sobre o Estado
anterior tal qual camadas geoldgicas, face a necessidade de sustentagdo 'do regime, com
crescimentos sobrepostos dos orgdos da administragdo pablica com padrdes decrescentes de
eficacia e eficiéncia nas camadas mais baixas e mais antigas (Martins, 1995) .

Esta situagfo politica tornou o DASP um orgio sem forga que declinou rapidamente,
colocando abaixo as ambigdes moralistas/tecnicistas voitadas para o controle dos privilégios
como pode ser superficialmente analisada a reforma administrativa do Estado Novo,
(Wabhrlich, 1974).

Estas caracteristicas foram mantidas apds a redemocratizagio do pais nas décadas de
50 e 60.Varias tentativas de realizar reformas neste periodo foram frustradas ou tiveram pouca

expressdo, dentre elas a criagdo da Comiss3o de Simplificagio Burocratica - COSB - que

marcou apenas um avango tedrico e conceitual na administragdo publica brasileira.
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O pensamento que norteava a a¢do do Estado no Brasil neste periodo deu-lhe um
cariter promotor, executor e desenvolvimentista, entretanto, com uma deterioragdo ainda
maior dos servigos publicos prestados a populagio (Wahrlich.,, 1970). A construgio de
Brasilia e das grandes rodovias sio exemplos deste papel desenvolvimentista durante o
govemno Juscelino Kubstechk.

Apesar do discurso anti-estatizante os governos militares que vieram a seguir foram
responsaveis pela construgio de um estado forte e gigantesco, a partir da reforma
constitucional de 1967 e do decreto lei 200, que definiram as bases do novo modelo do
Aparelho de Estado Brasileiro. Estes dois instrumentos instituiram o plano geral de governo,
planos setoriais e plurianuais, normas para alocagio orgamentaria, programagdo de despesas
de médio prazo, numa tentativa de estabelecer uma previsibilidade na gestdo publica.

O aspecto mais importante do periodo militar foi a diversificagdo dos orgdos publicos
em varias naturezas (autarquias, empresas publicas, funda¢des), num processo de
descentralizagio funcional do aparelho de Estado, criando ; administragdo indireta para
execu¢do dos programas de governo. O objetivo dessa politica era contornar a rigidez
burocratica e em segundo lugar introduzir um espirito gerencial privado na administragiio de
6rgdos publicos brasileiros, dando-lhe mais autonomia (Martins, 1985).

A criagdo do setor paraestatal foi o marco deste periodo e o cerne da Reforma do
Aparelho de Estado. Entretanto, os governos militares perderem o controle sobre este
segmento que experimentou enorme expansdo e autonomia tornando-se quase independente
do governo, dominando amplos setores da economia. Segundo Martins (1985) um estudo
mostra que em meados da década de setenta havia 571 empresas piblicas controladas pelo
estado e que 60% delas haviam sido criadas nos governos militares, entre 1966 ¢ 1976. Estes
fendmenos levaram a necessidade de criar o Ministério da Desburocratizagio para tentar
coibir os excessos do crescimento desordenado da Administragdo Publica Estatal.

Houve uma constante tensdo entre a administracﬁo' indireta ¢ a administragdo direta
pela situagiio confortavel e autonomia que a primeira gozava. O seu crescimento deu-se em

detrimento da administragio direta. Mais bem aparelhada e detentora de maior volume de

oo mgmm
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recursos, a administragdo indireta seguiu o caminho do insulamento com a criagio de ilhas de
exceléncia, o fortalecimento da tecno-burocracia e a formagio de anéis burocraticos
(Cardoso, 1975) estabelecendo relagdes de carater privado com a coisa publica, com a
formagdo de lobbies onde a corrupgio e o clientelismo eram crescentes.

Assim, com base na poupanga publica e no endividamento externo o estado brasileiro
cresceu, se hipertrofiou, baseado num modelo de desenvolvimento excludente e concentrador
de riquezas.

No final da década de 80 estas entidades chegaram a um volume espantoso e a

" burocracia havia atingido enormes dimensdes, com a base técnica e fundamento ideologico

que tentava escapar do controle centralizado em busca de eficiéncia (Souza, 1993).

O Estado aumentou significativamente a sua capacidade de intervengdo no dominio
econdmico, através das Empresas Estatais, como instrumentos de politica macroecondmica, e
passou a ter um crescente poder sobre o mercado (Gerzone Filho, 1996), com o fortalecimento
do modelo de substitui¢do de importagdes € com o fechamento protecionista da economia.
Apds a redemocratizagdo do pais os primeiros governos civis iniciaram um processo de
reforma desta heranga estatal de vinte anos de governos militares , fato que pode ser observado
a partir da adog@o da Operagio Desmonte e a criagio do Ministério da Administragdo que
incorporou o antigo DASP na Nova Republica.
Neste periodo o Estado Brasileiro passou a conhecer outro fendmeno importante, a
crise fiscal que determinou um redimensionamento do seu papel desenvolvimentista.
As reformas implementadas neste periodo, careciam de uma estratégia mais
L consistente e as mudangas constantes € erraticas da burocracia levou a sua desarticulagio com
a destrui¢3o até mesmo das ilhas de exceléncia remanescentes (Martins, 1985).
As politicas que foram adotadas no governo Sarney (1985-1989), caracterizaram os
primeiros passos no sentido da diminui¢io do Aparelho Estatal deixado pelo regime militar.

Neste periodo, observa-se uma resisténcia muito forte liderada pelos tecnocratas que
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dominavam o Setor Publico, sobretudo nas indastrias de base estatais € nos altos escalGes
burocréticos do governo (Pereira, 1995).

A constituicio de 88 estabeleceu politicas publicas no pais e reforgou a participagdo
do Estado em setores sociais, como a saiude e educagdo. E na tentativa de “desprivatizar” o
estado implementou-se um forte controle sobre a Burocracia Estatal (Pereira, 1995).

Neste sentido, a criagio do Regime Juridico Unico dos funcionarios da Unido e
adogdo de instrumentos como a estabilidade no emprego e o concurso publico; a criagdo do
sistema de seguridade social, e o refor¢o ao controle burocratico dos orgdos publicos (lei de
licitagdes), incluindo as suas empresas, fundagdes e autarquias, em normas legais muito
rigidas, foi uma reacgdo politica a coalizdo de forgas que dominava e privatizava o Setor
Publico do periodo militar (Pereira,1995).

No governo Collor (1990-1992), as idéias liberais foram retomadas no Brasil e
colocadas em pratica pelas propostas de reforma administrativa de carater minimalista com a
extingdo e fusdo de varios orgdos plblicos e o afastamento de servidores (Fleury, 1996).
Neste periodo a burocracia publica foi humilhada e colocada como a razéio dos problemas do
servico publico, com forte campanha danosa a administragdo ptblica, e paralelamente deu-se
o inicio de um processo de privatizagiio das Empresas Estatais.

O governo atual, da seguimento a proposta de Reforma do Estado, consubstanciada
no seu Plano Diretor da Reforma do Aparelho do Estado (MARE, 1995). Um processo de
reforma estrutural que visa privatizar amplos setores produtivos da economia onde existe
participagdo estatal, flexibilizar a gestdo publica, criar as Agéncias Executivas Pablicas com
novo aparato juridico-legal que passario a atuar através de um contrato de gestdo em
atividades tipicas de Estado e nas areas de assisténcia a saude, educagdo e cultura,
implementar um modelo de administrago gerencial com a publicizagdo de hospitais,
laboratérios, escolas, € museus. Ao mesmo tempo em que cria novos mecanismos para a
contratagdo de servidores publicos, modifica o Regime Juridico Unico e adota novos

principios de Administragdo Publica, dentro da logica do mercado, ndo se caracterizando




como uma proposta minimalista em esséncia, segundo Bresser Pereira ministro de Estado

signatario da proposta (MARE, 1995).

2.2 Caracteristicas Gerais do Estado Brasileiro

O modelo de sociedade herdado da colonizagdo ibérica com o afastamento de amplas
camadas da populagdo do poder e consequentemente do véu protetor estatal, aliado a sua
democratizagdo imatura, provocam viéses e particularidades no curso da implantagdo do
Estado Brasileiro (Peixoto, 1994).

A politica brasileira é profundamente enraizada numa heranga cultural patrimonialista,
onde apesar dos avangos observados, o nepotismo e o clientelismo (Avelino Filho, 1994),
sob diferentes formas sdo persistentes e reforgados pelo populismo. Estes fendmenos em
conjunto moldaram de forma muito marcante a percepgio desta sociedade a respeito do Estado
eda Administrélqﬁo Pablica ao longo de sua historia.

As caracteristicas historicas e culturais do Brasil e seus grandes contrastes sociais,
onde convivem ao mesmo tempo trés diferentes estagios de desenvolvimento (Sander, 1973) -
uma sociedade agraria com oligarquias rurais decadentes, dependentes do aparelho estatal,
tendo com ele uma relagdo parasitaria e privada; uma sociedade industrial urbana com o
fortalecimento da classe média operaria e o acirramento de conflitos e luta politica pela
exigéncia de um estado democratico promotor de politicas publicas; e o nascimento de uma
sociedade pos- industriais, com o crescimento do setor de servigos e as mudangas estruturais
nas organizagdes e nas rela¢des de trabalho - tem enormes repercussdes sobre o Estado
Brasileiro e seu papel na sociedade face a este complexo processo de formagdo e
crescimento  de sua sociedade .

Neste sentido, alguns aspectos importantes marcam todo sua historia:
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Em primeiro lugar, a natureza patrimonial do Estado Brasileiro (Flores, 1996), com
seus desdobramentos, o clientelismo, o nepotismo, e corrupg¢do sistémica, dimensdes
diferentes de um mesmo problema que permeia todas as tentativas de reformas
implementadas.

A persisténcia de estruturas burocraticas sem fungdo que se perpetuam, face a
necessidade de governabilidade, mesmo com amplas reformas e o desmonte de orgdos
publicos. A alternincia de periodos de democracia e autoritarismo, € como conseqiiéncia a
alternincia de centralizagfio e descentralizag8o da administragdo publica (Netto, 1974). E por
Gltimo, o processo confuso de implementagdo das reformas nos periodos democraticos fruto
da sua imaturidade e instabilidade.

A Reforma do Aparelho de Estado Brasileiro segue uma tendéncia internacional onde
o mimetismo e o formalismo sdo tragos muito fortes (Sander, 1973), observados na influencia
francesa e inglesa no periodo colonial (Netto, 1974), na administragéio cientifica Taylorista
americana na era Vargas (Wahrlich, 1970), e na influencia da administragdo gerencial
colocada em pratica na Inglaterra, nos ultimos quinze anos, que norteia a estratégia atual da

reforma de Estado no Brasil, expresso textualmente no seu plano diretor (Pereira, 1995).

2.3 A Crise Fiscal do Estado e suas Conseqiiéncias

A partir da década de 80 observa-se duas grandes crises econdmicas de dimensdo
internacional: a explosdo dos juros nos processos de endividamento com o fim da paridade
com o dolar (Carvalho Neto, 1997) e a crise do petroleo (Fleury, 1985).

Estas crises promoveram o enxugamento dos recursos de facil acesso disponiveis no
mercado internacional em épocas anteriores, que somados a um aumento significativo dos

gastos com as politicas publicas e do custeio da maquina burocritica do Estado, o



condicionou a uma a crise de natureza fiscal de grandes repercussdes em varios paises do
mundo .

As economias desses paises foram levadas a necessidade de criar processos
inflacionarios, como forma de manter o financiamento do Estado, que tiveram incrementos
significativos nos seus gastos ao longo das @ltimas décadas, sobretudo nos paises que
adotaram o pacto pos - fordista , o Estado de Bem-estar Social e as politicas econdmicas
desenvolvimentistas Keynesianas (Martins Filho, 1996).

A reagdo do capital mundial a crise econdmica levou a formagéo de oligopodlios num
processo crescente de fusdes, aquisigdes, terceirizagdes, € fragmentagdo internacional dos
processos fabris em busca de ganhos de produtividade e lucro, forgando a competitividade e a
dindmica dos mercados em escala mundial.

Posteriormente, a globalizagdo desses mercados e a competitividade acirrada entre 0s
paises  definiram um novo papel para os Estados Nacionais, como fomentadores da
capacidade concorrencial dos paises para inser¢do no processo ;ie globalizagdo e ndo apenas
na protegdo da economia nacional (Carvalho Neto, 1997).

Outra mudanga importante aconteceu na natureza do trabalho (Carvalho Neto, 1997),
face a revolugdo cientifico tecnologica, com fortes repercussdes na produtividade e na
economia.

A necessidade de grandes investimentos para superar O atraso tecnoldgico, a crise
econdmica, e a recessio provocou a queda da arrecadagiio e aumento dos gastos em politicas
sociais que determinaram um forte desequilibrio nas contas publica e a quebra do pacto pos-
fordista (Martins Filho, 1996).

Tal situacdo, aliada posteriormente ao declinio das sociedades de economia planejada,
de cariter socialista, promoveu o fortalecimento de idéias liberais que propdem ;:omo saida
para a crise econdmica dos paises a criagdo de um aparelho de Estado Minimo, apenas
regulador, com a  redugdo do seu papel de promotor de desenvolvimento e executor de

politicas publicas. Estas concepgdes politicas hegemonizaram os paises mais fortes como o0s

EUA e Inglaterra (Bursztyn, 1994) e foram impostas para os paises capitalistas periféricos.
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Os programas de ajuste estrutural dos paises capitalistas centrais seguiram um
consenso: a diminui¢3io do tamanho do Estado, a liberalizagio da economia, a privatizagdo das
empresas estatais e dos servigos publicos, a flexibilizagdo da gestdo administrativa, o corte de
gastos nas politicas publicas de bem-estar social, a descentralizagio e desconcentragio do
Estado, para o desenvolvimento de uma economia de mercado (Osério, 1994).

A imposigdo destas politicas aos paises da América Latina como forma de combate a
inflagdo condicionada pelas agencias financiadoras de créditos internacionais (FMI, BIRD)
as economias periféricas dependentes, motivaram suas reformas, seguindo a mesmas
estratégias de corte liberal . O Consenso de Washington foi rebatizado como consenso Latino-

Americano ( Martins, 1995).

A crise dos paises centrais, entretanto, difere da crise observada na América-Latina,
pois nesta além de uma crise fiscal do Estado, houve  também uma crise politica

potencializadora da crise econdmica.

Os regimes autoritarios/ burocraticos implantados na América Latina nas décadas de
60 e 70 desmontaram o aparelho de politica social antes mesmo da imposigio econdmica,
como decorréncia de sua sustentagdo, pois necessitavam quebrar o aparato dos governos
populista anteriores na sua relagio com a sociedade .

Em nenhum momento houve o exercicio de uma politica tributéria. condizente com
politicas de bem-estar social como na Europa, pois na América Latina estas politicas eram
sustentadas quase que exclusivamente pelas contribuigdes do trabalho, sem uma participagdo
consistente de recursos do Estado (Fleury, 1985).

No Brasil a crise do Estado pode ser encarada de duas formas: de um lado, a quebra de
um pacto pds- fordista abortado, e do outro, como resultado do esgotamento do modelo de
desenvolvimento do Estado Novo condutor, que privilegiava a promogdo estatal do
desenvolvimento econdmico (Fleury, 1985) que se tornou anacronico (Martins Fitho, 1996).

Essas caracteristicas do pais deve-se a sua insergdo tardia no contexto do capitalismo
moderno com deturpagdo do pacto social pos-fordista e um estado de bem- estar social ndo

implantado, e ainda, do afastamento do jogo do poder de varios segmentos de atores sociais .
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“A integragdio dessas estruturas anacronicas representa o chamado pacto pos-fordista a

brasileira. Ele viabiliza as aliangas instaveis, essenciais a estabilizagdo relativa e temporaria

do modo de regulamentagio transitorio que sdo tipicas da integragdio periférica” (Souza e
Silva, 1994).

Todas estas questdes levam a uma onda de transformages do Aparelho de Estado em

todo o mundo e notadamente no Brasil, com uma instabilidade crescente no setor publico, alvo

de mudancas organizacionais profundas, face a crise fiscal, e diminui¢do da govemabilidade

e governanga do Estado Burocratico.

2.4 Visdes de Estado e as Propostas para a Saida da
Crise

O Estado pode ser compreendido entre dois polos opostos. De um lado a visdo
Leninista que afirma de maneira muito simples que o Estado é o bureau de negocios da
burguesia, seu comité executivo, e por outro lado, a visdo das correntes liberais que afirmam
que o Estado ¢ um conjunto de instituicdes neutras e exteriores a sociedade plural e
democratica (Souza, 1991).

Neste sentido, cabe ressaltar as visdes de Estado dos agrupamentos politicos pois
certamente as idéias a respeito da saida para a crise ndo sdo consensuais, sobretudo no Brasil,
polarizado historicamente entre a “estadolatria e a estadofobia”.

As reformas constitucionais administrativa, econdmica e previdenciaria, objeto de
atengdo do Congresso Nacional trouxeram a discussdo publica a questdo do Estado. Estas
discussdes se inserem ainda na polaridade do Estado Liberal Burgués e do Estado Totalitario,
com amplos confrontos entre: centralizagio /federa¢do frouxa; socialismo estatal/liberalismo;
nacionalismo/globalizagdo; bem-estar coletivista/individualismo (Flores, 1996).

Entretanto, com as transformagdes sociais ocorridas, o crescimento dos sindicatos, dos

partidos politicos, o sufragio universal, a democracia como valor universal, dentre outras,
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fizeram com que estas visdes estanques do estado perdessem a capacidade de explicar o
Estado na sua complexidade contemporanea (Souza, 1991).

Segundo Souza (1991), a reinterpretagio Gramsciana de Max; a introduc8o da Teoria
do Estado Integral composto pela sociedade politica e pela sociedade civil; a idéia Weberiana
de imbricagdo dialética de estruturas de autoridades e de solidariedade permitem uma critica as
visdes dicotdmicas e abrem caminho para revisdes de inimeros cientistas sociais, que tentam
entender o Estado na sua complexidade, ha mais de trés séculos e esta compreensdo estd mais
do que nunca aberta, induzindo por sua vez, a novas compressdes do seu papel.

Algumas questdes estio sem respostas adequadas até o momento nos paises centrais,

dentre elas :
e quais s3o as medidas necessarias para superar a crise, inclui-se aqui o reexame de politicas
sociais tradicionais do estado de bem-estar social e das politicas econdmicas Keynesianas;
e quais as alteragdes de longo prazo necessérias ao enfrentamento das transformagdes em
curso, como a revolugdo cientifico-tecnologica, incluindo o reexame do papel do Estado,

das institui¢es e da estrutura e das praticas das organizagdes e dos processos decisorios;

e como organizar os recursos, nfo apenas para promover as agdes necessarias?

Para o Brasil estas questdes somam-se as tradigdes historicas, culturais e politicas de
uma sociedade, cujo Estado ainda em construgdo, necessita ser reformulado.
Entretanto, caminhos podem ser vislumbrados e ja sdo colocados em prética em
alguns paises, dentre eles estdo:
a) a Socializagio, que significa a desburocratizago e racionalizagio da gestdo dos
equipamentos e funges coletivas, simplificando e melhorando o padrdo da gestdo publica;
b) a Descentralizagdo, que visa remodelar e reorganizar certos servigos publicos de modo a
torna-los mais proximos dos cidaddos; e

¢) a Autonomizagio, que busca transferir para Organizagdes Nao- governamentais certas

tarefas do setor publico (Souza,1991).
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Estas idéias fogem a polarizagdo entre o Estatismo e o Estado Minimo mesmo que sem
muita clareza dos novos papéis do Estado.

A administragdo publica contemporinea ¢é o reflexo de toda esta discussio, que
desafia a governanga e a capacidade gerencial do setor publico dos paises, face as novas
demandas sociais e a situag#o de crise.

H4 uma nova ordem econémica mundial a exigir novas respostas dos organismos
publicos e formas de gestdo diferentes das que habitualmente se costuma falar em termos de
administragdo publica fruto de um reordenamento do Estado na sociedade.

A crise gera uma ampla demanda por uma administragiio eficiente, numa situacdio
contraditéria, onde exige-se muito mais e de melhor forma a custo mais barato do Estado, o
que impde um aumento significativo da capacidade gerencial do setores publico e privados

(Kliksberg, 1990).

O mundo estd submersos em transformagdes muito profundas em todas as areas do
conhecimento humano, na sociedade e na economia, de tal sorte.que ha uma imposigdo de uma
nova abordagem da gestdo administrativa, talvez até um novo paradigma que quebre a
dicotomia entre politica e administragdo.

A separagdo de politica e administragdo pode levar a deterioragdo da infra-estrutura
institucional essencial a uma administrag3o justa , ordenada e regulada, d:a capacidade do
governo de responder as demandas sociais de uma sociedade po6s-indistrial (Cavalcante,
Hedblom & Terry, 1998).

Um dos pontos-chave desta questio estd fundamentada na critica as disfuncdes do
modelo burocratico Weberiano e a sua separagio da politica como um pressuposto a eficiéncia
administrativa, face a complexidade e dindmica do ambiente externo das organizagdes nos dias
atuais.

A superagio do perfil atual das organizagdes do setor piblico onde se destaca o
isolamento, a pouca flexibilidade, a hipercentralizagdo, a hostilidade a participagdo real, a

dissimulagdo da problematica do poder, a resisténcia a acordos , a autoprotegdo e a existéncia

de poucos gerentes com visdo social, abrem o caminho para novas experiéncias gerenciais, e
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uma agenda de mudangas organizacionais ndo tradicionais (Kliksberg, 1996) em que o rigor
hierarquico parece n3o ter mais cabimento, (Mandell, 1994) nem a dicotomia fazer/pensar.
Ha poucas duvidas de que o modelo de administragéo publica brasileira concebida na
década de trinta entrou em absoluto e definitivo colapso (Castor, 1994).
A superagio dos entraves ligados também, a dicotomia do Estado/Mercado implica
portanto, num novo padrio de gestio publica , no sentido da capacidade de executar uma

estratégia de reforma em conexdo com os interesses sociais (Diniz, 1995).

2.5 A Reforma do Aparelho de Estado no Brasil nos
Dias Atuais

E  preciso diferenciar duas coisas: a reforma do aparelho de estado e a reforma
administrativa pela profundidade e dimensdes que os dois conceitos ensejam. Enquanto a
reforma do aparelho de Estado requer uma nova concep¢do do seu papel na sociedade
orientada politica e filosoficamente, uma reforma administrativa tem alcance limitado a
mudangas no interior das organizagBes publicas (Holanda, 1989), como a mudanga de
organograma ou a criagdo de um novo ministério, podendo ocorrer sem necéssariamente uma
reforma de Estadq.

A reforma do aparelho de Estado envolve grandes transformag¢des no contexto geral da
administragio publica, com uma visdo norteadora e uma estratégia mais abrangente ndo
circunscritas as organizagGes do setor publico.

Para exemplificar, o Ministério da Agricultura que tem aproximadamente cento e
vinte anos ja passou por mais de oitenta reformas administrativas. Entretanto, no Brasil os
principais autores identificam apenas trés grandes reformas do Aparetho de Estado com

mudangas de paradigma da administragdo piblica. A primeira nos anos trinta, na era Vargas,
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a segunda nos primeiros anos do Regime Militar; e a outra nos dias atuais ap6s a Nova
Republica (Marcelino, 1989).

O atual governo brasileiro se encarrega de promover uma ampla reforma do aparetho
de estado, num processo gradual de reformas politicas constitucionais, cuja idéia basica ¢
introduzir no Brasil um modelo Administragdo Gerencial no setor publico, consubstanciada no
Plano Diretor da Reforma do Estado do Ministério da Administragio e Reforma do Estado que
define o seu papel na visdo do governo Fernando Henrique Cardoso.

Ao acrescentar a expressdo “Reforma do Estado” ao nome do novo ministério o atual
governo ndo estava apenas aumentando sua denominagio, mas apontando na dire¢do de uma
prioridade, reconstruir o Estado Brasileiro (Pereira, 1996).

Os cidaddos exigem cada vez mais do Estado e ndo ha lugar no mundo onde possa
existir um Estado Minimo, dada a sua ilegitimidade politica. A reforma proposta pelo
MARE, aponta para uma diminuigdo do Estado como produtor de bens e servigos e a
ampliacdo de suas fungdes no financiamento de Organizaqc")t;s Publicas Nao-Estatais para
realizagio de atividades nas quais a externalidade e direitos humanos basicos estejam
envolvidos necessitando serem subsidiados (Pereira, 1996).

A administragdo publica gerencial surgiu na metade do século, mas sé obteve
reconhecimento e foi implementada na década de 60 (Pereira, 1996) como uma resposta a
insatisfacdo em relagdo a administragdo publica burocratica .

Na reforma proposta pelo MARE defini-se o nucleo estratégico do estado de
propriedade publica com a atividade de regular e elaborar politicas, neste nivel adota-se uma
administragio mista burocratica e gerencial, em atividades exclusivas de estado, onde a
propriedade é estatal (agencias reguladoras), na execug¢do de politicas e prestagio de servigo
publico, preconiza-se a administragdo gerencial e a criagio de Organizagdo Social Publica
Niao-estatal de direito privado , e finalmente na produgio de bens a privatizagio das empresas
publicas estatais.

As Organizagdes Sociais recebem, por um instrumento de contrato os bens e os

servidores, e os recursos financeiros necessarios para execugdo das politicas sociais de
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responsabilidade do estado com base num plano de metas e resultados, negociados
anualmente com as agencias reguladoras. Estas organizagdes sdo geridas por um conselho
administrativo, como forma de controle social.

A proposta tem como principio orientador basico diminuir o tamanho e as fungSes do
estado para alcangar a eficiéncia. Neste termos podemos enquadra-la dentro de um modelo

tedrico de Downsizing da administragdo pablica (Cardoso, 1997).

2.6 O Setor Hospitalar Piblico e a Reforma do
Aparelho de Estado

Os movimentos e reflexos da crise econdmica e do regime burocratico/ autoritario
encontraram um ponto de convergéncia no interior do setor sadde. O modelo do sistema de
satide implantado no Brasil pés- 64, caracterizou-se pelo seu carater curativo em detrimento
do preventivo, assistencial, lucrativo, especializado, sofisticado, oneroso, incontrolavel nos
gastos, concentrado geograficamente, e superposto funcionalmente, impossivel de submeter-

se a um planejamento, com base no hospitalocentrismo conveniado com a previdéncia publica

Com a crise fiscal e o aumento dos gastos com a saGde houve a necessidade de
contengdo dos gastos com a assisténcia médico previdenciaria, numa linha que passou a

privilegiar os servigos publicos de saide em detrimento dos hospitais privados contratados

(Fleury, 1985).

O processo de reforma sanitaria e a criagdo do Sistema Unico de Saude -SUS- que
durou mais de dez anos para ser consolidado e afirmado na constitui¢io de 88, como o apice
de uma luta prolongada politica e institucional, prevé nos seus principios basicos
constitucionais e infra-constitucionais amplas transformagdes na politica de saude se
constituindo numa Reforma de Estado setorizada, que adota a saude como direito do cidaddo e

dever do estado, fruto da execugio de um conjunto de politicas publicas de protegdo social:
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A administragio hospitalar publica brasileira estd envolvida nestes dois processos, a
medida que faz parte do Sistema Unico de Satude, em construgdo pela Reforma Sanitaria e é
alvo da proposta de publicizagio do atual Governo Federal. Neste sentide, algumas
especificidades deste tipo de organizagio precisam ser delineadas.

Em primeiro lugar, o ambiente externo destas organizagSes se constitui num Sistema
de Unidades, com um principio da complementaridade e hierarquizagdo, por complexidade e
capacidade resolutiva, que prevé uma agdo articulada como um grande desafio s organiza¢Ses
publicas de saude (Barbosa, 1996).

O hospital por si é uma das organizagdes mais complexas (Cecilio, 1996). Tal como
conhecemos hoje, a organizagdo hospitalar é algo muito recente. Uma organizagdo como um
instrumento de intervencdo terapéutica, com o objetivo de alcangar a cura de doentes ¢é uma
invengdo relativamente nova.

Segundo Foucault (1981), os primeiros hospitais datam do final do século XVIII, pois
¢é nesse periodo que a Academia de Ciéncias da Franga busc;x uma padronizagdo para oS
hospitais existentes, a partir de uma série de viagens de pesquisa, cujo objetivo era estudar
aspectos fisicos e funcionais, para transformar os depdsitos de doentes da época, em
instituigdes que buscassem a assisténcia a saude, um local de pratica médica, pois antes do
século XVIII, os hospitais serviam para separar os enfermos da sociedadg, para esperar a
morte , ndo havendo nenhuma intervengio sobre a doenga ou o doente.

A formagiio médica, nio incluia atividade hospitalar, passou apés esta fase a ser uma
atividade rotineira, com a visita e evolugfio hospitalar dos pacientes realizadas por médicos,
cujo trabalho era observar o comportamento dos doentes e tentar auxiliar a natureza no
processo de cura.

As guerras levaram a necessidade da criagdo de hospitais militares que eram
abundantes na Europa no século passado e a disciplina militar foi transferida para estas
institui¢Ges, as quais influenciaram o funcionamento hospitalar tal como conhecemos hoje,
com fichamento dos pacientes, identificagdo por leitos e a separagdo por doengas. Assim o

hospital passa a ser um campo documental além de um espago de cura (Foucault, 1981).
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Nos dias atuais a organizagio hospitalar é uma das mais complexas, pela amplitude
da sua missdo, por apresentar uma equipe multidisciplinar com elevado grau de autonomia,
para dar assisténcia a saide em caréter preventivo, curativo e realibilitador, a pacientes em
regime de internagio, onde se utiliza tecnologia de ponta de rotina e crescentemente, e ainda
se constitui num espago de pratica de ensino-aprendizagem e produgio cientifica (Azevedo,
1993).

De acordo com Mintzberg (1995), a organizagdo hospitalar pode ser caracterizada do
ponto de vista estrutural, como uma burocracia profissional, onde o setor operacional tem
importincia e poder dentro da organizagdo tracionando a estrutura a seu favor. Isto lhe
confere autonomia e independéncia da geréncia estratégica e da tecno-estrutura, pois suas
habilidades profissionais sdo definidas fora da organizagio em cursos profissionalizantes, e o
seu controle da-se por padronizagio de habilidades realizadas por orgéos fiscalizadores das
diversas categorias que desenvolvem o seu trabalho no hospital, tal condigéo leva a uma fraca
vinculagio com a organizagdo, e a dificuldades adicionais como Aalta resisténcia as mudangas.

Tais organizagdes podem ser publicas ou privadas, portanto estdo ou ndo submetidas a
légica de mercado, com o objetivo de gerar lucro, o que contribui para aumentar a sua
complexidade. Nas duas condigdes estdo subordinados as leis que regem o setor saude e as
politicas governamentais, o que as coloca frente a uma diversidade de interegses que tém que
contemplar.

Os interesses dos usuérios que demandam assisténcia das mais variadas formas; os
interesses dos trabalhadores da satide que buscam seu sustento e boas condi¢des de trabalho;
os interesses dos acionistas em se tratando de hospital privado que objetiva o lucro; os
interesses dos fornecedores que estabelecem uma relagio comercial com o hospital e,
finalmente os interesses dos poderes formalmente constituidos na gerencia e no governo, que
tem nos objetivos técnicos e no alcance de metas pré-estabelecidas o seu foco (Nogueira,
1994).

O setor hospitalar piblico brasileiro passa pela crise .geral do Estado, porém sua crise,

tem particularidades, observada na baixa prioridade do setor saude e suas organizagdes no
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Brasil, nos problemas da ma utilizagdo de instrumentos de gestdo, e por ultimo na
incompeténcia gerencial.

Assim, encontramos no setor hospitalar publico brasileiro, um quadro de marcadas
improvisagdes, com agdes voltadas para assuntos emergenciais; grande centralizagdo e baixa
autonomia de dirigentes locais; uma auséncia quase completa de compromisso e resultados;
grande irracionalidade e desperdicio de recursos.

Tecnicamente podemos caracterizar como uma situagdo de ineficacia, ineficiéncia,
baixo poder de resolutividade, repressdo da demanda e subutilizagio da capacidade instalada,
(Barbosa, 1996).

Os Hospitais Universitarios do Ministério da Educagio fazem uma interface dos
setores da saude e educagdio e se encontram numa situagdo ainda mais delicada pois sdo

organizagbes de alta complexidade que se constituem em referencias tercidrias para o sistema

de saude , portanto, de custeio mais elevado.

A historia destas organizagdes hospitalares que se instalaram dentro das universidades,
promoveu seu isolamento do sistema de saiide do qual tem sido forgado a fazer parte como
um nucleo assistencial importante a partir da criagdo do Sistema Unico de Satde.

O processo de construgdo do Sistema Unico de Saiide no Brasil tem provocado uma
mudanga na sua logica de funcionamento ja que seu custeio da-se basicamente pelo convénio
de prestagio de servigo aos Gestores Estaduais do SUS (NOB, 1996) , cabendo ao Ministério
da Educagdo o pagamento da folha dos servidores piblicos (professores € técnicos) .

Esses hospitais antes da criagio do SUS e da universalizagio da saide eram os
responsaveis pela assisténcia aos indigentes e voltavam-se essencialmente para o ensino,
descontextualizados da realidade de saude.

A integragiio desta rede de hospitais de ensino ao -sistema de satide esta se dando de
forma lenta e com muitas indefinicdes, tendo até o momento uma participagéo contraditoria,

cheia de incongruéncias e ambigiiidades, face a estas peculiaridades historicas.



2.7 O Programa de renovacdo Organizacional do

HC/UFPE

O Hospital das Clinicas da Universidade Federal de Pernambuco, objeto deste estudo
encontra-se neste ambiente e passa por um processo de mudanga organizacional profunda
(Guido, 1997), na tentativa de superar sua crise .

Propde-se um novo modelo conceitual e operacional para o Hospital das Clinicas com
base num Programa de Renovagdo Organizacional o PRO/ HC.

O PRO/HC é um movimento de renovagio organizacional, um processo de
transformagdo e de aprendizagem organizacional que envolve todos os que atuam no Hospital
das Clinicas da UFPE . Seu principio basico é capacita-lo para cumprir sua missdo no contexto
da universidade e do SUS em Pernambuco (Silveira, 1997). O programa pretende introduzir
um novo modelo gerencial caracterizado como gestio empreendedora e flexivel , a partir da
criagio de Unidades Funcionais autdnomas, na condicdo de centro de custo e
responsabilidade, com participagdo de equipes de lideranga no seu gerenciamento.

Assim, a antiga estrutura burocratica piramidal dos cargos e servigos, cede lugar para
trés niveis hierarquicos, as Unidades Funcionais, as Coordenagdes , e a Diregdo Estratégica . O
novo modelo é focado nos clientes e nos resultados, a partir de um contrato programa
negociado anualmente entre a dire¢do e cada unidade funcional (Guido, 1997).

O processo é conduzido por uma consultoria privada contratada, esta no segundo ano
da sua implantagdo, na fase final de construgdo teorica e montagem da nova estrutura do

modelo, para iniciar os primeiros contratos programas das unidades funcionais.
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Método

0

3.1 Delimitacdo do Estudo

Este trabalho é um estudo de mudanga organizacional realizado no Hospital das
Clinicas da Universidade Federal de Pernambuco, o PROGRAMA DE RENOVACAO
ORGANIZACIONAL PRO -HC, implementado no momento em que se realiza uma ampla
reforma do aparelho de Estado no Brasil.

A reforma do Aparelho de Estado Brasileiro contextualiza o ambiente politico-
institucional em que esta inserido o objeto da pesquisa.

A introdugdo do modelo de administragdo gerencial no setor publico no Brasil, e mais
especificamente, a aplicagdio dos seus principios e pressupostos em organizagdes de saide, a
partir da critica a0 modelo de administragio piblica burocratica ¢ o foco da pesquisa.

Neste sentido, algumas questSes teéricas fundamentam de forma mais ampla e
orientam o estudo:

e As principais concepgdes filosoficas e politicas sobre o papel do Estado na sociedade;

e As transformagdes sociais contemporineas que determinam a Reforma do Aparelho de
Estado;

e Administragio gerencial e administragdo burocrética, no contexto da eficacia e eficiéncia
das organizagdes publicas;

o As politicas publicas diante da crise do Aparelho de Estado;

e A reforma do Aparelho de Estado Brasileiro;

e O Sistema Unico de Saude como uma Reforma do Aparelho de Estado setorizada ;

e O papel dos Hospitais universitarios neste contexto.
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3.2 Perguntas de Pesquisa

1) Qual é a natureza juridica, a missdo e os objetivos organizacionais do
HC/UFPE?

2) Quais as razdes e propositos para adogdo do novo modelo administrativo proposto?

3) O que propde o Programa de Renovagdo Organizacional nas dimensdes
politico/institucional, administrativo/gerencial e econémico/financeira para
Hospital das Clinicas da Universidade Federal de Pernambuco ?

4) Quais os fundamentos teéricos do PRO/HC ?

5) Como esta sendo implantado?

6) Em que estagio de desenvolvimento encontra-se o PRO/HC ?

7) Qual € a visdo e expectativa dos agentes de mudanga organizacional com o
PRO/HC ?

8) Quais os avangos parciais alcangados com a implementagdio do PRO/HC nas suas

dimensdes politico/institucional, administrativo/gerencial, e econdmico/financeira ?

3.3 Definicéio de Categorias Analiticas

3.3.1 Defini¢io Constitutiva

e PRO/HC - Eum amplo programa de mudanga organizacional, em fase de implementacio,
,. &/c
concebido pel(Guido ConsultorimA para Hospital das Clinicas da UFPE (Silveira,
1997), com as seguintes dimensdes :
¢ DIMENSAO POLITICO /INSTITUCIONAL - Esta dimensdo do programa

se refere a forma de conceber a organizago no papel de Hospital Universitario,
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responsavel por politicas publicas de ensino e saude dentro da Universidade
Federal de Pernambuco e do Sistema de Satde no estado.

e DIMENSAO ADMINISTRATIVA/GERENCIAL - Sio as propostas de
mudangas estruturais, da forma de gestdo, das instancias de deliberagdo da
organizagdo e dos procedimentos administrativos do HC/UFPE.

o DIMENSAO ECONOMICO/FINANCEIRA - Sio proposigdes e metas do
programa de renovagdo organizacional para custeio € investimentos do

HC/UFPE.

NATUREZA DO HC/UFPE- O HC/UFPE € um orgdo suplementar da Universidade
Federal de Pernambuco, subordinado diretamente a Reitoria, (Regimento interno do

HC/UFPE 1996).

MISSAO DO HC - atuar junto ao Centro de Ciéncias da Satde para fins de apoio ao
ensino a pesquisa e extensdo, e ainda prestar assisténcia multiprofissional a satide em todos
os niveis, como hospital de referencia para o estado de Pernambuco (Regimento interno

do HC/UFPE 1996).

3.3.2 Defini¢iio Operacional

PRO/HC E SUA DIMENSOES - Sua operacionalizagio dar-se-a4 pelo estudo do
material teorico utilizado dire¢do do HC durante o processo de implementagdo, pelas
entrevistas realizadas e pela andlise da comunicag#o oficial do programa.

NATUREZA DO HC/UFPE - Esta categoria serd operacionalizada com base no
arcabougo legal que normatiza a organizagdo no seu Regimento Interno e Estatuto da

Universidade Federal de Pernambuco.
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e MISSAO DO HC - Esta categoria é definida no Regimento Interno do Hospital das

Clinicas da UFPE aprovado em 1996 .

3.4 Definicio Constitutiva de Termos Relevantes

e REFORMA DO APARELHO DE ESTADO - Este conceito se refere a uma ampla
reforma politica do papel do Estado na sociedade (Holanda, 1989).
¢ REFORMA ADMINISTRATIVA - E aqui tratada como reformas internas nos orgos da
e , administrag@io publica (Holanda, 1989).
e CRISE FISCAL - E o desequilibrio entre as receitas e os gastos pablicos (Fleury, 1985).
e ADMINISTRACAO GERENCIAL - Modelo de administragio piblica implantada em
alguns paises como o Reino Unido, orientado para os resultados, flexivel, baseado numa
forte critica as disfungdes burocraticas (MARE, 1995). ‘
e MODELO BUROCRATICO - Modelo organizaci.onal que se aproxima dos principios
descritos por Marx Weber (Pereira, 1996) .
e PUBLICIZACAO - Consiste na mudanga do carater juridico/legal dos orgaos publicos
» estatais prestadores de servigos, que passam a ser organizagGes publicas de direito
| privado (MARE, 1995).
¢ PRICIPIOS DO SISTEMA UNICO DE SAUDE- O Sistema Unico de Saiide tem como
principios basicos a Universalidade no atendimento, a Integfalidade das agdes, a
descentralizagdo politico/administrativa ¢ o Controle Social (Constituigdo do Brasil,
e 1988).
) e ORGANIZACAO SOCIAL NAO-ESTATAL- Nome genérico dado a qualquer
organizagdo publica de direito privado, credenciada pelo MARE para prestagdo direta de
servigos a populagio (MARE, 1995).

D e GOVERNANCA- capacidade técnica e politica dos governos realizarem seus programas

(Diniz, 1995).
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GOVERNABILIDADE - Esté relacionado a legitimidade dos governos na sociedade

(Diniz, 1995).

e PACTO POS-FORDISTA- Pacto implantado no periodo pOs-guerra para manter a paz
entre o capital e o trabalho, realizado entre grandes sindicatos nacionais e organiza¢des
oligopolistas para manutengdo da nova fase do capitalismo democratico, que incluia
produgdio e consumo em massa e estabilidade econdmica (Martins Filho, 1996).

e ESTADO DE BEM-ESTAR SOCIAL- modelo de estado que permitiu a estabilidade
politica, pela implementagio de politicas publicas de protegio social, uma proposta
executada pela social democracia (Fleury, 1985).

¢ POLITICA KEYNESIANA- Modelo de participagdo do Estado na sociedade proposta

por Keynes que sustentavam o estado de bem estar social, com forte participa¢do do estado

na economia e execugdo de politicas publicas de sua responsabilidade (Martins Filho,

1996).

3.5 Delineamento da Pesquisa e Método

O estudo de caso € um tipo de pesquisa qualitativa que visa ao detalhamento de uma
situagdo real em particular. Segundo Yin (1994), é uma forma de fazer pesquisa empirica que
investiga fendmenos contemporéneas dentro de um contexto real. O pesquisador deve estar
preocupado em mostrar o fendmeno em suas diversas dimensdes. O Estudo de caso é
preferido quando o pesquisador quer saber como e porque determinado fendmeno acontece
(Godoy, 1995).

A estratégia de pesquisa condizente com a pergunta norteadora deste trabalho ¢ um
estudo de caso longitudinal de corte transversal, tendo como  técnica de pesquisa a

observagio participante, a anélise documental e entrevistas semi-estruturadas, se configurando
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Neste estudo, o observador/pesquisador ¢é aberto e reconhecido pelos membros do
programa de mudanga em analise. |

A observagdio participante é definida como um processo no qual a presenga do
observador numa situagdio social é mantida para fins de investigagdo cientifica. O observador
¢ parte do contexto, no qual ele modifica e ¢ a0 mesmo tempo modificado pelo contexto
(Minayo, 1994).

Para Bruyn apud Haguette (1998), a observagio participante possui trés axiomas e dois
corolarios:

Axioma 1 - o observador participante compartitha da vida ativa e dos sentimentos das
pessoas em termos de relages face a face;

Axioma 2 - o observador participante ¢ uma parte normal da cultura e da vida das
pessoas observadas;

Axioma 3 - o papel do observador participante reflete o processo social de vida em
sociedade .

Corolario 1 - o papel do observador participante requer ao mesmo tempo
desprendimento e envolvimento pessoal;
Corolario 2 - o papel cientifico do observador participante é independente com seu

papel social na cultura do observado.

3.6 Tipos de Dados e Técnica de Coleta

Na primeira etapa do estudo, o autor passara a se integrar a um dos servigos do
Hospital das Clinicas da Universidade Federal de Pernambuco, na condi¢gio de médico
anestesista assistente e pesquisador do mestrado de administragdo, e fara parte, dentro do

novo modelo proposto pela consultoria, da equipe de lideranca da Unidade Funcional de
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organizacional no Hospital das Clinicas, participard dos eventos relativos ao programa de
renovagdio organizacional, com acesso aos documentos produzidos e as discussdes, passara a
vivenciar a implanta¢3io do novo modelo administrativo.

No segundo momento, serdo realizadas entrevistas com os agentes da mudanca
organizacional (diregdo estratégica hospitalar e consultoria) de modo a permitir ao autor
captar na sua visdo destes atores a situagfio vivenciada no HC e os aspectos de interesse do
estudo.

A alimentagio do banco de dados se dard também com a transcrigio da realidade
observada pelo autor, em um didrio de campo, onde serdo registradas informagdes
importantes no curso da implantagio do programa de forma participante, considerados
também como dados primarios.

A participagdo na implantagio do programa de mudanga organizacional, sera
fundamental para analisar a situagdo/problema do HC e manter o rigor metodologico da

pesquisa-paticipante como observagéo cientifica .

3.7 Analise dos Dados

A pesquisa qualitativa ¢ um método superior quando se busca a compreensdo profunda
de certos fendmenos sociais, apoiados na relevincia do aspecto subjetivo, nfio estatistico, da
acdo social e na incapacidade dos métodos estatisticos de dar conta de fendmenos complexos
(Haguette, 1987).

Os métodos qualitativos enfatizam as especificidades de um fendmeno, em termos de
sua origem e raz3o de ser. A pesquisa qualitativa é descritiva, a palavra escrita ocupa lugar de
destaque nessa abordagem visando a compreensdo ampla do.fendmeno, observado como um

todo, ndo reduzindo a varidveis (Godoy, 1995).




As entrevistas transcritas considerados aqui dados primarios, os registros no diario de
campo e o estudo do material documental do programa - dados secundarios- compdem as
informagdes do banco de dados para a anlise e avaliagéo formativa do processo .

A anslise qualitativa dos dados coletados dentro da dtica Sociologica/Estrutural da
fundamentagdo tedrica permitirio responder a pergunta norteadora, definir a adequagdio do
modelo proposto a natureza e missdo do HC UFPE, a partir da compreensdo do processo de
mudanga organizacional nas suas dimensdes, politico-institucionais, administrativo-gerencial e

economico-financeiro.
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4
Cronograma
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”

DESPESAS VALOR (RS$)
AQUISICAO DE MATERIAL BIBLIOGRAFICO 250,00
TRANSCRICAO DE ENTREVISTAS 500,00
AQUISICAO DE MATERIAL DE CONSUMO 100,00
COPIAS XEROGRAFICAS E ENCADERNACOES 150,00
DESLOCAMENTOS 250,00
1250,00

TOTAL
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7
Anexo

7.1 Roteiro de Entrevista Semi-Estruturada:

1) Na sua visdo qual a situagdo em que se encontrava o HC-UFPE e o que motivou a
adogdo do programa de renovagdo organizacional ?
2) Qual a idéia inicial, € o que o Sr. acha que se pretende com o novo modelo
administrativo?
3) Qual a sua visdo de futuro para o HC-UFPE ?
4) Que repercussio ou que relagdes o Sr. estabelece entre 0o PRO-HC e as seguintes
questoes ?
a) Principios do SUS e a Reforma Sanitaria;,
b) Ensino, Pesquisa e Extensdo na UFPE;
c) Controle Social no HC;
d) Grau de Articulagio com o SUS -PE;
e) Financiamento fora do SUS;
f) Situagdo juridica e regimental do HC; e
g) Reforma de Estado do MARE.
5) Qual o grau de aceitag3o que o Sr. acha que o modelo proposto esta tendo?
6) Qual o suporte politico do programa?
7) Na sua visdo quais os conflitos internos desencadeados pela implementagdo do
novo modelo e como estdo sendo arbitrados e pactuados?
8) Qual o 6rgdo superior que definira a estratégia e a politica do HC-UFPE e quem

fara parte ?
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9) Quais as relagdes do HC com os departamentos de ensino do C.C.S. e reitoria da

UFPE ?

10)

11)

12)

13)

14)

15)

16)

17)

18)

19)

20)

21)

21)

22)

24)

25)

O Sr. acha satisfatéria a participagdo e a discussdo do novo modelo dentro da
universidade e no sistema de saude que o HC compde ?
Como ficam o controle, 0 mando € o poder no novo modelo e como esti se
dando a transigdo para a nova estrutura?
Como se pretende que sejam realizadas a organizagdo e as relages de trabalho
dos profissionais do HC UFPE?
Como se da na prética a formag3o das Unidades Funcionais, qual & o seu grau de
autonomia, qual o perfil das liderangas, qual é o grau de legitimidade como
serdo escolhida$ e mantidas?
Qual o papel de cada nivel hierarquico da nova estrutura?
Como se da a relagdo das antigas chefias com as novas liderancas?
Qual sera o destino dos cargos remunerados do ve]ho organograma do HC?
Cite livremente dois aspectos favoraveis e desfavoraveis do PRO-HC ?
Quais os principais obstaculos e impecilhos que o Sr. identifica para
implementag3o para o novo modelo?
Como esta e como ficara, do ponto de vista do seu ﬁnanciamepto, o HC-UFPE
apds a implantagio do programa ?
Como sera feito, na opinidio do Sr, o repasse de recursos referente a
participagd@o dos servidores e quais os critérios ?
Qual é a sua postura em relagdo ao custo social do HC e até que ponto a
eficiéncia norteara as suas agdes?
Qual sera o destino das a¢des que apresentarem baixa eficiéncia?
Quem fiscalizar4 e fara o controle interno dos recursos do HC-UFPE ?
Qual sua maior divida ou maior preocupagio em relagio ao PRO HC ¢ o que,
na sua visdo, pode ser feito para corrigir o fato citado?

Como se encontra o programa hoje e a quais as proximas etapas?




