PROGRAMA METROPOLITANQ DE SAUDE

Avaliacao de Desenvolvimento

Este documento pretende analisar o
desenvolvimento da implantag@o do PMS no periodo de julho
de 1985 a julho de 1986. Esta analise deveria ter por base
a comparagao entre o que houvesse sido realizado pelo PMS e

0 que estivesse programado para o mesmo periodo.

A idéia foi solicitar aos diver
sos grupos que desenvolvem os trabalhos do Programa,que pre
parassem uma avaliagao das atividades desenvolvidas, e que
indicassem os estrangulamentos encontrados para o preenchi
mento dos objetivos. O ambito dessa avaliacao foi discuti
do em semindrio realizado em 05/07/85 com componentes de to
das as areas do projeto, a partir do qual foram elaborados'

os documentos de cada grupo, constantes do anexc 1.

¢

A leitura desses documentos, feita
em grupo em novo seminario realizado em 13/7/85, revela a
falta de referencial para que os grupos pudessem fazer sua
avaliagao. As observagOes quanto a precariedade do sistema
de infraestrutura e apoio, o tamanho e qualificacao  defi
ciente das equipes, a falta de integracao com a Prefeitura

de Sao Paulo, a auséncia de atribuicodes claras para cada

grupo, e falta de organizagao e transparéncia na estrutura

de Coordenagac do Programa foram constantes em todos os do
cumentos.

Da discussao dessas pscudo -avalia
¢oes, surgiu a proposta que cada grupo sugerisse um rol de
atividades consideradas mais relevantes ou mais consumido
ras de tempo, e apresentasse um cronograma de tarefas para
30 e 90 dias, a partir do, qual se pudesse fazer uma avalia
cao ao final do més de agosto. Da leitura dessas propostas
que se encontram no Anexo 2, realca a generalidade das ati
vidades propostas, sem compromisso com tarefas especificas

a serem realizadas, As propostas delineiam, no entanto, as
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necessidades de recursos humanos para compor adequadamente
os grupos, condicao essencial para a realizagdo dos traba
lhos.

Na falta de avaliagOes parciais dos
grupos e dada a inexisténcia de um cronograma que explicitas

se as realizagdes previstas, este relatorio se limita a fa

zer uma descrigao do andamento de cada componente do
Projeto tomando como referencial o proposto no "Staff Apprai
sal Report" feito pela Missao do Banco Mundial em 30/5/85 e
dds cronogramas elaboradas ao final de 1984.



I - Descricdo do Projeto

Ainda nao se tem os objetivos e metas difinidos em docu

mento, que permitam submetas e avaliagdo. Tampouco esta
formulada a programacgao e organizacao do novo modelo.

II- Cronograma de Desembolso

O cronograma previsto vai de 84 a 87. Até o momento nao
se reavaliou as necessidadeseqtre 85 e 88. Entre -.84/85
estava previsto US§ 16,5 milhSes em fisico e US§ 1,4 mi
1lhoes em modelo. Foram gastos US$ 1 milhZo em tudo  até
10/84 e muito pouco além disso até julho de 1985.

III-Contrapartida

Até agora ndo existe nenhum documento formal explicitan
do qual o compromisso da Prefeitura no total nem no tem
po, nem para investimento nem para custeio.

IV- Forma de Atuagdo

v

P
A opgao por colocar o projeto na Administragdo Direta,co
mo Coordenadoria de SES, limita totalmente a flexibilida
de na atuacao. Independentemente do processo eIeitoral,
as atividades exigem contratagiao ou convenio de empresas
ou entidades para prestagao de servigos ou de ' consulto
rias. :

Nem a SES nem a CPMS se estruturaram adequadamente para
enfrentar esse processo. Nao se conta com uma ° _eguipe
nem com assessoria juyidica para a elabaracgao dos edi

tais e dos contratos.

Envolvimento de SHS

0 relacionamento com SHS até marco de 1985 era feito de
Coordenador para Secretdrio, com participacio quase nula
de técnicos nos grupos de CPMS, e na auséncia de um Tes
ponsdvel por PMS na Prefeitura. Em abril foi elaborada
uma minuta de decreto para estruturacdo de Nucleo Munici
pal e uma minuta de convénio entre Estado e Prefeitura. 0

convénio evoluiu nouco na forma e contetido, estando ainda

em estudos os custos e formas de repasse de recursos e pes
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soas. O decreto tambem continua sem definigoes
precisas, embora extraoficialmente, j& tenha
sido indicado um responsavel pelo nicleo que se reg
nem com o Coordenador semanalmente e que assumiu o Mé
dulo de Itaquera independentemente. Quanto ao corpo
de técnicos, estdo acompanhando os Modulos Municipais
e participando das reunices dos grupos da CPMS sem as
sumir tarefas.

VI - 0 Moédulos

Oficialmente ja estdo implantados, com diretor indica
do, os Modulos de Maua, de Caieiras, de Cotia e com
atuacio nio oficializada, o de Itaquera.

No Médulo de Mau&, por ndo funcionar o hospital Nardi
ni, e na falta de um novo modelo, as UBS continuam a
desenvolver exatamente as mesmas atividades de antes,
com a mesma estrutura e acompanhamento

No Médulo de Caieiras, pelas mesmas razoes, o hospi
tal ainda nio tem antonomia nem foi reformado e o mo
delo continua o mesmo. d

Em Cotia, também continua tudo como estava antes.

Em Itaquera, a inauguragao do Hospital gerou uma atua-
¢ao mais integrada com atengao primaria, com diretri
zes totalmente independentes do PMS.

Em todos os Modulos existem tentativas de 1 modifica
goes que sao respondidas pela CPMS de forma ineficien
te e improvisada, quando respondidas.

r

VII - Organizacao e Estrutura dos Modulos

Apesar de oficialmente instituidos, ndo tem estrutu
ra compativel, e nem homogenea. Cada Modulo fez uma
proposta em funcao de sua limitacoes e-nfo em fungao
de objetivos e critérios claros. E mesmo essa estru
turagao nao foi implantada por falta de pessoas 'para
assumirem as fungdes,o que devera piorar agora em fun
cao das eleigoes.

A FUNDAP apresentou uma proposta para organizar o M§
dulo: gerencia de pessoal, materiais e financas. Esta
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dificil inclusive analisar a adequagao dessa proposta
.por ndo se ter bem définidos os objetivos e critérios.

Desenvolvimento Fisico

Foi e unico que deslanchou apesar dos percalgos na e
laboragao dos Editais. A liberagdo dos terrenos, o
acerto com Prefeitura, o acompanhamento das reformas,
o affair CDH, a decisdo sobre o Nardini, e as discus
soes sobre Vila Nova Cachoeirinha, entre outros, dcar
retaram atrasos e ineficiencias.

Por outro lado, a incorporagdo de uma nova equipe pa
ra acompanhar o desenvolvimento fisico se dd com 1len
tiddao e, em virtude da eleigcdo, é dificil que esteja
em atividade antes de outubro. -

CPMS

A andlise da Unidade de Geréncia do Projeto deve ser
vista sob 4 angulos: dimensionamento, qualificacgdo,es
truturacao e apoio. '

- As instalagdes sdo precdrias e todos se ressentem
disso: veiculos, secretarias, telefone e principalmen
te espaco fisico limitam atividades, produtividade e
inspiracao.

- A estruturacao e organizagao da UG deixa a desejar.
As atribuigoes de cada elemento nao sao claras. As a
tividades nido sao programadas nem muito menos avalia
das. As atividadesrdas pessoas e dos grupos se pau
tam pela urgencia das demandas, em fungdo da solicita
gao da Coordenagdo. Nao se faz reunides sistematicas
gerais, nem semi-gerais para discutir, avaliar ou pro
gramar. N3o se faz relatdrios para acompanhamento e,
quando se faz, estes s3ao recebidos e arquivados dire
tamente pela Coordenagao. Nio hd um esquema de enca
minhamento e devolugao naturais., O processo deciso
rio estd concentrado no Coordenador sem uma :piramide
abaixo para dar continuidade e efetividade as deci
50¢s tomadas. Somos todos tarifeiros, sem perspecti
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vas definidas.

- 0 tamanho das equipes também se encontra muito aquem
das necessidades. O problema vem se arrastando ha
muito tempo, pela dificuldade de se encontrar pessoas
adequadas e, a partir de agora, pela dificuldade em
contrata-las se¢ forem encontradas.

- Quanto as pessoas que estao trabalhando, a maioria
so tem experiencia do proprio setor publico, adminis
tragao direta, sem terem participado de projetos do
porte do PMS.

Consultorias

A opgao por integrar o PMS na Administragao - direta
pressupoe a ideia de se plantar uma semente dentro da
propria SES de forma que o programa ocorra integrado e
nao em paralelo. Essa opgao, por-outro lado, impoe
limitagdes que sé podem ser contornadas através da con
tratagao de consultorias.

A proposta original do projeto, por outro, lado, pressu
punha a criagao de uma UG que fosse.de uma dimensdo su
ficiente para acompanhar todos os componentes, . porém
sem ter a pretencdo de executar todas as tarefas.0 pro
jeto preve uma verba razoavel, (em torno de 7 milhGes
de dolares) com 100% de financiamento do Banco Mundial,
para a contratacdo de consultorias, que vido desde a e
laboragdo de projetos, estudos e pesquisas, o gerencia
mento de projetos e obras, organizacdo e implantacgaode

sistemas de administracdo e gerencia, planejamento e

f - - - 4
treinamento de recursos humanos, ate varias outras as

sessorias, dentre as quais devendo algumas serem de
ambito internacional. O contrato previa alids, que as
consultorias internacionais deveriam estar contratadas
até 31/7/85, no intuito de incorporar padrdes interna
cionais na discussao inicial da formulacao do modelo .
Esse prazo, a nosso pedido, foi adiado para 31/10/85.

Até o momento, nenhuma dessas consultorias previstas
foi contratada. Em julho, iniciou-se a licitagdo para
contratagao de empresas que farao o gerenciamento de jro
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jetos e obras. Quanto as demais, o processo se encon
tra bloqueado por trés motivos: a) desconhecimentos'
quanto as dreas yue poderiam ser cobertas por consul
tores, b) dificuldade em claborar termos dec referen
cia e providenciar a licitagdo e c) miopia de que a
presenga de consultores impediria a apropriagao de
'know - how' por parte dos integrantes da UG.

Além do atrazo na incorporacgao de empresas de consul
toria, existe um outro viés que também contribui nega
tivamente ¢ que se refere a preferéncia sistemdtica
por contratar servicos de Orgaos e empresas do Estado.
A vantagem de que nesse caso se dispensa a licitagao
e concorrencia nao compensa as desvantagens ligadas
a falta de compromisso de arranjos gntre amigos, seja
no cumprimento das tarefas ou dos prazos. Esse foi o
caso com a FUNDAP, EMPLASA, Instituto de Salde,PRODESP,
CDH,; &tcs

Relacionamento com o BIRD y 4

Ja vem de longa data a dificuldade em se manter uma
correspondéncia sistemdtica com o Banco.. Todos os off
cios enviados limitam-se a acompanhar e apresentar do
cumentos que, solicitados pelo Banco, sio encaminha
dos em anexo. Nenhum relatério ou proposta ou avalia
GAo € enviado ao Banco. As razdes dessa omissio se dwn
tanto a falta de propostas e relatdérios i.ternos quar
to a nao percepgao da contribuigido a ser auferida de
criticas que & Banco pudesse fazer.

A Gltima vinda de uma Missdo do Banco, ocorrida em
marc¢o de 1985, deixou um'aide-memoire’ com varias obser
vagdes e sugestoes. Esse ‘aide-memoire nunca mereceu
uma resposta.

Acompanhamento Financeiro, Auditoria e Prestacio de

A piirtir do momento em que o contrato se tornou efeti
Vd (12/6/85) foi iniciado o processo de desembolso e
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de prestacao de contas. O depGsito inicial de US$
5 milhdes ja esta no Banco Central e a primeira
prestacao de contas, referente a gastos realizados
deste 1/1/83, deveria ser apresentada no prazo de
30 dias.

Essa prestagao de contas, que ja vinha sendo elabo
rada ha alguns meses, depende fundamentalmente das
informagoes disponiveis em empenhos, recibos e
faturas . Varios dos gastos ndo tinham comprovan
te e nao serao reembolsados por falta de uma orga
nizagao que deveria ter sido iniciada hd muito tem
po. Quanto aos documentos existentes, estao amar
rados numa prateleira, sem classificagao adequada,
com riscos de serem atd perdidos. Infelizmente, pa
ra as proximas prestagoes de contas, continuar-se-
a a enfrentar a mesma desorganizacdo., Nao:se con
seguiuimplantar Sequer um esquema para se ter men
salmente uma copia dos hollerits dos elementos -da
UG. B

Por outro lado, o Banco exige uma auditoria anual
que sera feita, provavelmente, pélo Tribunal de
Contas do Estado. Esse servigo sera muito dificul
tado, senao inviabilizado, pela falta de sistemati
zagdo nos arquivos.

Quanto ao acompanhamento financeiros, € precdrio
ou quase nulo. Nao-se dispde-de um cronograma fi
nanceiro (na verdade nem fisfco),g sistema de con
tas nao foi implantado internamente e, apesar de o
Banco exigir que todas as agencias participantes
mantenham contas separadas dos gastos c¢/o projeto/
programa (pg. 30 Report), nenhuma iniciativa foi
tomada junto as Secretarias da Fazenda e Financas
nesse sentido.

Financiamento Operacional

Os recursos para o pagamento dos custos operacio
nais do Programa virao, basicamente do Convénio de
AcBes Integradas de Satde (AIS) entre o INAMPS, o
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stado ¢ as Prefeituras. A falta de plancjamento da
UG no cialeulo dos recursos necessiarios a cada momen
to, nio permite uma dJdiscussao mais racional guanto a
distribuigao dos recursos do AIS. Ganhamos em [lexi
bilidade (por ndo assumir compromisso no carimbo dos
dinheciros) mas perdemos em poder de barganha, ¢ nio
sabemos sequer se estid valendo a troca.

A elaboragao do Orgamento Programa para custeio em
86, por outro lado, [oi"eita baseada em calculos mis
tradicionais, sem incorporar novas estimativas & Prg
jeto. A participacio da Prefeitura nessu composigdo

de recursos nio foi discutida nem negociada.

Fontes Complementares para Investimento

Sao duas as fontes contempladas: o FAS/CEF para £

nanciar a contrapartida referente a obras civis, e a
FINEP/BADESDP, que entrariam com recursos extras para
financiar algumas consultorias. ‘ i
As solicitagoes ao FAS ja foram.encaménhadas devendo
ser aprovadas sem grandes problemas. O mesmo se da
em relacao a FINEP que .demonstra grande interesse em
abrir um linha de crcédito para o PMS, exigindo,  'no
entanto, a definigdo de cronogramas, perfis das pro
vaveis consultoras ¢ termos basicos de referencia das
consultorias, que inexistem até o momento.
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N CONCLUSBES

Tomando-se como base o cronograma elaborado no ano passado e
que previa atividades de julho/84 a dezembro/85, verifica-se
que £odoes Os conponentes do projeto’ (desenvolvimento fisico,
desenvolvimento institucional e desenvolvimento de RH) gewen
feontramycom atrasos insustentaveis tanto técnica quanto poli
ticamente. A perspectiva de mudanca de governo no Municipio
em 03/86 e no Estado em 03/87, com a ascengao eventual de
grupos e pessoas afinados com a implementagao do Projeto,exi
gia medidas de impacto gue nao foram tomadas a tempo e cuja

viabilidade decresce a cada dia gue passa.

A ausénciarderdelimitagdes mais claras quanto as atribuigdes
entrevas instituigdes (SHS, SES, SF e SEP) e dentro das ins-
tituigaes entre os grupos e pessoas, impede que o andamento
dos trabalhos se faca em ritmo mais adequado. £ de se pen-
sar que a divisdo de responsabilidades deveria ser diferente
da que vem sendo adotada. Ouso pensar que se pudesse divi-
dir em trés aspectos: o normativo, a ser realizado por SES,
que estaria empenhado em desenvolver os modelos de ° atuagao
e avaliaqéo, o executivo, a cargo direto das Prefeituras e o
referente ao desenvolvimento do Projeto em seu componente fIi
§359~E‘£i232£§££9, que deveria ter uma coordenagao a parté?
nao necessariamente conduzida por médico nem sediada em SES,
ja que essa nd3o & a especialidade daquela pasta.

Se ficassem mais claros 63 objetivos e atribuigOes por insti
tuicbes, provavelmente seria mais facil definir-se os produ-+
tos que se espera de cada uma e, portanto, o perfil e dimen
sOes das equipes que as compoen.

Caso o processo continue no nivel de 1mprov%%§o, abstragdo e
desorganizagdo até agora observados, talvez geptorna impossi
wel cumprir com os compromissos assumidos pelo Governo do Es
tddo 8e S3ao Paulo e pela SHS junto ao Banco Mundial, junto a
todos os envolvidos pelo Projeto e, principalmente, junto a

populagao.

agosto/1985



