UNIVERSIDADE FEDERAL DE MINAS GERAIS
ESCOLA DE ENFERMAGEM
CURSO DE ESPECIALIZACAO EM GESTAO PEDAGOGICA
NAS ESCOLAS TECNICAS DO SUS

AUTONOMIA ADMINISTRATIVA, FINANCEIRA E ORCAMENTARIA:
CONSTRUINDO UM MODELO DE GESTAO ESTRATEGICA

MARIA DAS NEVES MARIZ MAIA

JOAO PESSOA/PB
2013



Maria das Neves Mariz Maia

AUTONOMIA ADMINISTRATIVA, FINANCEIRA E ORCAMENTARIA:
CONSTRUINDO UM MODELO DE GESTAO ESTRATEGICA

Trabalho apresentado ao Curso de Especializagdo
em Gestdo Pedagdgica nas ETSUS - CEGEPE,
realizado pela Universidade Federal de Minas
Gerais, ETSUS Polo Jodo Pessoa/PB, como
requisito parcial para obtencdo do titulo de
Especialista em Gestéo Pedagogica.

Orientadora: Profa. Dra. Geralda Fortina dos Santos

Jodo Pessoa/PB
2013



Ficha de Identificagdo da Obra
Escola de Enfermagem da UFMG

Maia, Maria das Neves Mariz

Autonomia administrativa, financeira e or¢gamentéria: construindo um modelo de
gestdo estratégica. [manuscrito] / Maria das Neves Mariz Maia. - 2013.

56 f.

Orientadora: Geralda Fortina dos Santos

Monografia apresentada ao Curso de Especializacdo em Gestdo Pedag6gica nas
Escolas Técnicas do SUS, realizado pela Escola de Enfermagem da Universidade Federal
de Minas Gerais. ETSUS - Pélo Jodo Pessoa-PB, para obtencéo do titulo de Especialista
em Gestao Pedagogica.

1. Educagdo Profissional em Saude Publica. 2. Educagdo Profissionalizante. 3.
Educacfo em Salde/ organizagdo & administracio. 4. Centros Educacionais de Areas
de Saude/organizagdo & administragdo. 5. Planejamento Estratégico. |. Santos,
Geralda Fortina dos. II. Universidade Federal de Minas Gerais. Escola de Enfermagem.
Curso de Especializagdo em Gestéo Pedagdgica nas Escolas Técnicas do SUS. Ill.Titulo.

Elaborada por Maria Piedade F. Ribeiro Leite — CRB6/601




Maria das Neves Mariz Maia

AUTONOMIA ADMINISTRATIVA, FINANCEIRA E ORCAMENTARIA:
CONSTRUINDO UM MODELO DE GESTAO ESTRATEGICA

Trabalho apresentado ao Curso de
Especializagio em Gestdo Pedagogica nas
ETSUS, realizado pela Universidade Federal
dé Minas Gerais, ETSUS Poélo Jodo
Pessoa/PB.

BANCA EXAMINADORA:

Mﬁ'rfw ) \‘}gﬂg

Prof®. Dr*. Geralda Fortina dos Santos (Orientadora)

wf.,«'w—‘—@ :

Prof’. Dr*. Anézia Moreira FariaMadeira

Data de aprovagdo: 12 de agosto de 2013

Jodo Pessoa - PB
2013



AGRADECIMENTOS

Expresso meus agradecimentos a minha familia, meu marido Fernando e meus filhos,
Silvio e Soraya, pela compreensdo e apoio.

A professora e orientadora Geralda Fortina dos Santos, por suas importantes
sugestdes, palavras de incentivo, pela liberdade que me proporcionou para a construgdo deste
trabalho e, especialmente, pela sua tolerdncia em me acompanhar até a finalizacdo do mesmo.

Aos colegas do CEGEPE em geral, especialmente os colegas do CEFOPE, que
propiciaram bons momentos de discusséo, crescimento e construcéo de atividades em equipe.

Aos gestores Jorge Castro e Magda Barrétto, os meus agradecimentos pela atencéo e
interesse demonstrados durante reunides realizadas para a discusséo deste trabalho.

A consultora, amiga e mestre lvaneide Nelson que, com seu conhecimento e
experiéncia e por meio da reflexdo, leitura e estudo, apontou os multiplos caminhos da
educacéo profissional.

A minha amiga Maria das Dores Hondrio, 0s meus agradecimentos pela sua expertise
na construcdo de TCCs, colaboracéo, presteza e delicadeza, qualidades que Ihe sdo genuinas.

A minha amiga Léda Hansen, pela colaboragdo técnica, brilhantes ideias e sugestdes
para a construgéo deste trabalho.

A Adriana Alves, bibliotecaria do CEFOPE, sempre solicita e gentil, pela sua
contribuicao.

Ao CEFOPE, pelo acesso & documentagdo e as informagdes imprescindiveis ao
desenvolvimento deste trabalho.

Ao Ministério da Salde e a Universidade Federal de Minas Gerais, que acreditaram e
viabilizaram este curso para a consolidacéo das ETSUS em todo o pais.

Enfim, a todas as pessoas que, de algum modo, contribuiram para a realizacdo deste
trabalho.



Ninguém entra em um mesmo rio uma segunda vez, pois quando isso
acontece J4 ndo se € 0 mesmo, assim como as aguas que ja serdo outras.
(Heréclito de Efeso).



RESUMO

O investimento de um novo modelo de gestdo em consonancia com os avangos que delineiam
o mundo organizacional e o contetudo do que se pesquisa, torna-se essencial para o Centro de
Formacdo de Pessoal para os Servicos de Salude do Rio Grande do Norte — CEFOPE/RN,
considerando as especificidades da educagdo profissional em salide. Nessa perspectiva, este
trabalho tem como objetivo propor estratégias para o restabelecimento da autonomia
administrativa e implantar as autonomias financeira e orgamentaria no CEFOPE/RN,
relacionando-as as estratégias institucionais. Sugere a incorporacdo de modalidades juridicas,
que permitam fornecer mecanismos que tornam o processo decisorio mais &gil e eficiente. E
possivel instituir autonomias financeira e orcamentéria & Escola, atribuindo as categorias de
unidades orcamentaria e financeira, entendendo que qualquer que seja a alternativa, a Escola
se manterd subordinada ou vinculada & Secretaria de Estado da Salde Publica. O debate
propiciado por este trabalho aponta a necessidade e a importancia de, no momento atual,
cambiante entre desafios e esperancas, adotar o0 modelo de gestdo capaz ndo s6 de subsidiar a
tomada de decisdo, como também de dar respostas as demandas das Escolas Técnicas do
Sistema Unico de Salde — ETSUS. Para dar sustentacdo teodrica ao trabalho, a reflexdo e o
didlogo com a literatura especifica contribuiram para a construcdo desta proposta, trazendo
concepcdes de diversos autores que ilustram a importancia de adotar determinadas técnicas de
gestdo. Caracteriza ainda o papel da ETSUS/RN e elenca desafios atuais para uma atuacéo
efetiva, num cenério cada vez mais incerto e complexo. Para finalizar, sugere agdes viaveis
envolvendo atores e parceiros, num movimento em defesa de uma escola autdbnoma, com

valores centrados na ética, na cidadania e na inclusdo social.

Palavras-chave: Modelo de gestdo. Autonomias administrativa, financeira e orcamentéria.

Processo decisdrio. Educacéo profissional.



ABSTRACT

The investment of a new model of management in consonance with the advance that
demarcate the organizacional world and the content of what is researched, makes it essential
for the Center of Personal Formation for health services of Rio Grande do Norte -
CEFOPE/RN, considering the specificities of professional education in health. The objective
of this essay is to propose strategies for the reestablishment administrative autonomy and
implement the financial and budgetary autonomy at CEFOPE/RN related to the institutional
strategies. This proposal suggeststhe incorporation of legal modalities that allow
providing mechanisms that make decision-making process more quickly and efficiently. It is
also possible to create financial and budgetary autonomy in the school, assigning the category
of Budgetary and Financial Unity, understanding that whatever the alternative, the school will
be subordinated or linked to the State Public Health Secretary. The debate that arises by this
work points out the necessity and importance of adopting a managerial model that enables not
only to backup the decision-making, but also to respond to the Technical Schools of the
National Health System — ETSUS demands, in the present moment, changing between
challenges and hopes. To give theoretical support to this work, the reflection and the dialogue
with the literature enriched ever more the construction of this proposal, bringing conceptions
of several researched writers that illustrate the importance of adopting certain managerial
techniques. This debate also characterizes the role of ETSUS/RN and lists current challenges
for an effective performance in an even more uncertain and complex scenario. To conclude,
this work suggests viable actions, involving actores and partners, in a moviment that defends

an autonomous school, with values centered in ethics, citizenship, and social inclusion.

Keywords: Managerial Model. Administrative, Financial, and Budgetary Autonomies.

Decision-Making Process. Professional Education.
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1 INTRODUCAO

O Brasil possui uma agenda repleta de desafios a serem ainda enfrentados,
especialmente no que se refere a inclusdo social e & redugdo das desigualdades sociais e
regionais; ao crescimento ambientalmente sustentavel com a geragdo de trabalho e renda; a
promoc¢do e expansdo da cidadania e ao fortalecimento da democracia. As politicas de
qualificacdo e formacdo de trabalhadores deverdo estar em consonancia com esse grande
quadro de referéncia. O eixo central para se pensar esta politica é responder a questdo do
sentido da formagdo. Formar para qué?

Esse questionamento € o ponto de partida de uma anélise critica sobre o que se torna
efetivamente importante para que a gestdo conte com trabalhadores capazes de melhorar
processos, desenvolver novas tecnologias e, sobretudo, criar ambientes que favorecam a
inovagao.

A criacdo das Escolas Técnicas do Sistema Unico de Saude, as ETSUS, contribuiu de
forma efetiva para a consolidacéo, em todo o pais, da politica de formagdo e qualificagdo de
trabalhadores do Sistema Unico de Satde — SUS e para 0 SUS de maneira geral. Sabe-se que
0 papel da escola transcende a questdo pedagogica, visto que apresenta uma funcdo social e
politica direcionada para a transformagéo da sociedade. Ainda nessa linha de reflexdo, Paulo
Freire (1997 apud ALVES, 2012) afirma que a educacgdo cria possibilidades para que o
oprimido lute e se liberte, pois a prética educativa esta ligada a propdsitos politicos e sociais.

Nesse contexto, é importante frisar que a gestdo das ETSUS apresenta caracteristicas
que dificultam a boa decisdo, com baixa capacidade de governo. A capacidade de definir
acdes, desenhar os meios para sua implementacdo e assegurar a governabilidade ainda séo
insuficientes, propiciando o surgimento de situagdes administrativas e financeiras complexas,
morosas e até mesmo contraditorias.

Para enfrentar esses desafios, & importante, sobretudo, que a gestdo esteja
comprometida com os principios da democracia escolar e com os métodos que estabelegam as
condicOes necessarias para que se tenha um espaco educacional autbnomo (LUCK, 2009). De
acordo com Heloisa Luck (2009), a gestdo deve articular suas agdes com 0s principios e
diretrizes educativos das politicas nas areas de educacdo e salde, no sentido de propor
metodologias que respondam as necessidades de formagdo de trabalhadores para os servicos

de saude. Torna-se essencial que a gestdo transforme as politicas em acdes, com visdo



holistica e estratégica dos processos de trabalho. Necessario se faz, também, que as mudancas
sejam coordenadas com flexibilidade, agilidade e centradas em resultados.

Outro ponto importante para pensar a formacgdo e qualificacdo de trabalhadores do
SUS ¢é a prioridade. A formagdo deve apoiar o gerenciamento das mudancas, a formagéo de
liderancas, a criatividade, a preparacdo para mobilizar a comunidade e a adogdo de novas
préticas de interlocugdo. Nestas préticas, destaca-se a gestdo das autonomias administrativa,
orcamentaria e financeira das ETSUS.

A preocupacdo com o tema das autonomias administrativa, orcamentéria e financeira
partiu ndo sé da vivéncia da autora como técnica do Centro de Formagdo de Pessoal para 0s
Servicos de Saude “Dr. Manoel da Costa Souza” (CEFOPE), mas, sobretudo, pelo fato de ter
participado da gestdo como diretora administrativa entre 2007 e 2011, periodo em que
enfrentou desafios gerenciais e operacionais, visto que a Escola néo dispunha de mecanismos
legais e administrativos que oferecessem suportes para a agilizagéo e a flexibilizacéo do seu
processo decisorio.

Como forma de enfrentamento desse contexto desfavoravel, comum a todas as Escolas
Técnicas, em 2002 surgiu um movimento capitaneado pelo Ministério da Saude, do qual a
autora participou, de mudanca da Personalidade Juridica da Escola, transformando-a em
Fundacdo de Direito Privado, sem fins lucrativos, vinculada a Secretaria de Estado da Saude
Publica (SESAP/RN). Nessa perspectiva, foi criada uma minuta de Projeto de Lei que
instituia a Fundacéo Escola. Apds esse importante fato, houve mudanca da gestdo estadual e
essa temética ndo foi priorizada.

Sendo assim, por considerar imprescindivel a resolugdo dessa questdo, e para que o
CEFOPE construa novos caminhos, toma-se como objeto de estudo as autonomias
administrativa, orcamentéria e financeira, que serdo estudadas a partir do meu local de
trabalho, o ja referido Centro Formador. E importante destacar que o Curso de Especializagio
em Gestdo Pedag6gica (CEGEPE) também oportunizou a construgdo deste trabalho como
enfrentamento de um dos maiores desafios da Escola e que nos Gltimos anos tem tido um
efeito ampliado pelo fato de estar recebendo do Ministério da Saude recursos financeiros, cuja
capacidade de utilizagéo tem sido baixa.

Nesse sentido, a escola também necessita implantar estratégias de mudancas no seu
novo modelo de gestdo. Ser eficaz, flexivel e, fundamentalmente, deve adaptar-se as

constantes transformagdes que um cendrio de educacéo profissional exige a todo 0 momento.
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De qualquer modo, esse parece ser o comeco de um debate que envolverd, direta e

indiretamente, diversos atores, comprovando mais uma vez que esse tema ndo se encerra aqui.
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2 OBJETIVO

Propor estratégias para implementar a autonomia administrativa e estabelecer as
autonomias orgamentéria e financeira do Centro de Formagdo de Pessoal para 0s Servicos de
Saude “Dr. Manoel da Costa Souza” (CEFOPE/RN).
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3 JUSTIFICATIVA

O desafio das ETSUS e, especialmente, do CEFOPE, esta na busca estratégica das
autonomias administrativa, orcamentaria e financeira que deem conta, no plano macro, de
uma gestdo mais eficaz e, na dimensdo micro — considerando que uma das maiores
fragilidades da escola pode ser traduzida por meio do desenvolvimento do trabalho
pedagégico que, em diversos momentos, ocorrem descontinuidades —, do enfrentamento
destes desafios. H4, portanto, uma aposta dos atores sociais inseridos direta e indiretamente na
ETSUS/RN, na importancia que deve ser dada a essa questéo.

O esforgo deste trabalho consiste em buscar novos arranjos organizacionais pautados
em uma escola autdbnoma, mais &gil e com uma maior capacidade de dar respostas
administrativas e técnico-pedagdgicas ao aumento constante das demandas de qualificacdo e
formacdo de trabalhadores do SUS e da sociedade, como um todo. Nesse sentido, é possivel
chamar a atencdo para a adaptacdo da Escola, demonstrando que ela deve adotar um modelo
de gestdo ajustavel e flexivel e que constitua uma interagdo continua com as politicas de
educacdo profissional na salde. Pois, sO assim, serd capaz de superar em desempenho se
implantar uma modificacdo relevante no seu modelo de gestéo.

Para implantar uma mudanca estratégica, a solu¢do estd em reinventar estruturas,
processos de trabalho e técnicas modernas de gestdo, que fomentem o constante avango da
ETSUS/RN. Sugestdes como essas constituem apenas a ponta do iceberg de uma
transformacdo maior e indispensdvel para aliviar as tensdes geradas pelas barreiras quase
intransponiveis da burocracia, visto que a Escola vincula-se a questdo de ter a vida
organizacional determinada pela morosidade, dependéncia e restricdes, de certa forma
impostas pela Secretaria de Estado da Satde Publica.

As questdes ora abordadas apontam para a necessidade de se entender melhor os
processos de gestdo do CEFOPE/RN e associd-los ao contexto sdcio-politico do qual se
inserem. Sabe-se, portanto, o quanto é possivel percorrer outros caminhos que vdo além dessa
questdo, pois se torna imprescindivel ndo s6 desenvolver liderangas dispostas a ouvir, como
também aproveitar as competéncias reais dos trabalhadores de nivel médio do SUS. Essa

questdo é ressaltada por Cledorvino Belini', citado por Luiz Gallo (2010) ao afirmar que 0s

! Cledorvino Belini é o “Administrador Emérito de 2010” integra o Conselho Executivo do Fiat Group.
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lideres necessarios sdo 0s que demonstram ousadia para desafiar o 6bvio, para propor novos
caminhos ou reinventar formulas de como construir 0 consenso, mesmo em Ccenarios
caracterizados pelas incertezas.

Sendo assim, torna-se essencial percorrer a logica do processo de trabalho
desenvolvido com iniciativa, ética, compromisso profissional e social e sempre na perspectiva

das transformagdes sociais. 1sso se constitui num investimento de altissimo valor.
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4 CONTEXTUALIZAGCAO DO ESTUDO

4.1 A histéria em movimento

O cenério politico que se configurava no Brasil, na década de 1980, era de
efervescéncia do processo democratico vivenciado pela sociedade e, em especial, pelos
trabalhadores. Ganha forga o movimento das Diretas Ja pela redemocratizacdo do pais. Na
primeira eleicdo apds o periodo militar, em 1985, o candidato eleito, o civil Tancredo Neves,
assinalou o fim do Regime Militar, mas morreu antes de tomar posse, assumindo o vice José
Sarney.

Os movimentos sociais desencadearam amplas lutas pela democratizagdo do Estado e
da sociedade, com a criacdo de partidos de esquerda e de sindicatos, culminando com a
proclamacdo da Constituicdo Cidadd em 1988 e as elei¢Oes gerais. Ulysses Guimarées foi
uma das principais liderancas desse evento. A democracia se constituia, assim, na grande
esperanca de emancipacéo e soberania do pais.

Para falar em lideranga, Avelino (1997) cita que:

Na Historia da Humanidade o Império de Alexandre, o Grande, conquistou um
grande espago que se fragmentou com a morte do lider. Eram outros tempos, mas 0
valor do homem, sujeito da Historia, ndo se perdeu no decorrer dos tempos que nos
separam daquela época (AVELINO, 1997, p.302).

O setor publico tem um papel preponderante no processo de consolidagdo da
democracia, mas apresenta também uma responsabilidade com o aprimoramento dos padrfes
de eficiéncia e eficacia, introduzindo inovagdes na gestdo dos recursos publicos (financeiros,
materiais, patrimoniais e humanos), possibilitando & sociedade o enfrentamento e a superagéo
da crise econdmico-social vigente & época.

Portanto, potencializar a préatica democratica no interior do servico publico
introduzindo mecanismos efetivos de controle social e participagdo da cidadania, é permitir
condicOes favoréveis a eficiéncia da gestdo publica e possibilitar a necesséria transparéncia
das informagdes, a elaboracdo coletiva de decisbes e a motivagdo dos funcionérios e dos

cidadaos.



15

7

Esta dimensdo é reforcada pelo reconhecimento da ndo neutralidade das decisdes
administrativas, por isso a necessidade de adogdo de medidas de transparéncia administrativa,
como o maior acesso a informagéo governamental.

As politicas sociais tém passado por transformacdes relevantes, como a pluralizagéo e
democratizagdo das arenas decisorias, a descentralizagdo, o fortalecimento do poder e das
acOes locais. Esse cenario marcado por mudangas sociais, econdmicas e politicas, convoca a
sociedade para construir estratégias de enfrentamento da questéo social.

A reflexdo precedente leva a considerar que toda organizagdo estd em movimento e
como ndo podia ser diferente, isso ocorre também com as ETSUS. Como tal, sdo dotadas de
uma trajetdria que esta em consonancia com sua particular situacéo histdrica e sua inser¢éo no
contexto do SUS. De acordo com Ramos (1983), o fendmeno administrativo também esté
sujeito ao condicionamento histérico-social que, neste caso, mais especificamente a década de

1980, foi favoravel a criacdo de algumas escolas técnicas de nivel médio em salde.

4.2 Uma trajetoria critica das ETSUS e a critica da trajetdria

Nesse contexto, acrescido da necessidade de criacdo de espagos pedagdgicos que
fossem além dos treinamentos dos quais pudessem atender aos processos de
profissionalizacdo dos trabalhadores do SUS, e que contemplassem a legitimacédo pelas
instancias da educacéo, surge o Projeto Larga Escala. Esse projeto se constituiu no ponto de
partida para a criacdo das primeiras Escolas Técnicas em Saude do SUS, tendo como
pressupostos a implementacdo da politica de formacdo e qualificacdo de trabalhadores de
nivel técnico. As escolas constituiam-se, portanto, em estratégias para a valorizagdo dos
trabalhadores e qualificacdo dos servicos de salde prestados & populagdo, com contribuicdo
efetiva para a consolidagdo do SUS. Surgem também como forma de reordenar e qualificar o
exercicio profissional através de préticas educativas que possibilitassem o exercicio da
cidadania e a transformacéo da realidade em que os trabalhadores est&o inseridos.

Para corroborar com essas premissas, Pereira e Ramos (2006) informam que as
ETSUS tém como missdo promover a profissionalizacdo dos trabalhadores inseridos nos
servicos de saude, que ndo possuem qualificacdo profissional para exercer acbes na area,

procurando forméa-los de acordo com 0s novos modelos assistenciais.
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Ainda de acordo com Marise Ramos (2007), com o fortalecimento das atividades
pedagogicas e também com a certificacdo desses trabalhadores, as ETSUS rompem com a
premissa de que 0s servigos, por si s, mediante treinamentos ou troca de experiéncias entre
os trabalhadores, seriam suficientes.

Atualmente em todo o pais existem 36 (trinta e seis) escolas técnicas de saude
centradas na formacdo do trabalhador de nivel médio, que configuram a Rede de Escolas
Técnicas do SUS (RETSUS). Criada pelo Ministério da Saude no ano de 2000, a Rede tem
como objetivo facilitar a articulagdo entre as escolas e o fortalecimento da educacdo
profissional em saide. Compreende um espago de troca de informagdes e experiéncias, de
compartilhnamento de saberes e tecnologias e de mobilizagio de recursos (REIS; TONHA;
PADOANI, 2004). Atualmente, as organizagdes, em geral, dificilmente podem ser vistas
isoladamente, visto que se vive e se relaciona em interorganizagdes reais e virtuais e a gestdo
passa a ser coletivizada na perspectiva dos estudos sobre governanga.

O Ministério da Salde, no ano 2000, realizou um diagnéstico que demonstrou
algumas fragilidades e potencialidades das ETSUS, nas quais vale destacar: baixa visibilidade
politico-institucional, baixo incentivo a producdo técnico-cientifica, insuficiéncia de recursos
humanos e orgamentérios, sistema de informacéo escolar deficiente, falta de instrumento legal
para o pagamento de hora-aula e pouca ou nenhuma autonomia financeira.

Alguns desafios identificados estdo presentes nestas escolas que buscam maior
estabilidade e autonomia administrativa e financeira. A maioria das escolas ndo séo unidades
dotadas de orcamento préprio, dificultando e até mesmo impedindo a realizacdo de suas
atividades de forma regular (REIS; TON HA:; PADOANI, 2004).

4.2.1 Cenério do estudo

Tendo por base as reflexdes aqui apresentadas, torna-se importante analisar a trajetoria
do Centro de Formacédo de Pessoal para os Servicos de Saiude (CEFOPE) e o contexto sdcio-
politico em que se insere, por se tratar do I6cus deste objeto de estudo.

Para abordar essas questdes, € necessario outro olhar, que encare a criacdo e a
complexidade do CEFOPE e se disponha a pensar seus desafios e possibilidades, conexdes e

horizontes, partes do todo e refletir sobre as acdes que caracterizam seu cotidiano.
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E importante resgatar o contexto descrito anteriormente sobre a década de 1980, que
representa politicas publicas focadas na justica social e interpretadas por Gaudéncio Frigotto
(1986) como divisor de aguas, na qual a educacdo se constitui a centralidade dos debates.
Esse mesmo autor afirma, ainda, que voltar a década de 1980 é voltar ao novo. Como diria 0
escritor e politico paraibano José Américo de Almeida, em um dos seus discursos proferidos
na década de 1930, “voltar é uma forma de renascer, ninguém se perde na volta”.

Nessa perspectiva de construgdo do Estado democrético, surge o Centro de Formagao
de Pessoal para os Servicos de Salde “Dr. Manoel da Costa Souza” (CEFOPE), criado por
meio do Decreto Governamental de n° 8.861 de 01.02.1984 e apresenta como mMmisséo:
"contribuir para a ordenagdo da educagdo profissional em saude através da formagdo inicial,
continuada e técnica de nivel médio, visando o desenvolvimento integral do cidaddo e com a
qualidade da assisténcia prestada a populagdo” (RIO GRANDE DO NORTE, 2011, p. 21).

Dentre as especificidades da escola, é possivel citar a descentralizacdo dos cursos,
significando em termos de pratica que as atividades administrativas se concentram na sede da
Escola, e as pedagdgicas se deslocam até o aluno que reside nos diversos municipios do
Estado. Adulto, trabalhador de satde e com escolaridade heterogénea, constituem o perfil
deste aluno.

A partir dai, configura-se como fundamental desenvolver uma analise organizacional
ao considerar uma nova realidade que o CEFOPE assume e que as contribuigdes de fontes
externas sirvam para apoiar este fim, dando maior significado as préticas técnico-pedagdgica
e administrativa.

Nessa perspectiva, surge em 1999 o Projeto de Profissionalizagdo dos Trabalhadores
da Area da Enfermagem (PROFAE), do Ministério da Sadde, numa parceria com o Banco
Interamericano de Desenvolvimento (BID), Tesouro Nacional e o Fundo de Amparo ao
Trabalhador (FAT), visando formar trabalhadores de enfermagem sem qualificagéo, inseridos
nos servigos de saude em situagdo, na época, considerada irregular. Esse projeto contou com
um aporte financeiro alto, o que propiciou para a ETSUS/RN grande crescimento e
visibilidade historicos em termos pedagdgicos e de infraestrutura, visto que as suas agdes
transcendiam a formacgdo de trabalhadores. Esses fatos ndo passaram despercebidos pelo
Ministério da Saude que, no ano 2000, considerou 0 CEFOPE como Escola de referéncia
entre as Escolas Técnicas do pais e materializou esse reconhecimento através de publicacdo
de cartaz que foi distribuido em todo territorio nacional (BARRETTO, 2010).
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Em 2001, o Centro Formador apresentou 02 (dois) projetos ao Ministério da Saude. O
primeiro tinha como objetivo a Qualificagdo do Auxiliar de Enfermagem; o segundo
destinava-se ao financiamento do Projeto de Desenvolvimento Gerencial que propiciou a
elaboracdo coletiva do Projeto Politico Pedagégico e atualizagdo do Regimento Interno, a
aquisicdlo de 02 (dois) veiculos para acompanhamento pedagdgico das turmas
descentralizadas, também o fortalecimento da imagem institucional com a criacdo da
logomarca, a placa de identificacdo da Escola e material de divulgagdo, a capacitacdo da
equipe gerencial, técnica e administrativa, a reestruturacdo da Biblioteca por meio da
aquisicdo de acervo e a informatizagéo da Escola (BARRETTO, 2010)

Ainda de acordo com Barrétto (2010), outro fato relevante para o Centro Formador foi
a apresentacdo ao Ministério da Saude, em 2002, do 1° Projeto de Complementacéo para
Técnico de Enfermagem com recursos do PROFAE/MS.

Nesse mesmo ano, outro reforgo institucional surgiu com a assinatura do convénio
entre o Ministério da Saude e o Ministério da Educacéo assegurando as 05 (cinco) escolas que
mais se destacavam pelo reconhecido desempenho, dentre as 26 (vinte e seis) ETSUS da
época, um financiamento para reformas e amplia¢Ges, no qual o CEFOPE foi contemplado,
dessa vez com um projeto arquiteténico (BARRETTO, 2010).

Barrétto (2010) afirma ainda que muitos fatores contribuiram para o atraso do
cronograma de execucdo do Programa de Expanséo da Educagdo Profissional (PROEP), em
parceria com o Ministério da Salde. Apesar dos desafios que surgiram no cenério, o
CEFOPE, no ano de 2007, iniciou sua reforma e ampliacdo da atual sede, concluindo no ano
seguinte. E importante destacar que nem todas as escolas conseguiram esse financiamento.

Ainda em 2002, a Escola encerra suas atividades realizando o 1° Seminario de
Educacdo Profissional e, na ocasido, apresentou o seu Projeto Politico Pedagdgico,
documento que estabelece a missdo, 0s objetivos estratégicos, os modelos pedagodgicos, o
Regimento Interno e os planos de cursos do CEFOPE (BARRETTO, 2010).

Um novo movimento surge em 2004, capitaneado pelo Ministério da Saude, dessa vez
para a qualificacdo dos Agentes Comunitarios de Saude (ACS). Em 02 (dois) anos de
execucdo, 2005 a 2006, o Projeto qualificou agentes comunitérios de saude beneficiando os
167 municipios do RN. Este fato contribuiu para o CEFOPE se consolidar como a 12 Escola
Técnica do SUS a iniciar o projeto piloto no pais (BARRETTO, 2010).
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A Escola apresentou, em 2007, o seu 1° projeto de pesquisa ao Ministério da Salde,
intitulado “O Trabalho como eixo da formagdo de técnicos de nivel médio em saude: o
desafio de articular teoria e pratica” (RIO GRANDE DO NORTE, 2007).

Também em 2007, em parceria com a Escola Politécnica de Saide Joaquim Venancio
(EPSJV), o CEFOPE desenvolveu turmas do Programa de Formacdo de Agentes Locais de
Vigilancia em Salde, 0 PROFORMAR.

Ainda de acordo com Barrétto (2010), dois novos cursos de formagdo técnica foram
desenvolvidos em 2007 e 2008: “Gestdo dos Servicos de Saude” e “Nutricdo e Dietética”,
atendendo as demandas dos hospitais de Natal e de municipios da Grande Natal. Com esses
cursos, a Escola conquistou maior visibilidade e, como reconhecimento, foi convidada,
naquela oportunidade, para participar da organizagdo do 1° Seminario Nacional sobre Gestdo
dos Servigos de Saude, relatando sua experiéncia. Esse evento ocorreu no Rio de Janeiro e foi
promovido pelo Ministério da Salde, Fundacdo Osvaldo Cruz (FIOCRUZ) e Escola
Politécnica Joaquim Venancio.

Outro Projeto Piloto foi criado em 2009 quando o CEFOPE iniciou, em Natal, o curso
de “Qualificacdo do Cuidador da Pessoa ldosa com Dependéncia”, com 170 horas. A partir da
aceitacdo deste curso, demais municipios solicitaram a expanséo para todo o Estado do Rio
Grande do Norte. Para atender essa demanda, a Escola apresentou ao Ministério da Satde um
projeto contemplando a qualificacdo de 600 trabalhadores que atuam na Estratégia da Saide
da Familia (ESF) de todo o Estado, a ser desenvolvido posteriormente (BARRETTO, 2010).

Barrétto (2010) afirma ainda que em 2009, um novo projeto estruturante é iniciado
pela Escola, a Formagéo Técnica em Saude Bucal, contemplando todo o Estado. Integrante do
Programa Brasil Sorridente, o Curso Técnico em Salde Bucal (TSB) apresenta uma carga
horaria de 1.200 horas e contemplou 1.125 alunos em 42 turmas. Este curso foi desenvolvido
em parceria com a Associagdo Brasileira de Odontologia (ABO), se¢do Rio Grande do Norte.

Para atender ao Pacto pela Redugdo da Mortalidade Materna e Infantil, visto que nove
municipios apresentavam mais de 50% dos 6bitos infantis do Estado, o Ministério da Saide
delegou ao CEFOPE a atualizagéo dos agentes comunitarios de salde, auxiliares e técnicos de
enfermagem que atuavam na Estratégia Saide da Familia, atencéo bésica, maternidades, UTIs
neonatais e SAMU desses municipios. Para a operacionalizagdo desta demanda impactante
para os indicadores sociais, a Escola realizou, em 2010 e 2011, parceria com a Sociedade de

Ginecologia e Obstetricia do Rio Grande do Norte (SOGORN). E importante destacar que
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mais uma vez a Escola foi a primeira a dar inicio ao processo, dentre as demais ETSUS do
pais (BARRETTO, 2010).

Monken (2012) afirma que a formagdo técnica em vigilancia em saude se consolidou
com o Programa de Formag&o de Profissionais de Nivel Médio para a Saude (PROFAPS) em
2009. Antes deste programa do Ministério da Salde, os cursos eram executados de forma
fragmentada, contemplando contetdos especificos deste campo. Entretanto, com o
redirecionamento para a concepc¢do de uma nova proposta, surgiu o curriculo de um curso que
contempla todas as areas da vigilancia em salde, financiado pelo PROFAPS.

O Curso de Técnico de Nivel Médio em Vigilancia em Saude tem estado na pauta dos
debates do CEFOPE, de forma que ainda em 2012, pela primeira vez, iniciaram-se 09 (nove)
turmas do referido curso em todas as 08 (oito) Regibes de Saude, a partir do mapeamento da
demanda dos municipios do RN. A formagéo destinada aos trabalhadores do SUS tem como
objetivo habilitar técnicos de nivel médio para desenvolver acoes de vigilancia na perspectiva
da atencdo integral (RIO GRANDE DO NORTE, 2010).

O PROFAPS definiu outra éarea prioritaria para investimento, o Técnico em
Radiologia. O Centro Formador, de forma semelhante ao VISA, realizou a qualificacdo da
demanda dos servicos de imagem em Natal, Grande Natal e até mesmo em municipios mais
distantes da capital, por solicitagcdo dos mesmos. O curso se constitui em um projeto piloto,
teve inicio em 2012 e esta sendo desenvolvido com uma turma, na sede da Escola. Segue as
orientagdes e diretrizes do Ministério da Saude e destina-se aos trabalhadores do SUS. Assim
sendo, a Escola contribui de forma relevante com a qualificacdo dos técnicos inseridos nos
servicos de imagem, possibilitando aos usuarios um atendimento integral e mais humanizado.

O CEFOPE reafirmou seu compromisso com a qualificacdo dos profissionais inseridos
no SUS, iniciando também em 2012 a capacitagdo em Salde do Idoso, com investimento do
PROFAPS. Este curso tem carga horéria de 170 horas e destina-se aos profissionais inseridos
nas instituicGes de longa permanéncia e equipes da Estratégia Satde da Familia, com 10 (dez)
turmas, distribuidas em Natal e algumas Regionais de Saude. A realizagdo do curso esta em
consonancia com as demandas do Estado, mapeadas anteriormente. Apresenta como objetivo
a atualizacdo de profissionais na Atengdo e Cuidado a Saude do Idoso, contribuindo com a
implementacdo de novas tecnologias nos processos de intervencao na assisténcia a satde.

O cenério analisado, sobretudo do ponto de vista técnico e pedagdgico, permite que se

verifigue mais de perto a evolucdo da Escola, ndo s6 no que diz respeito ao ambiente
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organizacional interno, como também ao destaque historico e estratégico alcangado no plano
nacional.

No caso do presente relato em que se apresenta a trajetéria do CEFOPE, é possivel
evidenciar que do esforgo realizado para o seu crescimento, algumas reflexdes séo
pertinentes.

Outras dire¢des que devem ser investigadas sdo os desafios enfrentados ao longo dos
seus quase 30 anos de historia, falas e significados, dos quais se destacam: “Qual o impacto
desses cursos de qualificacéo e formacéo na melhoria da qualidade dos servicos prestados a
populacido?” E importante considerar um servigo de boa qualidade aquele que esta focado nas
necessidades do cidadédo e que visa garantir a sua satisfacdo (oferta e qualidade de servigos,
humanizagédo, promocéo de resultados e melhoria de indicadores).

A Escola apresenta pouca visibilidade perante a sociedade como um todo e até mesmo
dentro da propria Secretaria de Salde Publica do Estado do Rio Grande do Norte. Esta
questdo ndo condiz com a trajetéria empreendedora e de atividades relevantes do Centro
Formador para a &rea da saude. Ao longo de todos esses anos, a Escola apresentou
fragilidades quanto & questéo relacionada & docéncia, inclusive no que se refere ao pagamento
desta atividade.

A pesquisadora da Escola Nacional de Saude Publica da Fundagdo Oswaldo Cruz
(ENSP/FIOCRUZ), Valéria Morgana (2011, p.18), retrata muito bem a situacdo da docéncia
nas ETSUS, que naturalmente também inclui o CEFOPE: “Sabemos que o professor da
educacdo profissional em salde é docente temporariamente, ndo se firma na escola, até
comeca, mas depois vai fazer outras coisas, pela propria formacdo dele que é mais voltada
para o cuidado” (MORGANA, 2011, p.18).

Apenas como complemento desta citacdo, é possivel afirmar que o Centro Formador
do Rio Grande do Norte, objeto de estudo, ndo €é considerado prioridade para os docentes. Ja
em relacdo a remuneracdo da docéncia, vale destacar que em dezembro de 2010 a hora aula
foi regulamentada pela Lei Complementar 451 de 27 de dezembro de 2010. Entretanto, a
mesma, de acordo com interpretagdes, gera algumas limitacGes operacionais.

A prética escolar em si j& € uma fonte de complexos problemas que ndo resulta apenas
de grandes desacordos e conflitos sobre valores, objetivos ou metodologias. O maior
problema deriva da falta de autonomia administrativa, orcamentaria e financeira da Escola, o
que dificulta o processo de tomada de decisbes e de conducdo de ajustes institucionais em

tempo hébil, no curso das a¢des, com vistas a uma maior flexibilidade e agilidade dos seus
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processos. Reconhecer a complexidade e discutir alternativas de agGes a partir da natureza

pluriparadigmética da area da educacdo profissional é o nosso desafio a seguir.
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5 REVISAO DA LITERATURA

E muito mais facil identificar o erro do que encontrar a verdade. O erro esta na
superficie e, por isso, € mais féacil erradica-lo. A verdade repousa no fundo e ndo é
qualquer um que consegue chegar até 1a (Goethe).

5.1 Concepgdes de autonomia e administracao publica

O termo "autonomia” é frequentemente associado a situagdes, sujeitos, fatos e atos e
se relaciona com ideia de negacéo de qualquer limite ou vinculo. A origem do vocébulo vem
de duas palavras gregas: autés e nomia. Autds significa por si mesmo, algo que se basta,
proprio, peculiar. J4 a palavra nomia é polissémica. Tanto pode significar lei, regra, modelo a
seguir, como pode significar uma regido delimitada. Por conseguinte, autonomia expressa a
ideia de direcdo propria (SAHIONE, 1997).

Segundo a interpretacdo mais disseminada, autonomia é um modelo que se basta ou
algo que possui por si as regras que dirigem seu funcionamento e estrutura. Significa
capacidade de autodeterminar-se, de autorealizar-se, ou seja, autogoverno, autoconstrugdo. O
reconhecimento de uma identidade que d& ao sujeito a capacidade de opgdo (CURY,1991
apud SAHIONE, 1997).

O Novo Dicionério de Lingua Portuguesa (FERREIRA, 2004) enfatiza em sua
conceituagdo aspectos semelhantes: faculdade de se governar por si mesmo, direito ou
faculdade de se reger (uma nagdo) por leis proprias. E acrescenta outro: liberdade ou
independéncia moral ou intelectual.

Para Bayer (1993 apud Sahione, 1997), é comum a simbiose entre as nocles de
autonomia e de autogestdo, pois autonomia ndo é apenas uma questdo de forma, mas
essencialmente uma questdo de conteldo como, por exemplo, autonomia académica no
sentido de liberdade autogerida de ensino e pesquisa.

Em decorréncia dessa questdo, é possivel afirmar que autoadministracdo da ideia de
capacidade de gerir os prdprios negdcios, mas com subordinacdo as leis estabelecidas pelo
ente central; isso € 0 que ocorre nas descentraliza¢des administrativas (DI PIETRO, 2003).

A comparacdo entre autonomia e soberania pode esclarecer melhor o conceito.
Soberania refere-se ao maior poder politico de uma nacdo ou de um Estado pelo qual ela

regula interna e externamente seu proprio destino. E, pois, o direito plblico externo que um
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povo possui de se autodeterminar e de se autogovernar. Autonomia, por sua vez, implica a
criacdo ad intra de regulamentos proprios e possibilidade de autodirecdo. Governa-se por Si
propria, mas ad extra tem seus limites tragados pela Constituicdo Federal de 1988, ou seja,
pelo modo de participagdo politica no conjunto de uma nagéo soberana (SAHIONE, 1997).

A autonomia, portanto, ndo implica em liberdade absoluta. Necessério se faz
exemplificar para esclarecer melhor: quando os 6rgdos publicos sdo criados para desenvolver
funcbes sociais especificas, a autonomia que apresentam estard sempre vinculada a
consecucdo daquelas funcOes sociais que, obrigatoriamente, deve otimizar. Esta é a finalidade
instrumental da autonomia: o beneficio da sociedade (RANIERI, 1994 apud SAHIONE,
1997).

As observacOes desse autor merecem ser registradas, porquanto alinhadas com as
observacOes de outros autores que propiciardo a fundamentacdo para a elaboragdo desse
modelo de anélise. Assim sendo, é possivel afirmar que a autonomia dos érgéos publicos
determinard suas fronteiras no controle que o Congresso e o Executivo tém sobre suas verbas,
e na imagem que a sociedade tem sobre como as instituicdes utilizam seus recursos
financeiros.

Conforme Di Pietro (2003, p. 54), a temética administracdo publica apresenta

basicamente dois sentidos, que se constituem os mais comumente utilizados:

1) Subjetivo — compreende os entes que exercem a atividade administrativa. Refere-se
as pessoas juridicas, 6rgdos e agentes publicos responsaveis pelo desenvolvimento de

uma das fungdes da atividade estatal: a fun¢do administrativa;

2) Objetivo — corresponde & natureza da atividade exercida pelos entes. Neste sentido,
a administracdo publica é a propria fungdo administrativa que responsabiliza,

sobretudo, o poder executivo.

A funcdo administrativa € predominantemente exercida por Orgdos do poder
executivo, mas como o regime constitucional ndo adota o principio da separagdo absoluta de
atribuicbes e sim o da especializacdo de funcBes, os demais poderes do Estado também
executam, além de suas competéncias especificas, algumas funces tipicas da administracdo
(DI PIETRO, 2003).

Nessa perspectiva, a Administracdo Publica, no sentido subjetivo, é composta por
todos os 6rgdos aos quais a lei confere o exercicio de funcBes administrativas que sdo da

Administracdo Direta do Estado, considerada por Alexandrino e Paulo (2008) como o
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conjunto de 6rgdos que integram as pessoas politicas do Estado (Unido, Estados, Distrito
Federal e Municipios), aos quais foi atribuida competéncias para o exercicio, de forma
centralizada, de atividades administrativas.

Entretanto, ndo é sO dessa forma que integram a designada Administragdo Indireta do
Estado, visto que, &s vezes, a lei opta pela execugdo indireta da atividade administrativa
transferindo-a as pessoas juridicas de direito publico ou privado. Ainda de acordo com o0s
autores, Administracdo Indireta € o conjunto de pessoas administrativas que, vinculadas a
Administracdo Direta, tém a competéncia para o exercicio de forma descentralizada de
atividades administrativas.

A prestacdo de servigo centralizada pela Administracdo Direta pode ser realizada
desconcentradamente no momento em que a entidade da Administragdo responsavel pela
execucdo de servicos, distribui competéncias na abrangéncia de sua propria estrutura.

E importante ressaltar que a desconcentragio se traduz em técnica administrativa que
apresenta como objetivo tornar mais eficiente e eficaz a execucgdo de determinada atribuicéo,
ja que existe um 6rgdo designado especificamente para realiza-la. E possivel haver prestagio
de servico desconcentrada centralizada — realizada por 6rgdos da administragdo direta — ou
prestacdo desconcentrada descentralizada — ocorre quando 0 servico € executado por setores
ou departamentos criados para esse fim, que compdem a estrutura de uma entidade da
Administracdo Indireta.

A descentralizac@o se refere a distribuicdo de competéncias de uma para outra pessoa,
fisica ou juridica. Constitui-se num conceito que difere da desconcentracéo, visto que a
mesma trata da distribuicdo interna de competéncias, ou seja, quando ha distribuicdo com a
mesma pessoa juridica. Para uma melhor operacionalizacdo, a Administracdo Publica é
organizada de forma hier&rquica, como uma pirdmide, onde no ponto mais alto est4 situado o
chefe do poder executivo. As competéncias administrativas sdo delegadas aos varios 6rgdos
da estrutura do Estado, estabelecendo uma dindmica de coordenacéo e subordinagéo entre uns
e outros. Essa questdo ocorre com a finalidade de descongestionar, desconcentrar, eliminando
do centro do poder um grande volume de competéncias, propiciando assim um desempenho
mais eficaz da Administracdo Publica.

A descentralizacdo pressupde a existéncia de, no minimo, duas pessoas, entre as quais
se distribuem as competéncias (DI PIETRO, 2003).

Para finalizar, com relagdo & organizacdo da Administracdo Publica no Brasil, o

Decreto-Lei n° 200de 1967 estabelece que a Administragdo Indireta compreende as seguintes
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categorias de entidades com personalidade juridica propria (ALEXANDRINO; PAULO,
2008, p. 21):

1) Autarquias;

2) Empresas publicas;

3) Sociedades de economia mista;
4) Fundag6es publicas.

Di Pietro (2003) conceitua autarquia como a pessoa juridica de direito pablico, criada
através de lei especifica, com condigBes de autogestdo, para fins de desempenho de servico
publico descentralizado mediante controle administrativo exercido por lei.

A autarquia deve ser criada para desenvolver servicos que apresentem maior grau de
especializagdo por parte do Estado, com organizacdo propria, administracdo mais &gil e
técnicos qualificados, sem a burocracia tdo caracteristica dos 6rgaos da Administracdo Direta.

O orgamento das autarquias, de acordo com a Constituicdo Federal de 1988 no seu art.
165, §5°, se constitui num instrumento idéntico, em sua forma, ao do drgdo estatal a que
pertence (ALEXANDRINO; PAULO, 2008).

Empresas publicas e sociedades de economia mista, ainda de acordo com os autores,
serdo abordadas em conjunto, visto que apresentam caracteristicas comuns. Entretanto, ao
final, serdo explicitados os tragos distintos de ambos.

Empresas publicas sdo pessoas juridicas de direito privado, instituidas pelo Poder
Publico, com autorizacdo de lei especifica, apresentando qualquer forma juridica e com
capital exclusivamente pablico, com vistas & exploragdo de atividade econdmica ou execucdo
de servigos publicos.

Sociedades de economia mista sdo pessoas juridicas de direito privado, instituidas
também pelo Poder Publico, com autorizacdo legal, apresentando a forma de sociedade
anbnima e com capitais publicos e privados, com vistas & exploracdo de atividades
econdmicas ou execucdo de servicos publicos (ALEXANDRINO; PAULO, 2008).

Ainda segundo os autores, o objetivo da criagdo de empresas publicas e de sociedades
de economia mista é permitir ao Estado a exploracdo de atividades de natureza econdmica. A
Constituicdo Federal, no art. 173, afirma que a exploracéo direta da atividade econdmica pelo
Estado somente serd permitida quando necessaria aos imperativos da seguranga nacional ou a

relevante interesse coletivo, definidos em lei.
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O poder executivo realiza a extingdo de uma empresa publica ou de uma sociedade de
economia mista mediante lei autorizadora especifica. A responsabilidade dessa lei é privativa
do chefe do poder executivo.

E importante destacar que atualmente as empresa publicas e as sociedades de
economia mista, prestadoras de servigo publico, ndo estdo sujeitas a faléncia, em virtude do
principio da continuidade dos servigos publicos.

Ainda de acordo com Alexandrino e Paulo (2008, p. 54), séo trés as principais

distingBes entre as empresas publicas e as sociedades de economia mista:

1) As sociedades de economia mista apresentam a forma de Sociedade Andnima (S/A),
sendo geridas, sobretudo, pela Lei das Sociedades por Acbes. J4 as empresas publicas
devem ter qualquer das formas admitidas em direito (Sociedades Civis, Sociedades

Comerciais, Ltda., S/A, dentre outras);

2) O capital das sociedades de economia mista é formado pela juncdo de recursos
publicos e privados. As agdes representativas do capital sdo constituidas pela entidade
governamental e o setor privado. O Decreto-Lei n° 200/67, afirma que o controle

acionario dessas empresas deve ser do Estado;

3) O capital das empresas publicas é integralmente publico, ndo havendo, portanto,

possibilidade de participagdo de recursos pertencentes a particulares.

De acordo com Di Pietro (2003, p.373):

Pode-se definir a fundacgdo instituida pelo poder publico como o patrimdnio, total ou
parcialmente publico, dotado de personalidade juridica, de direito publico ou
privado, e destinado, por lei, ao desempenho de atividades do Estado na ordem
social, com capacidade de autoadministracdo e mediante controle da Administracdo

Publica, nos limites da lei.

A posicdo doutrindria dominante explicita que as fundagbes publicas com
personalidade juridica de direito publico sdo espécie do género autarquia, considerando,
assim, as mesmas restricOes, prerrogativas e privilégios que a legislacéo atribui as autarquias,
como a criacdo, a capacidade de autoadministragdo, as garantias aos seus bens publicos,
vinculacdo ao o6rgdo instituidor, imunidade tributaria, regime de pessoal, proibicdo a
acumulacéo de cargos publicos, submissdo ao processo licitatdrio, dentre outros.

As fundagbes publicas com personalidade juridica de direito privado se caracterizam

por apresentarem carater hibrido, visto que, por um lado séo reguladas por normas de direito
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privado e, do outro estdo sujeitas as normas de direito publico como submisséo ao processo
licitatorio, proibigdo & acumulacéo de cargos publicos, dentre outras, com vistas a adequacéo
desses Orgdos a sua situagdo especial de entidade publica que compde a estrutura da
Administracdo Indireta.

Em relacdo as restricdes e garantias previstas na Constituicdo Federal de 1988, que
explicita a expressdo “fundacdo pulblica” no sentido bem abrangente, sem distinguir a
personalidade juridica, os autores Alexandrino e Paulo (2008, p. 40) “entendem que oS
dispositivos constitucionais relativos as fundagdes publicas alcancam todas elas,
independentemente da personalidade juridica, publica ou privada”.

As fundages publicas sdo 6rgdos destinados ao desempenho de atividades de carater
social, como educacdo e ensino, pesquisa, assisténcia médica e hospitalar, agbes culturais,
dentre outras. Estes 6rgdos ndo deverdo ser criados com a finalidade de exploracdo
econdmica, ndo podendo, assim, apresentar fins lucrativos, ja que para esse objetivo existem
as empresas publicas e as sociedades de economia mista.

Dromi (1975 apud Di Pietro, 2003, p. 299), conceitua licitacdo

Como o procedimento administrativo, pelo qual um ente publico, no exercicio da
funcdo administrativa, abre a todos os interessados, que se sujeitem as condicOes
fixadas no instrumento convocatério, a possibilidade de formularem propostas
dentre as quais selecionard e aceitard a mais conveniente para a celebracdo de
contrato.

A licitagcdo publica tem como base legal a Lei n° 8.666/1993, editada em consonancia
com a CF/1988 nos art. 22, XXVII e 37, XXI e traz implicita a ideia de disputa isondémica
que, ao final do processo, seré selecionada a proposta com mais vantagens para os interesses
da Administracdo Publica (DI PIETRO, 2003).

De acordo com Di Pietro (2003), a Lei n° 8.666/93 no art. 2° exige licitagdo para as
obras, servicos inclusive de publicidade, compras, locaces e alienagdes. Todos 0s 6rgaos que
compdem a Administracdo Publica direta, as autarquias, as fundacfes publicas, as empresas
publicas e as sociedades de economia mista, controladas direta ou indiretamente, estdo
obrigadas a licitacéo.

A Administracdo Publica, no exercicio de suas funcdes, se submete ao controle dos
poderes legislativo e judiciario, além de exercer ela propria o controle dos seus atos. A
finalidade do controle é de assegurar que a Administracdo trabalhe com base nos principios

estabelecidos pelo ordenamento juridico.
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Vale ressaltar que, embora a acgdo de controle seja da competéncia estatal, o
administrado participa dele & medida que pode e deve provocar o processo de controle, ndo
apenas no momento da defesa dos seus interesses individuais, mas também na perspectiva da
protecdo da coletividade. A Constituicdo Federal estabelece ao particular determinados
instrumentos de acdo que podem ser aplicados com essa finalidade.

E possivel conceituar controle administrativo, afirmam Alexandrino e Paulo (2008),
como o conjunto de instrumentos estabelecidos a fim de que a propria Administragdo, os
Poderes Judiciario e Legislativo, e também a sociedade, diretamente ou por meio de érgdos
especializados, possam exercer o poder-dever ou a faculdade de fiscalizacdo, orientacédo e
revisao das agdes administrativas de todos os 6rgdos, em todas as esferas do Poder.

O controle apresenta diversas formas pelas quais se exercita, entretanto, para o
presente trabalho, é relevante citar o interno e o externo.

O controle interno ocorre quando é exercido no ambito do mesmo Poder,
automaticamente ou através de 6rgaos integrantes de sua propria estrutura. Sendo assim, é
classificado também como controle interno aquele que € exercido pelas chefias sobre as a¢des
dos seus subordinados.

O controle externo se d& quando é exercido por um Poder sobre as aces
administrativas exercidas por outro Poder, como também o controle da Administracdo Direta

sobre a Indireta.

5.2 Gestdes financeira e orgamentéria na administracéo publica

A atividade financeira do Estado se caracteriza pelo instrumental necessario a
obtencdo de recursos, com vistas & viabilizacdo do atendimento e & satisfacdo das
necessidades da sociedade (JUND, 2008). De acordo com Jund (2008), o Estado, para exercer
atividade financeira, deve observar e cumprir as normas juridicas especificas reguladoras da
matéria. Compete a Administracdo Financeira e Orcamentaria a gestdo das atividades
relacionadas aos recursos orgamentarios e financeiros, formada pelo tripé administrag&o,
direito financeiro e contabilidade. Sua importancia, ressaltam Azevedo e Mendes (2011),
consiste no planejamento, controle e na tomada de decisdo com foco nos resultados da gestéo.

Sendo assim, a administracdo financeira e orcamentaria inserem-se nesse contexto como a
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area da gestdo publica responsavel pela tomada de decisdo capaz de assegurar a adequada
administracéo das finangas publicas.

Azevedo e Mendes (2011) chamam a atencdo para o fato de que, para manter o Estado
organizado, € necessario cumprir atividades administrativas, econdmicas e financeiras,
consideradas primordiais, na perspectiva de se obter, gerir e aplicar recursos financeiros
necessarios ao bom funcionamento das organizacées publicas.

E importante ressaltar que a area de financas plblicas ndo se restringe a obtencéo de
recursos para o financiamento de despesas publicas. Constituem-se, também de mecanismos
de intervengdo na economia, de forma a exercer pressdo sobre a estrutura produtiva e de
modificar as regras de distribuigdo de riquezas, estabelecendo o equilibrio institucional.

A orcamentagdo é a fase posterior ao planejamento, envolvendo a transposi¢do dos
programas em atividades a serem executadas pelos centros de responsabilidade. E
essencialmente um processo de negocia¢do, em que 0s gerentes responsaveis pelos centros de
responsabilidade discutem qual o nivel de recursos necessarios para as atividades a serem
desenvolvidas e quais o0s produtos a serem gerados. O orgamento constitui o detalhamento da
programacdo e € um plano expresso em termos monetarios. Como um de seus objetivos é
buscar a coordenacdo entre as atividades da organizacdo, é necessario que o planejamento dos
recursos seja elaborado de forma unificada. O orgamento oferece um padréo uniforme, que
pode ser entendido por toda a organizagdo, bem como propicia o estabelecimento de
indicadores de desempenho.

Neste sentido, o orcamento é o principal instrumento de integragéo da organizacdo. H&
organizacdes que sobrevivem sem se dedicarem ao processo de planejamento estratégico,
porém ndo ha organizacdo que prescinda do controle gerencial, em especial do orcamento
como plano direcionador das atividades.

Ainda segundo Azevedo e Mendes (2011) o orgamento publico se caracteriza pela
multiplicidade de aspectos: politico, juridico, contabil, econdmico, financeiro, administrativo
etc. O seu conceito tem se modificado ao longo do tempo, em decorréncia das modificacbes
de sua fungéo.

A andlise desses estagios considera que o processo é evolucionario, isto €, um
processo que incorpora, gradativamente, novos conceitos orgamentarios aos j& existentes.
Simplesmente se fazia uma estimativa de quanto se iria arrecadar e decidia-se como gastar,

sem se estabelecer prioridade ou senso distributivo na alocagdo dos recursos publicos. N&o
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havia preocupacdo com as reais necessidades da administragdo ou demandas da sociedade e
ndo se considerava os objetivos econdmicos e sociais dos governos.

Em seguida, o orcamento evoluiu para uma concepgao mais contemporanea e passou a
ser Orgamento-Programa, segundo o qual ndo se trata apenas de um documento de previsao
da arrecadacdo e autorizagdo da despesa, mas um instrumento legal que contém programas e
acOes vinculadas a um processo de planejamento publico, com objetivos e metas a alcangar
em determinado exercicio (AZEVEDO; MENDES 2011). Para enriquecer ainda mais a
concepcdo deste tema, orcamento-programa, é importante fazer outra citacdo de Azevedo e
Mendes (2011, p.28).

Pode ser entendido como um plano de trabalho, um instrumento de planejamento da
acdo governamental pela identificacdo dos seus programas de trabalho, projetos e
atividades e é por meio do orcamento-programa que se tem o estabelecimento de
objetivos e a quantificagdo das metas.

A trajetéria da administracdo financeira e orcamentéria significa a evolucdo dos
orcamentos publicos, que se aprimoraram e racionalizaram sua utilizacdo, tornando
instrumentos da moderna Administragdo Publica.

O orgamento pode ser definido, também, como um instrumento de planejamento da
acdo governamental, composto das despesas fixadas pelo Poder Legislativo, autorizando o
Poder Executivo a realiza-las durante um exercicio financeiro, mediante a arrecadacdao de
receitas suficientes e previamente estimadas (JUND, 2008).

De acordo com Jund (2008), é importante esclarecer que o orcamento ndo gera
recursos; seu papel se caracteriza, sobretudo, pela possibilidade de redistribuir riquezas
disponiveis na sociedade e arrecadadas pelo Estado, através dos tributos.

E possivel afirmar que, para se discutir o tema orcamento, é necessario que se definam
as suas dimensdes ou aspectos, considerando os principais, a seguir, segundo Jund (2008 p.
51):

1) Financeira - que pode ser traduzido pelo fluxo financeiro gerado pela entrada de
recursos obtidos com a arrecadacdo de receitas e os dispéndios com as saidas de

recursos proporcionados pelas despesas, evidenciando assim a execugao or¢amentéria;

2) Técnica - se refere ao conjunto de regras técnicas e legais exigidas na elaboragdo,
aprovagdo, execucdo e controle do orgcamento. Ndo deve ser confundida com a

dimensdo juridica e sim complementar a essa;
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3) Juridica - corresponde aquela em que se define ou integra a lei orgamentéria no
conjunto de leis do pais e/ou Estado. Entretanto, ha divergéncias na doutrina, embora

essa concepgao seja dominante;

4) Econdmica - considerando que o orgamento € um plano de agdo governamental,
apresenta poder de intervir na atividade econémica, propiciando a geracdo de emprego
e renda em fungdo dos investimentos que podem ser previstos e realizados pelo setor

publico, resultando com isso no desenvolvimento do pais e/ou Estado;

5) Politica - representa a definicdo de prioridades, com vistas a inclusdo e a realizacéo de
programas governamentais no plano de agdo ou orgamento a ser executado.
Compreende a acdo politica ndo s6 de definicdo de prioridades, inclusive em situagao
de escassez de recursos, mas também a concepcdo de ideologia do partido politico

detentor do poder.

Existem principios bésicos que devem ser seguidos para elaboracdo e controle do
orcamento publico, que estdo definidos na Lei 4.320 de 1964 e na Constituicdo Federal de
1988, que atribuem ao Poder Executivo a responsabilidade pelo sistema de Planejamento e

Orgamento e a iniciativa dos seguintes projetos de lei (JUND, 2008, p. 67):
1) Plano Plurianual (PPA)
2) Lei de Diretrizes Orgamentérias (LDO)
3) Leide Orcamento Anual (LOA)

O Plano Plurianual consiste em planejamento estratégico de médio prazo, que contém
0S programas, projetos e atividades que o governo pretende realizar, ordenando as suas agoes,
com vistas a consecucao de objetivos e metas a serem atingidas nos quatro anos de mandato.
A lei que instituir o PPA estabelecerd de forma "regionalizada, as diretrizes, os objetivos e as
metas” da Administracdo Publica para as “despesas de capital e outras dela decorrentes e para

as relativas aos programas de duracgéo continuada” (Art. 165, § 1°, da CF/1988):

1) Forma regionalizada — no caso da esfera federal, consiste nas cinco regifes geogréficas

que o pais esta dividido, quais sejam: Norte, Nordeste, Centro-Oeste, Sudeste e Sul,

2) Diretrizes — séo orientagBes gerais ou critério de acdo que norteardo a captagdo, gestdo
e gastos de recursos ao longo do periodo, com vistas ao cumprimento dos objetivos

programados;
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3) Objetivos — sdo traduzidos na discriminagdo dos resultados que se pretende alcancar

com a execucgao das atividades governamentais;
4) Metas — consiste na quantificagéo fisica dos objetivos;

5) Despesas de capital — compreende o grupo de despesa utilizada para classificar os
gastos com investimentos, ou seja, quando existe a intengdo de adquirir ou constituir
bens de capital que agregardo valor para a produgdo ou geracdo de novos bens ou

servicos que enriquecerdo o patriménio publico;

6) Despesas correntes - se referem as despesas de custeio ou com a manutengdo das agdes
governamentais e funcionamento do servico publico. S&o despesas decorrentes dos
investimentos previstos no PPA, como despesa de capital, que apds sua execucgdo, irdo

gerar despesas correntes, em decorréncia dos investimentos realizados;

7) Programas — correspondem aos instrumentos de organizacéo da atuagdo governamental,
articulando um conjunto de agfes que perseguem um objetivo comum, estabelecido

anteriormente e mensurado por indicadores previstos no PPA;

8) Duracdo continuada — programas cuja duracdo ultrapassa um exercicio financeiro;

obras com prazo de conclusdo superior a um ano.

E importante destacar que o prazo de vigéncia do PPA é de quatro anos e que nenhum
investimento, cuja execucdo ultrapasse o exercicio financeiro, poderd ser iniciado sem prévia
inclusdo no Plano Plurianual, ou sem lei que autorize a inclusdo, sob pena de crime de
responsabilidade (Art. 167, § 1°, da CF/1988).

O Plano Plurianual apresenta os seguintes objetivos principais, segundo Jund (2008):

1) Definir com clareza as prioridades e metas da gestdo, como também os resultados

esperados;

2) Organizar em programas as atividades que resultem no crescimento de bens ou servigos

que atendam as demandas da sociedade;
3) Expressar a relagdo entre as atividades a serem executadas e as estratégias de governo;

4) Dar condigdes para que a alocacdo de recursos nos orgamentos anuais apresente

coeréncia com as diretrizes, objetivos e metas previstos no PPA,

5) Estabelecer e estimular parcerias com 6rgdos publicos e privados, buscando fontes

alternativas de recursos para o financiamento de programas;
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6) Dar transparéncia a aplicacéo de recursos e aos resultados obtidos.

Considerada uma inovagdo da Constituicdo de 1988, a Lei de Diretrizes Orgamentérias
surgiu como importante instrumento de ligacdo entre o plano estratégico das atividades
governamentais (PPA) e o plano operacional a ser executado (orgamento anual). E importante
esclarecer que antes da sua existéncia, havia uma divergéncia de realizacdo das agdes, visto
que os Planos Plurianuais em geral ndo conseguiam delimitar as atividades contempladas e
implementadas no or¢gamento anual, tornando-o0s durante varios anos apenas instrumentos de
ficclo para o cumprimento de obrigacéo legal (JUND, 2008).

A vigéncia da Lei de Diretrizes Orcamentérias (LDO) é de periodicidade anual, de
hierarquia especial e est4 sujeita a ritos e prazos peculiares de tramitacdo. Destina-se a definir
a forma e o conteudo com que a lei orgamentéria de cada exercicio deve se apresentar e a
destacar as prioridades que devem ser observadas durante a sua elaboragé&o.

O art. 165 da Constituicdo Federal estabelece que a LDO seja um instrumento de
conexdo entre planejamento e orgamento e apresenta as seguintes caracteristicas (JUND,
2008):

1) Iniciativa de competéncia do chefe do Poder Executivo;

2) Subsidia a elaboragdo da Lei Orcamentéaria Anual, que por sua vez deverd ser elaborada

em consonancia com o PPA;

3) Estabelece as metas e prioridades da Administracdo Publica, incluindo as despesas de

capital para o exercicio financeiro subsequente;

4) Altera a legislagdo tributaria, com possibilidades de previsdo de novos tributos,

diminuigdo ou aumento de aliquotas e outros casos pertinentes;

5) Estabelece a politica de aplicacdo das agéncias financeiras oficiais de fomento, tais
como Banco do Brasil, Caixa Econdmica Federal, BNDES e outras agéncias oficiais

fomentadoras de desenvolvimento;

6) Autoriza a concesséo de qualquer vantagem ou aumento de remuneragéo de servidores,
a criacdo de cargos, empregos ou alteracdo na estrutura de carreira, a admisséo e
contratacdo de pessoal nos drgdos da Administracdo Publica, com excegdo das

empresas publicas e sociedades de economia mista.

A Lei Orcamentéria Anual (LOA) disciplina todas as atividades e programas do

Governo no exercicio, com vistas a viabilizacdo das diretrizes, objetivos e metas previstas no
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Plano Plurianual, buscando a sua concretude em consonancia com a Lei de Diretrizes
Orcamentéarias. A LOA deve conter a discriminagdo da receita e despesa do Governo, de
forma a destacar a politica econdmico-financeira e o programa do Governo. Nenhuma
despesa publica podera ser executada sem estar consignada no orcamento. Esta lei discrimina
0S recursos orcamentarios e financeiros para atingir as metas e prioridades estabelecidas pela
LDO e compreende ( JUND, 2008).

a) O orcamento fiscal referente aos Poderes da Unido, seus fundos, 6rgdos e entidades da
Administracdo Direta ou Indireta, inclusive fundacfes instituidas e mantidas pelo
poder publico (Art. 165, § 5°, inciso |, da CF/88);

b) O orcamento de investimento das empresas em que a Unido, direta ou indiretamente,
detenha a maioria do capital social com direito a voto (Art. 165, 8 5°, inciso Il, da
CF/88);

c) O orcamento da seguridade social, abrangendo todas as entidades e 6rgdos a ela
vinculados da administragdo direta ou indireta, bem como os fundos e fundagdes
instituidos e mantidos pelo poder publico (Art. 165, § 5°, inciso 111, da CF/88).

E importante mencionar que o orcamento fiscal e o orcamento de investimento das
estatais compatibilizados com o PPA tém a funcdo também de reduzir as desigualdades
regionais, segundo o critério populacional. Existird apenas uma Lei Orcamentaria Anual por
estado da Federacdo, na qual constardo trés pecas orcamentarias: o orcamento fiscal, o
orcamento de investimento das estatais e 0 orgamento da seguridade social.

Ainda de acordo com Jund (2008), a referida lei tem vigéncia anual, ou seja, esta
adstrita ao exercicio financeiro, que coincidird com o ano civil (01de janeiro a 31 de
dezembro).

O ciclo orgamentério pode ser definido como um processo continuo, flexivel e
dindmico, através do qual se elabora, aprova, executa, controla e avalia 0s programas e a¢fes
do setor publico nos aspectos fisicos e financeiros, correspondendo, portanto, ao periodo de
tempo em que se processam as atividades tipicas do orcamento publico.

Durante muitos anos, no Brasil as despesas publicas foram superiores as receitas,
gerando grandes desequilibrios fiscais. Para a sociedade as consequéncias desse fato foram
negativas, acarretando a reducdo de investimentos, inflagdo descontrolada, baixa taxa de

crescimento econdmico e perda de bem estar social.
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Para Azevedo e Mendes (2011), a Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF) surgiu em
funcdo do constante aumento da divida publica. Além da divida, havia outros motivos a
pressionar a elaboragdo dessa lei: despesas excessivas com a folha de pagamento, carga
tributéria elevada, disputa fiscal entre os estados e esgotamento do modelo de financiamento
publico.

Com o advento da Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF), em 2000, o Brasil se
tornou mais responsavel em relagdo as despesas publicas. 1sso ocorre porque a lei impds uma
série de limitacOes e penalidades aos 6rgdos e Estados que descumprirem os dispositivos
legais. Um bom exemplo a considerar pode ser a limitagdo das despesas com pessoal que os
Estados, poderes e 6rgaos devem cumprir.

Azevedo e Mendes (2011) explicam que a Lei Complementar 101/2000 (LRF) foi
um divisor de &guas na historia das financas publicas no Brasil e em termos de
responsabilidade na gestdo dos recursos publicos, orientando a conduta dos administradores
publicos. A LRF estabeleceu néo s regras e limites na realizacéo das despesas, como também
criou novos espacos para responsabilizacéo e aplicacdo de sancdes pessoais. Apresenta como
principais objetivos a responsabilidade na gestéo fiscal, o equilibrio entre receitas e despesas e
a transparéncia fiscal, complementa.

Jund (2008) acrescenta ainda que a LRF estabeleceu normas de planejamento e de
controle mais rigorosos, apontando a necessidade de manter as finangas do Estado em
equilibrio, ou seja, as despesas sdo efetuadas no valor maximo, de acordo com as receitas
arrecadadas. O gestor deve estabelecer formas que permitam o controle efetivo da gestdo dos
recursos governamentais e buscar alternativas que auxiliem o processo decisorio nas &reas
financeira e orcamentéria.

A LRF, aprovada pelo Congresso Nacional, introduziu responsabilidades para o
administrador publico em relagdo aos orcamentos da Unido, Estados, Distrito Federal e
municipios. Estabeleceu também a disciplina fiscal para os trés Poderes: Executivo,
Legislativo e Judiciério.

O exercicio financeiro corresponde ao periodo em que 0 orgamento sera executado e
de acordo com o disposto na Lei 4.320/1964 em seu art. 34 que cita: “O exercicio financeiro
coincidira com o ano civil” (JUND. 2008, p. 73).

Existem interpretaces equivocadas em relacdo a execucdo orgamentaria e
financeira. Esse equivoco torna-se compreensivel, visto que as execucdes orcamentéria e

financeira ocorrem ao mesmo tempo. Se houver or¢camento e ndo existir o financeiro, a
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despesa ndo se efetivara. Sendo assim, se houver recurso financeiro, ndo sera possivel gasta-lo
se ndo existir disponibilidade orcamentéria (BRASIL, 2010).

A execucdo financeira representa a utilizagdo de recursos financeiros, com vistas ao
atendimento dos programas, projetos e atividades atribuidas as Unidades Orcamentarias pelo
orcamento. Na técnica or¢amentaria, comumente se faz a distingdo conceitual entre as
palavras CREDITO e RECURSOS (BRASIL, 2010).

1) Credito: é orcamentério, dotacdo ou autorizagdo de despesa;

2) Recurso: € financeiro, se refere ao dinheiro propriamente dito ou saldo de

disponibilidade bancéria.

Executar o orcamento é realizar as despesas publicas nele previstas e apenas essas,
uma vez que, para que qualquer utilizagdo de recursos publicos seja efetivada, a primeira
condicdo é que essa despesa seja legal e oficialmente prevista e autorizada pela instancia
competente e que sejam cumpridas as etapas da execucdo das despesas previstas na Lei 4.320
de 1964, tais como empenho, liquidagdo e pagamento (BRASIL, 2010).FONTE?

O gestor iniciard a execugdo das despesas por meio do empenho, que se trata da
reserva de recursos para uma determinada despesa. Apds o empenho da despesa, € realizada a
aquisicdo do bem ou contratacdo do servigo, objeto da dotacdo orcamentaria. No ato da
entrega do bem ou prestado o servico, estd caracterizado a liquidacdo da despesa, que se
traduz na constatagéo do direito adquirido pelo credor junto ao Estado, pela comparagéo entre
0 que foi contratado e o que foi efetivamente entregue ou realizado.

Apos a liquidagio da despesa, é realizado o pagamento ao credor pela autoridade
competente, por meio de emissdo de ordem bancaria ou outro instrumento financeiro. Assim
sendo, esté finalizada a realizacdo da despesa.

As despesas empenhadas, mas que ndo foi possivel pagar até o dia 31 de dezembro,
serdo inscritas em restos a pagar, permitindo que sua execugao continue a ocorrer no exercicio
seguinte.

Jund (2008) afirma que o conjunto de 6rgédos e entidades que compdem a estrutura
administrativa do Governo, responsavel pela execugdo do orcamento, esta classificado em

grandes grupos:

1) Unidade orgamentéria — se refere ao agrupamento de servigos subordinados ao mesmo
6rgdo a que serd consignado dotacbes proprias para a realizacdo dos seus planos de

trabalho;
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2) Unidade administrativa — 6rgdo da Administracdo Direta ndo contemplado

nominalmente no orcamento e estruturado para exercer administragdo propria;

3) Unidade gestora — se constitui na unidade administrativa ou or¢camentaria, com poder

de gerir os recursos orcamentarios e financeiros proprios ou descentralizados;

4) Gestor ou ordenador de despesas — expressdo atribuida a qualquer autoridade de cujos
atos resultarem emissédo de empenho, autorizagdo de pagamento, suprimento ou

dispéndio de recursos do Tesouro Publico, ou pelo qual este responda.

Para finalizar esta revisdo de literatura, é importante destacar Peter Drucker (2003)
ao afirmar que toda organizacdo deve estruturar-se numa verdadeira equipe e transformar os
esforcos de cada um em um esforco comum. Cada colaborador contribui com algo diferente,
mas todos devem estar focados numa meta comum. Essas contribui¢cdes devem se harmonizar
para produzir um todo — sem lacunas, sem conflitos, sem duplicacdo desnecessaria de

esforcos.
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6 ESTRATEGIA METODOLOGICA

O presente trabalho caracteriza-se como proposta de intervencédo, a partir de multiplas
fontes de evidéncia. A abordagem metodoldgica permitiu analisar no CEFOPE diversos
aspectos e vieses, sobretudo a necessidade e a importancia das autonomias administrativa,
financeira e orcamentaria. De acordo com Terense e Escrivdo Filho (2006), na abordagem
qualitativa o pesquisador aprofunda-se na compreensédo dos fendmenos organizacionais
estudados. O foco dessa abordagem consiste em identificar e explorar o significado dos
fendmenos estudados e as interagdes que estabelecem, possibilitando o desenvolvimento de
novas compreensdes da dindmica politica e social. Merece destaque, no desenvolvimento
desta abordagem, o Curso de Especializacdo em Gestdo Pedagodgica nas Escolas Técnicas do
Sistema Unico de Saude (CEGEPE), do qual sou aluna, que evidenciou a importancia deste
tema no momento em que se construiu o diagndstico técnico, pedagdgico e da gestdo das
ETSUS. Isto é, a elaboragdo do trabalho “Contextualizando a ETSUS/RN na 6tica dos alunos
e docentes de uma turma descentralizada do Curso Técnico em Saude Bucal”, apresentado a
disciplina de “Razdes Politicas, Técnicas e Eticas da Escola de Trabalhadores do SUS e para
0 SUS” fundamentou a trajet6ria metodologica.

A investigacdo foi conduzida com base especialmente nas falas, nas préaticas
cotidianas e documentos, remetendo-os para o nivel de analise da Escola. Reunides realizadas
com os gestores selecionados, de acordo com critérios previamente estabelecidos, se
constituiram nas fontes primarias de dados, propiciando, assim, o registro de percepcdes,
compreensdo dos contextos politico-sociais e técnicos, significados relevantes e a dindmica
das interacBes entre equipe técnica, docentes e alunos. Pelos relatos também foi possivel saber
como os atores organizam e atribuem significados ao processo de trabalho em que estdo
inseridos, 0s seus sentimentos, pensamentos e inten¢des. As reunides possibilitaram ainda a
obteng&o de pontos de vista diferentes acerca das mesmas questdes, sem impedir que novos
aspectos e consideragdes surgissem.

Navegou-se entre dois mundos: o plano macro e o plano micro. No macro foi possivel
adquirir uma visdo mais holistica dos conceitos e da Escola; no micro, com o foco mais nos
detalhes, observou-se a confirmagdo da visdo geral. Este duplo olhar permitiu que a sintese

dos dados emergisse, naturalmente, da riqueza contida nos detalhes.
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As fontes secundarias compreenderam a leitura de documentos internos e externos que
possibilitaram aferir de forma complementar as reunides, a historia, a cultura e a situacdo do
CEFOPE. Sendo assim, as reunides e os documentos representaram um movimento relevante
para a construgéo deste trabalho.

Para corroborar com as citagdes anteriores e como forma de proporcionar melhores
resultados, em 2000 foi publicado o Decreto n° 1.550 que criava 0 CEFOPE como unidade
administrativa (RIO GRANDE DO NORTE, 2000). FONTE? Este ato foi considerado um
avango, pois com ele foi possivel criar as Comissbes de Controle Interno e Licitagéo,
propiciando mais agilidade e transparéncia aos processos. Entretanto, & importante afirmar
que as comissdes, por motivos diversos, ndo tiveram continuidade e as barreiras para
utilizagdo dos recursos financeiros, com valores representativos e advindos do Ministério da
Saude, continuaram.

O Centro Formador, ao longo desses ultimos treze anos, tem recebido recursos
financeiros do Ministério da Saude e depende deles para suas decisdes estratégicas, o que
sugere que escolhas estratégicas necessitam, dentre Vvarias questdes, de autonomia para a
otimizag&o do uso desses recursos. E papel do gestor que busca sintonizar a organizago com
as exigéncias que a confrontam. A ideia € ver a organizacdo como um todo, ou seja, ficar
atento ao seu carater organico, que inclui a historia natural da evolucdo de uma forma viva,
mudando adaptativamente no tempo.

Como forma de reforcar as afirmagdes acima, o Ministério da Saude, em 2002,
capitaneou um movimento para enfrentamento desse contexto desfavoravel que era comum a
todas as escolas técnicas. Esse movimento, do qual participei no CEFOPE, tinha como macro
objetivo a mudanca da personalidade juridica da Escola, transformando-a em Fundacdo de
direito privado, sem fins lucrativos, vinculada a Secretaria de Estado da Salde Publica
(SESAP/RN). A partir desse entendimento, foi criada uma minuta de Projeto de Lei em que
instituia a Fundacdo Escola. Apds esse importante fato, essa questdo ndo foi reconhecida
como prioridade na mudanca da gestéo estadual. Essa e outras modalidades da Administracéo
Indireta foram descritas na Revisao de Literatura, abordando caracteristicas e importancia.

Assim sendo, foi revelada a necessidade e relevancia da construgéo desta proposta de
intervencdo como forma de enfrentamento de um dos maiores desafios da Escola e que, nos
altimos anos, tem tido um efeito ampliado pelo fato de estar recebendo do Ministério da
Saude, recursos financeiros com valores representativos e sua capacidade de utiliza-los tem

sido muita baixa. Isso caracteriza bem o fato de que as organizagcbes permeiam e sdo
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permeadas por contradi¢des e os diferentes segmentos da sua trajetdria apresentam uma
esséncia contraditoria.

Por considerar imprescindivel a resolugdo da questdo para que o CEFOPE construa
novos caminhos, necessario se faz elaborar uma proposta de intervengdo, com uma nova
configuracdo centrada nas autonomias administrativa, financeira e orcamentaria. Por se tratar
de uma proposta, predominantemente politico-institucional, o papel da autora deste trabalho
serd de articuladora.

Para a concretude desta proposta de intervencdo, é possivel sugerir a realizagdo de
reunides sistematicas, oficinas de trabalho, seminario com mesas redondas, formacdo de
grupos de trabalho, com mobilizagéo e sensibilizac&o dos colaboradores, atores e parceiros da
Escola.

Com base na concepgdo tedrica abordada anteriormente e para enfrentamento dos
desafios atuais do Centro Formador do Rio Grande do Norte, é possivel sugerir modelos de
gestdo estratégicos para a obtencdo de resultados representativos, por meio das autonomias
administrativa, financeira e orcamentaria. Autarquia, fundacdo governamental de direito
publico ou privado ou simplesmente unidade or¢camentaria e financeira, como ocorre com 0s
hospitais de referéncia do Estado, sdo as sugestdes mais viaveis para a Escola na busca do
rompimento das dificuldades burocréticas, especialmente as financeiras.

Vive-se um momento de amadurecimento institucional e certamente pela experiéncia
acumulada, expertise nos processos pedagogicos, somados ao novo modelo de gestdo a ser
implantado, o CEFOPE ser4 referéncia na gestdo da educacéo profissional.

Independentemente do modelo a ser escolhido, muito pode ser feito para uma gestéo
mais qualificada. Entretanto, é possivel prever que os avancos obtidos demonstrardo o acerto
da escolha pelo modelo que permita maior flexibilidade e agilidade, propiciando respostas
mais répidas para situacdes cotidianas da complexa gestéo pedagdgica.

A diretora do Departamento de Gestdo da Educacdo na Saude do Ministério da Salde,
Ménica Sampaio, em entrevista concedida & Revista RET-SUS (2012), em total sintonia com

os desafios acima abordados, afirmou que € necessario:

Enfrentar os problemas referentes a execucdo de recursos transferidos fundo a fundo
para estados e municipios, bem como a profissionalizacdo das escolas, dotando-as
de capacidade de gestdo da educacdo na salde e de infraestrutura necessaria para o
pleno exercicio dessa funcéo. (...) Fortalecer as ETSUS é fazer com que possamos
enfrentar o desafio de universalizar a formacdo técnica profissional e a Educacdo
Permanente para o SUS (2012, p.7).
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Afinal, no CEFOPE, apesar de todos os entraves burocraticos, foram anos de
superacdo e crescimento, dos quais foi possivel sair mais fortalecido para colaborar com
novas realizacBes e desafios que surgiram ao longo da sua trajetdria. Buscando redesenhar
uma trajetoria que apresente autonomias administrativa, financeira e orcamentéria, fica a
certeza de que novos desafios, novos problemas e, consequentemente, novas discussdes e
necessidades de mudancas surgirdo, pela complexidade do mundo do trabalho e também da

gestao.
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7 PROPOSTA DE INTERVENCAO

O cenério que sera palco da aplicacdo de intervencdo deste TCC ndo é dos mais
simples, entretanto ndo ha ddvida de que o modelo de gestdo a ser implantado pode se tornar
positivo e ser capaz de potencializar eficiéncia, eficacia e efetividade dos servigos prestados,
especialmente ao SUS. O CEFOPE, que se constitui o nosso foco, ao longo da construcéo
deste trabalho apontou para contradigdes, desafios e potencialidades. Provavelmente, o maior
dos desafios é, por meio deste estudo, ver a possibilidade de transformar algumas hipdteses
em fatos novos, nesse universo multifacetado da Escola, com mudangas no modelo de gestdo,
dentro do planejado e tdo almejado.

Busca-se fazer uma reflexdo dos elementos relacionados as questdes da autonomia, na
perspectiva de trabalhar o bindmio problema-solucdo, considerando as especificidades e a
dindmica organizacional de uma escola técnica de nivel médio da area da satde. Ha, portanto,
que se considerar a complexidade dos desafios e das soluges e nessa perspectiva propor
alternativas capazes de contribuir para o alcance dos objetivos e missdo institucional,
entendendo que estas observagdes estdo longe de esgotar a questéo.

A operacionalizagio desta proposta, no seu recorte de gestdo, requer acdes estratégicas
com viabilidades politica e administrativo-financeira como ponto de partida para qualquer
modelo de gest&o a ser escolhido, desde que se estabelecam padrdes de qualidade.

Para atender inicialmente as demandas relativas & autonomia e amparadas pela
preocupacdo da Escola em se tornar uma organizacdo bem gerida e transparente, é
fundamental comprometer os lideres institucionais nessa empreitada. E na logica do processo
de planejamento estratégico que se faz necessario inicia-lo com a realizacdo de um Encontro
com os Gestores para o desenho de uma Agenda Politica de Agéo, considerando-o como
ponto de partida da execugéo desta proposta.

Nesse cendrio, a discussdo com a Secretaria de Estado da Saude Publica (SESAP)
sobre os rumos da autonomia administrativa diante da atual conjuntura, aparece como
elemento central. Assim, surge de forma urgente a retomada das Comissdes Permanente de
Licitacdo e de Controle Interno, para enfrentamento dos problemas imediatos com maior
agilidade.

As parcerias e 0s apoios politicos-institucionais da SESAP e do Ministério da Salde

tornam-se essenciais na busca de estratégias de aproximacéo. O fortalecimento dessa relacdo
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é fundamental para atender as necessidades de formacéo e qualificacdo profissional. Como se
trata de uma escola centrada no servico, a parceria torna-se um aspecto essencial para que
possa atender as demandas de formacéo técnica de nivel médio em saude, sobretudo quando
se fala em descentralizagdo das atividades pedagégicas.

Dando continuidade ao processo de planejamento estratégico, outra atividade que
surge é a realizacdo de reunido com mobilizacdo dos atores da Escola para, num esforgo
coletivo, sensibiliz&-los por meio de uma grande discussdo em torno do tema central deste
trabalho, num processo de conhecimento dos modelos de gestdo sugeridos. Nesse momento, é
importante que conhecam todas as sugestfes para ajudar no amadurecimento da escolha,
posteriormente.

A partir do conhecimento acerca dos modelos propostos por parte do coletivo do
CEFOPE, outro ponto se inscreve na agenda dos gestores: o Seminario contemplando uma
mesa redonda, com representantes da SESAP e um especialista de cada modelo de gestéo
proposto para debater concepcdes, caracteristicas, viabilidade, vantagens e desvantagens. O
macro objetivo é discutir através de uma visdo teorica refrescante, com potencial alcance
prético. Assim sendo, os servidores, colaboradores e parceiros da Escola passam a refletir
sobre 0 que pode ser mais viavel, considerando o atual contexto politico-social, técnico-
pedag6gico e administrativo.

Apds esse evento, torna-se imprescindivel estabelecer Grupos de Trabalho com
representantes da gestdo, equipe técnica e area administrativa para aprofundamento das
questdes, incorporando e expressando tendéncias. Reconhecer sua complexidade e discutir
alternativas vidveis que subsidiardo o processo decisorio constitui tarefa deste Grupo. A
aplicabilidade das teorias ou o poder de explicacdo da realidade escolar passa a ser uma
discusséo fundamental.

Nessa perspectiva de preparacdo para o processo de mudanga, necesséario se faz a
realizacdo de oficina de trabalho com a participagdo dos servidores, colaboradores e gestores
do CEFOPE, objetivando destacar diretrizes essenciais para a nova concep¢do juridica da
Escola. Esta é a hora em que o futuro deve orientar as expectativas, acdes e compromissos.

Para a Ultima etapa desta proposta de intervencdo, diante dos mdltiplos caminhos
discutidos e revisitados e pelo fato, afirmado anteriormente, que hd um anteprojeto de lei
transformando a Escola em fundacéo, torna-se necessario a reformulacdo/atualizacdo deste
documento por meio de consultoria especializada. Isso deve ocorrer, caso seja essa a nova

concepcdo juridica do CEFOPE. Entretanto, vale destacar que uma consultoria sera
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importante em qualquer modelo de gestdo adotado, uma vez que esse fato implicard em
profundas mudancas do processo de trabalho da Escola e da cultura predominante.

Como afirmado anteriormente, estas observagfes estdo longe de esgotar a questéo,
mas apontam para a complexidade do tema, embora tenha permitido uma analise mais
aprofundada, apresentando sutilezas nos ambitos do instituido e do instituinte.

A partir da mudanga legal, a Escola se adaptard aos novos desafios da formagéo
técnica e/ou qualificacdo profissional, fortalecendo a instituicio e possibilitando que tenha
subsidios para continuar atingindo seus objetivos e sua missdo institucional.

Para finalizar, é importante destacar que é fundamental estar atento a existéncia de
uma série de atividades que combinem intencionalidade e legalidade, mas que desafiam
cotidianamente as solugbes mais coerentes no ambito escolar e na educacdo profissional.
Entendendo as especificidades da ETSUS, que busca o trabalho como principio educativo,
considerando que a construcdo do conhecimento se d& de forma participativa, reflexiva e
critica a partir da pratica profissional vivenciada pelo aluno, utilizando a metodologia da
problematizagdo. As atividades de docéncia séo desenvolvidas por profissionais que atuam
nos servigos de salde, facilitando, assim, a articulacdo ensino-servico. Seguindo esta trilha
descritiva é oportuno questionar: como atender a esse cendrio? Certamente a resposta esta
relacionada a eficacia de modelos gerenciais e técnicas organizacionais como forma de

alcancar esses resultados pretendidos.



7.1 Cronograma de Execucdo

ATIVIDADES

MESES/2013

AGO

SET

ouT

NOV

DEZ

Reunido com os gestores para elaboracdo de Agenda

Politica de Agdo.

Discutir com a SESAP a retomada da Comissdo de
Controle Interno e Comissdo Permanente de Licitagao -

autonomia administrativa.

Reunides com o coletivo da Escola para discussao sobre

0s modelos de gestdo sugeridos.

Promover parcerias e buscar apoio junto ao MS, SESAP

e outros 6rgaos.

Seminario com mesa redonda. Convidar técnicos
especialistas dos modelos sugeridos, com participagdo
da SESAP.

Estabelecer Grupos de Trabalho com representantes da
gestdo, equipe técnica e area administrativa para

aprofundamento das questdes.

Promover oficinas de trabalho com objetivo de
esclarecimentos mais aprofundados - para destacar

diretrizes.

Convidar consultores para revisdo e reformulacdo do
anteprojeto de lei existente, ou para elaboracdo de outro

modelo definido.
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7.2 Orgamento

E oportuno reconhecer as contradicBes, fragilidades e de certa forma as
potencialidades que permeiam o cotidiano do CEFOPE, onde a gestdo dos recursos
financeiros ocupa um lugar de destaque, sobretudo por apresentar baixa capacidade de
utilizagdo dos mesmos. Para ilustrar essa situacéo, € importante afirmar que no ano de 2012 a
Escola ndo recebeu recursos financeiros como ocorria anualmente. H4 de se supor que o
caminho a percorrer requer mudangas nas formas tradicionais de se efetivar as despesas e
investimentos na Escola, com modelos de gestéo sugeridos na elaboragdo deste trabalho.

Para atender a execucdo da proposta de intervengdo, é possivel afirmar que em
principio ndo havera dispéndio, pois as acOes serdo efetivadas no &mbito do préprio CEFOPE.
Entretanto, se houver necessidade, serdo utilizados os recursos da Portaria da Educacao
Profissional oriundos do Ministério da Salde. Por se tratar de uma proposta consistente e

historicamente almejada, certamente serd dado novo patamar a gest&o.
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8 CONSIDERACOES FINAIS

A descricdo do cenério evidenciou ao longo da construcdo deste trabalho, aspectos
relevantes que o CEFOPE assume na sua trajetoria; uma faceta de morosidade em geral e na
gest&o dos recursos financeiros, em particular.

Numa interpretacéo realista de nosso tempo, a Escola organiza-se como resultado de
um processo histérico em torno de estruturas burocraticas, com um processo decisorio
bastante comprometido e com forte dependéncia da SESAP.

Nesse contexto desigual e assimétrico, o papel do Centro Formador, com seu processo
de trabalho centrado no ensino e na pesquisa e seus trabalhadores motivados e
comprometidos, o aspecto das autonomias administrativa, financeira e orgamentéria torna-se
imperativo. A nova realidade demandara quebra de estilos consagrados de administrar,
exigindo mais flexibilidade e agilidade nos processos decisorios. Haverd uma maior
necessidade de integracdo entre os drgéos do Estado e o aprendizado advindo das novas
concepgdes, com a imensa diversidade existente no mundo do trabalho.

Na busca para otimizar os resultados frente a politica de educagdo profissional, num
cenério cada vez mais repleto de desafios e incertezas, a autonomia passa a ser 0 meio de
promover mudancas, com capacidade de transformar situacbes burocraticas em acdes
estratégicas.

Além de definir, planejar, coordenar e avaliar as atividades, o grande trunfo da
autonomia é analisar as oportunidades e potencialidades, desempenhando papel estratégico
para a tomada de decisdes. Com isso consegue orientar a Escola em seus momentos mais
dificeis, mesmo com seus multiplos caminhos a seguir. Ainda lhe compete propiciar acdes
pautadas nos principios da transparéncia, equidade e ética.

O modelo de gestéo a ser implantado pressupde uma nova forma de gerir recursos,
custos e investimentos, com base na andlise aprofundada dos contextos politico,
administrativo e técnico-pedagdgico, buscando continuamente solugdes para problemas cada
vez mais complexos.

A questdo ndo estd mais em discutir quais beneficios a mudanca da personalidade
juridica da Escola traz, mas torna-se necessario investigar mais posteriormente, para se
compreender o impacto dos novos modelos de gestdo, mais precisamente o reflexo desses

modelos estruturados sobre a producdo do trabalho do Centro Formador.
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Finalmente, é importante frisar que os comentérios, reflexdes e sugestdes apresentados
ndo tém a intencdo de esgotar 0 assunto, mas s&o ricos de expectativa no estimulo ao debate, a
discussdo fértil e a busca de solugdes pactuadas que tenham como fim Unico a autonomia.
Vale destacar, ainda, que as referéncias tedricas contempladas neste trabalho orientardo os
debates, considerando o contexto sdcio-politico, administrativo e técnico da Escola, inserida
numa sociedade contemporéanea.

Nesse sentido, os movimentos em busca da autonomia das ETSUS em todo o Brasil
constituem sinal de esperanga, visto que se tem tornado importante espago de contribui¢éo
para a efetivacdo das politicas de educacdo profissional de nivel médio em salde. Sendo
assim, o CEFOPE continuara colaborando para que as mudancas sejam absorvidas por todos:
servidores, docentes, alunos e parceiros. Afinal, uma das suas vantagens é estar sempre na
vanguarda.

Para finalizar, é possivel afirmar que sem a forca de um presente e provavel futuro,
repleto de mudancas tecnoldgicas e de gestdo, ndo se pode encontrar motivacdo e

comprometimento para desafios cada vez maiores.
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