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RESUMO

Neste artigo analisa-se a proposta metodoldgica apresentada por Dufumier (2010) para a
concepgao de projetos de desenvolvimento, com o objetivo de identificar os aspectos que vao
desde a identificagdo até a liquidagao. A partir do projeto de construcdo da Unidade de Pronto
Atendimento (UPA) de Ijui, Estado do Rio Grande do Sul, buscou-se analisar as principais
operacgoes da consecugao do plano estabelecido, em prazo razoavel, assim como a mensuragao de
adversidades ocorridas no curso das agoes. Além da revisao bibliografica, o estudo baseou-se nos
documentos de publicacdes oficiais do Poder Executivo Municipal, que foram organizados
cronologicamente conforme as etapas do projeto, bem como nas normas do Ministério da Saude
(MS). Os resultados apontam que enquanto processo de intervengao, a literatura analisada atenta
para aspectos que necessariamente precisam estar pautados em um projeto de desenvolvimento,
sob pena do mesmo resultar em fracasso. Diante disso, o caso analisado apresenta contradicoes
que podem ter resultado da auséncia de flexibilizacdo em face das circunstancias necessariamente
evolutivas assim como, das condigdes reais do arranjo produtivo local na area da saude.
Identificou-se também que a proposta de intervengdo ndo contemplou claramente os objetivos
almejados, além da programacgao dos bens necessarios.

Palavras-chave: Projetos de desenvolvimento. Satide publica. UPA.
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INTRODUCAO

Com a promulgacdo da Constituicdo Federal de 1988 (CF/88), a saude ganha status de
direito social, mediante o firmamento de competéncias comum entre Unido, Estados, Distrito
Federal e Municipios. Nessa mesma ldgica, surge a necessidade de cooperacdo técnica e
financeira entre os entes federados em prol do atendimento a satde da populagdo em geral.
Respaldado pelo principio da independéncia politica e administrativa, via de regra os estados nédo
interferem nos municipios, mas é motivo por exemplo, a nao aplicagdao do minimo exigido da
receita municipal na manutencgao e desenvolvimento do ensino, além dos servigos publico na area
da satide (BRASIL, 2016). E a partir da acepgdo de uma rede regionalizada e hierarquizada que
define-se um unico sistema para tais agoes, mais tarde regulamentado pelas Leis n? 8.80/1990 e
8.142/1990, que tratam respectivamente do funcionamento e a participacdo da comunidade na
gestao do Sistema Unico de Satude (SUS).

Ao longo dos anos que sucederam a implantacdo do SUS diversas acoes foram
implementadas, na grande parte por meio de programas firmados em politica nacional, como é o
caso das UPAs porquanto, inseridas na Politica Nacional de Atengdo as Urgéncias (PNAU) lancada
em 2003 pelo governo federal. Tal proposta pressupde a existéncia de um projeto de
desenvolvimento uma vez que, “uma das questoes centrais para a compreensdo dos elementos em
debate estd relacionada a identificacdo da necessidade de se intervir no processo de
desenvolvimento” (TRENNEPOHL, 2012, p. 374). Sendo assim, ha inevitavelmente uma gama de
divergéncias com origem na incompreensdo das propostas de intervenc¢do, cuja razdo maior esta
fundada em paradigmas existentes nos grupos dos atores envolvidos.

Feitas estas consideracoes, o estudo volta-se nesta oportunidade essencialmente para a
andlise do projeto da UPA de Ijui, sem que isso importe na tentativa de esgotar a discussao. Pelo
contrario, entende-se oportuno a ampliacdo dos debates, como forma de tirar licbes para
intervencdes futuras ou até mesmo no que se refere ao destino da estrutura edificada e dos
equipamentos ja instalados. Desta forma, apresenta-se inicialmente as licoes de Dufumier (2010)
acerca dos projetos de desenvolvimento. Em que pese o autor tenha focado o estudo nos
problemas agricolas, sob a 6tica do Estado neoliberal e o nivel de intervengao que o mesmo exerce
na dinamica econémica e social, é perfeitamente possivel tirar proveito dessa literatura para uma
infinidade de projetos. Isso porque, determinados pressupostos sao relativamente uniformes e nao
ficam restrito a um determinado nivel espacial.

Embora o estudo do caso da UPA de Ijui possa trazer resultados ainda muito prematuros,
pretende-se com o presente artigo, identificar e analisar alguns dos principais aspectos que vao ao
encontro da engenharia para concepcao de projetos de desenvolvimento apresentada por
Dufumier (2010), indagando-se ao mesmo tempo a proeminéncia da efetiva aproximagao entre a
préatica adotada e os métodos inerentes as etapas de concepcdo, formulagdo, execugdo,
acompanhamento e avaliacdo dos projetos destinados a um problema alvo de interesse coletivo.

1 REFERENCIAL TEORICO

1.1 Projetos de desenvolvimento
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Os projetos de desenvolvimento podem assumir diferentes formas a depender dos objetivos
estabelecidos. Nesse sentido, a viabilidade e sustentabilidade de um sistema produtivo relaciona-
se com o nivel de integragao entre as unidades produtivas locais, regionais e aquelas nacionais da
producao, que transformam e distribuem produtos e servigos, seja na forma de comercializagao ou
de difusdo publica. De acordo com Dufumier (2010), os projetos de desenvolvimento
necessariamente precisam estar pautados para objetivos em nome do interesse geral, inserindo-se
em uma politica global de desenvolvimento social e econdémico, cujo planejamento pode em alguns
aspectos constituir-se de forma dominante. Em se tratando de projetos concernidos para o
equacionamento de demandas locais como é o caso da saude publica, ndo raras vezes o0s
interesses ficam restritos ao mérito do gestor publico. Dai que, ao se analisar o contexto histérico
dos projetos de desenvolvimento, notadamente aqueles distantes do interesse unanime restam
condenados ao fracasso.

Alguns critérios sdo frequentemente exigidos pelo Estado e érgdos financiadores dentre
eles estdao conforme Dufumier (2010), os objetivos a serem atingidos e a conformidade com as
diretrizes da politica, os meios materiais, humanos e financeiros a serem mobilizados, destacando-
se a avaliacao dos custos que eventualmente serdo partilhados com a coletividade. A maneira com
que as intervengdes serdao ordenadas no tempo e no espago exigem coeréncia com os objetivos, ao
passo que as responsabilidades atribuidas aos executores precisam estar bem definidas. Ainda que
se possa considerar logico, as condigdes institucionais sobretudo, as decorrentes da legislagao
regulamentadora, frequentemente nao sao observadas nas diversas operacdes do projeto. Desta
forma é imprescindivel o apontamento de problemas que eventualmente podem surgir na
implantacao dos projetos por exemplo, fragilizacdo de ecossistemas, riscos sanitarios e a
dependéncia de relagoes exteriores, compreendendo aqui a negociacdo e aprovagao do plano em
outras instancias.

Notadamente os projetos de desenvolvimento voltados para a area da saude facilmente
assemelham-se com a analise sistémica apresentada por Dufumier (2010), haja vista o critério
interdisciplinar adotado no estudo. Dentre as caracteristicas esta o aperfeicoamento de agdes em
prol da implantacdo de novos sistemas de producao, cujo resultado ndao pode ser entendido como
mera oferta de servigo publico mas, a convergéncia entre os objetivos econémicos e sociais
estabelecidos, tais como organizacdo das redes de atendimento e acessibilidade.

A edificacao de instalagdes e a implantacdo de estruturas voltadas aos interesses coletivos
compreendem de acordo com Dufumier (2010), pegas essenciais da grande parcela dos projetos
de desenvolvimento. Observa-se que tais instalagoes podem ser de suma importancia para a
execugao dos trabalhos bem como, das atividades situadas a montante e a jusante dos bens e
servicos em produgao.

Os gestores que estdo a frente dos servigos ndo constituem a Unica categoria profissional
envolvida nos projetos de desenvolvimento na area da satide. Outros agentes econémicos e sociais,
governamentais ou nao, seja com niveis maior ou menor de envolvimento devem também ser
considerados legitimos parceiros dos planos. A intervengao de tais operadores nao se opera no
plano individual pois, podem integrar-se através das esferas governamentais nos trés niveis,
consorcios publicos, conselhos gestores e coordenagdo regional de governo. Quanto a esse
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aspecto explica Dufumier (2010, p. 47) que essas instituigdes sao parceiras geralmente inflexiveis
na conduta dos projetos de desenvolvimento “na medida em que elas podem designar-lhes uma
parte mais ou menos importante dos seus orcamentos e estabelecer regras para o uso dos
diferentes bens e territérios sob a sua responsabilidade”, estando as administragoes centrais e
seus departamentos envolvidas nos projetos em distintos niveis

Dentre as administracdes centrais, a coordenacao geral normalmente fica a cargo dos
Ministérios, podendo um de seus departamentos responsabilizar-se pelo controle dos trabalhos, ao
menos o monitoramento mediante a avaliacao das informacgdes periodicamente prestadas pelas
demais instancias gestoras. Isso ndo impede que alguns servigos técnicos impliquem em
responsabilidades pontuais em sede da execucdo de operacgdes, que sdo cuidadosamente
circunscritas. Em geral, sdo projetos cujo eixo central ndo se permite alterar bem como, a maior
parte dos recursos emanam daquela autoridade maior. De acordo com Dufumier (2010, p. 47):

A histéria mostra que ¢ dificil delimitar as prerrogativas e atribuigdes de
cada uma das administracdes e nao raro surgem conflitos entre os
diversos “servigos publicos”. Pode-se igualmente confiar o controle dos
grandes projetos as empresas estatais que dispde de uma relativa
autonomia de gestao [...] (grifo do autor).

Nem todas as operacOes ocorrem mediante a execucao direta fazendo com que algumas
sejam subcontratadas por outros executores, destacando-se os 6rgaos da administracdo indireta e
até mesmo as empresas privadas prestadoras de servigos publicos. Também ha em algumas
situacles a intervencao de organizacdes nao-governamentais que se propoe a prestar apoio em
casos especificos. Ndo obstante, para que sejam contratados os projetos devem mostrar-se
rentaveis do ponto de vista social e economico.

Uma vez que o projeto reste pautado na multiplicidade de executores e mediante
intervencdes diversas, as acdes de coordenacdo passam a ter destaque. E em funcéo disso,
conforme Dufumier (2010), que algumas das experiéncias sao condenadas ao fracasso, quando as
categorias de agentes econémicos e sociais juntamente com as instituicées tem dificuldade de
estabelecer harmonicamente um consenso, assim como os compromissos decorrentes das acoes
que serao executadas. No entanto, sdo remotas as chances de nao se enfrentar contradigdes
sociais sendo assim, o interesse coletivo fica condicionado na maneira como tais divergéncias séo
superadas.

Pode-se verificar que existem variadas formas de se garantir a participacao ativa das
diversidades de sujeitos junto a determinado projeto, a depender da respectiva configuracao
juridica ou da organizacdo social do local ou regido. Em termos praticos tem-se um grupo de
trabalhadores da iniciativa publica e privada designados para as tarefas em torno do plano. Desta
forma, a eficiéncia em primeira mao depende dos meios e da remuneracao definida para a
atividade. Tais relagdes tornam-se mais complexas quando ha a participagao de particulares na
forma de trabalhadores auténomos, ainda que contratados por intermédio de pessoas juridicas,
esses normalmente s6 participam dos projetos se 0 mesmo estiver em consonancias com os seus
interesses particulares (boa remuneracao). Ainda Dufumier (2010, p. 49) destaca “em todo caso, é
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indispensavel que cada parceiro interveniente saiba inserir perfeitamente as suas préprias acoes
no dispositivo global e seja entdao regularmente informado sobre o andamento do conjunto dos
trabalhos”. Tem-se entdo o tratamento preventivo de distorgdes que possam prejudicar a
execucao.

Ainda no tocante a administragao dos projetos, deve-se contar também com sistemas de
informacao destinados ao registro acerca do andamento das obras e, ou, agdes sociais. Uma vez
registrados e armazenados, os dados permitem uma melhor comunicagao entre os interventores.

No ambito do MS utiliza-se o Sistema de Monitoramento de Obras (SISMOB) para o
monitoramento das edificagdes de infraestruturas financiadas pelo governo federal. Trata-se de
uma ferramenta indispensavel no gerenciamento dos prazos definidos para a obra, que além de
proporcionar maior autonomia aos gestores estaduais e municipais, emite alertas “quando alguma
etapa da obra estiver em caminho critico ou em atraso. Constitui em instrumento de
acompanhamento da execugao possibilitando o repositério de informagao sobre o andamento da
obra, com documentos e imagens fotograficas” (BRASIL, 2017).

1.2 Etapas de um projeto de desenvolvimento

A etapa inicial na qual se definem os objetivos econémicos e sociais bem como, sao
colhidos os possiveis meios para os atingir é definida por Dufumier (2010) como identificacao.
Nesse momento sao analisados os problemas existentes em escala global que de uma forma ou
outra mantem relagao direta ou indireta com o desenvolvimento econémico e social da regido ou
do local objeto de intervencdo. Desta forma, os projetos cuja formulagdo é pretendida
necessariamente devem estar integrados inicialmente ao contexto mais geral da politica
econOmica e social do governo concernente, ou mesmo de forma conjunta.

Se os projetos de desenvolvimento ndo atendem prioritariamente as reinvindica¢oes do
setor para o qual se destinam como consequéncia, em vao tera sido a tentativa de reorientagao do
processo de desenvolvimento mediante uma intervencao que ndo preconiza a participacao ativa
dos grupos interessados. As condigbes técnicas e socioeconémicas a serem postas em pratica
também precisam ser previamente identificadas, o que nao implica necessariamente no
aprofundamento dos detalhes durante essa fase mas, “evidenciar bem os problemas que sao
realmente alocados, delimitando as principais categorias de agentes econémicos envolvidos e
identificando grosseiramente as intervengoes capazes de trazer uma solugao” (DUFUMIER, 2010,
p. 50). Nesta fase pode-se dispensar a elaboracao de uma avaliacao econdmica detalhada das
opcoOes apresentadas, isso porque segundo Dufumier (2010) normalmente ndo se rejeita propostas
de projetos para os quais ja se tenha estudos delineados e em andamento.

A segunda fase que compreende a elaboragao de um projeto de desenvolvimento, deve de
acordo com Dufumier (2010), comecar com o diagndstico estudando-se mais detalhadamente as
opgoes vistas na etapa anterior. Nesse momento também realiza-se a avaliagdo economica das
vantagens e inconveniéncias, tendo como base as diferentes regides ou local definido. Ainda,
formula-se as caracteristicas técnicas, institucionais e econémicas da intervencdo pretendida de
forma que, se avalie precisamente os efeitos previsiveis por meio de célculo de rentabilidade das
categorias de agentes e coletividade envolvida. Dependendo da complexidade e tamanho do
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projeto, a elaboracdao pode ser dividida em etapas distintas e sucessivas sendo contemplado
respectivamente os estudos preliminares que podem ser confiados a organizacoes de consultoria
especializada e o estudo de viabilidade, normalmente a cargo das agencias financiadoras,
conselhos gestores e 6rgdos de controle externo. Em alguns casos, a analise inicial é feita pelo
proprio ente ou organismo executor.

A terceira fase envolve a tomada de decisao (DUFUMIER, 2010). E um momento que o
poder politico decide em executar ou nao, o todo ou parte do(s) projeto(s) elaborados, tendo como
base os documentos apresentados, quais devem fazer referéncias a questdo financeira (volume de
investimento), rendimento e produtividade, indicadores e enquadramento na politica nacional,
estadual ou municipal, se for o caso. Apds ter se decidido pela execugdo do projeto deve-se
mobilizar as fontes de financiamento com as respectivas ofertas de recursos.

A execugao de um projeto se da a partir de um conjunto de investimentos e por derradeiro,
a quarta fase é definida como o momento de instalagao de equipamentos ou seja, construgao de
infraestruturas e aquisicao de materiais e equipamentos (DUFUMIER, 2010). Em alguns casos as
obras ficam a cargo da prépria administracdo publica mas, ndo é incomum a subcontratagao de
empresas. Do mesmo modo, estudos técnicos complementares podem ser elaborados durante essa
fase, com vistas a implantacdo de projetos executivos proprios tendo-se assim, novos orgamentos
de custos de forma mais precisa.

De acordo com o ciclo de projetos apresentados por Dufumier (2010) o funcionamento é
a quinta fase é a mais importante pois, compreende em termos praticos a razao para a qual
elaborou-se o processo de intervencdo. Normalmente tem-se um significativo ntimero de
executores assim como centros de decisdao. Embora superadas as fases de identificagao,
elaboragao, tomada de decisdo e instalagdo é comum surgirem contradi¢gdes quanto aos interesses
sendo assim, a gestdo deve focar em meios que permitam as diferentes categorias funcionarem em
conformidade com os objetivos gerais do projeto.

Por fim, a sexta fase, entendida como liquidacao, consiste de acordo com Dufumier
(2010), na saida do Estado quanto interventor, sem que reste prejudicado a consecucdo dos
objetivos. No entanto, “a questao que se coloca nesse momento € saber a quem deve ser confiada
a gestdo e a manutencao dos equipamentos ainda nao totalmente desgastados nem superados,
pois o afastamento do Estado no final do percurso nao deve significar necessariamente o fim das
atividades” (p. 53). Havendo a identificacdo de outros projetos, consequentemente nao ocorrera a
liquidacao da proposta anterior, dado o papel inovador assumido pela nova intervengao. Assim,
com base nos éxitos e fracassos, as reavaliagoes durante as execugOes proporcionam ligoes e
experiéncias que podem servir para a andlise-diagnostico de futuros de projetos.

1.3 Analise diagnodstico

Ao tratar da andalise-diagnostico, Dufumier (2010) chama a atencdo para a
indispensabilidade do conhecimento prévio das realidades sociais, envolvendo desde questoes
técnicas da regido ou local, as necessidades dos grupos beneficiados, além da prépria concepcao
de projeto. A eficacia do plano entretanto, ndo se relaciona diretamente com a quantidade de
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dados levantados mas, pela forma que as informagdes colhidas serdo tratadas. Sobretudo, é
preciso atentar aos processos histdricos evolutivos que desencadearam na situacdo presente,
entdao diagnosticada. Se assim for, deve-se evitar prender-se prematuramente nas informacoes
quantificaveis porquanto, trata-se de uma natureza ainda ndo conhecida verdadeiramente.

A andlise do contexto internacional deve com base na metodologia de Dufumier (2010),
ser pautada para o caso da saude, no entendimento da constituigdo dos custos dos servigos,
evolugdes previstas entre os indices ideais e aqueles reais, cuja elasticidade depende do grau de
importancia do projeto, como os servicos de primeira necessidade (pediatria, obstetricia, clinica
geral, etc.). Seguindo, a analise regional relaciona-se com a definicdo das areas de intervencao e
investimentos ou seja, visa destacar a diversidade das condicdes em que os gestores e
profissionais do ramo tém sido levados a modificar as suas praticas.

A caracterizagdo dos sistemas de produgao em satide assim como em outras areas objetiva
identificar e hierarquizar os principais problemas técnicos, econdmicos e sociais com os quais se
confronta cada uma das categorias de servigos (DUFUMIER, 2010). A combinacdo no espacgo e no
tempo dos recursos disponiveis e das proprias producoes, ilustram os resultados no limite de uma
unidade de atendimento. Ja a combinacdo das diversas atividades no dmbito de um mesmo
estabelecimento, pode parecer muito complexa se o sistema adotado associar um grande nimero
de subsistemas de criagdo e de transformacao de servigos, como é o caso da unidade de
emergéncia em saude, pois pode receber demandas ndo tratadas atencdo primaria.

A amostragem na modalidade pratica de caracterizacdo ndo exige necessariamente nessa
etapa uma amostra quantitativamente do conjunto das unidades produtivas da regiao ou local
concernente mas, identificar que categoria cada unidade escolhida representa (DUFUMIER,
2010). Trata-se entdo de caracterizar finamente os sistemas de producdo em saude praticados em
um numero limitado de estabelecimentos considerados, cada um deles, como arquetipico de uma
categoria claramente designada. Por fim, a disposicdo qualidade de vida proporcionada a
populacdo abrangida juntamente com as modalidades usuais de exploragdo, como a existéncia de
outros estabelecimentos publicos, do terceiro setor, ou mercado.

O estudo da histéria da unidade produtiva para qual se destina a intervencdo é de suma
importancia, pois conforme explica Dufumier (2010), permite compreender como se formaram os
principais meios de produgdo disponiveis, destacando-se o encantamento das decisdes que
resultaram na adogdo do sistema vigente. Comeca-se por estudar as condigcdes nas quais o
publico-alvo se estabeleceu e tende a se alterar, tais como o aumento populacional, incidéncia de
patologias, histérico de atendimentos de urgéncia e emergéncia (acidentes de transito e trabalho),
dentre outros. A entrevista deve prosseguir com a identificacdo das estruturas e arranjos que
antecederam os atuais programas e servicos na area, além dos picos de demandas.

O resultado do sistema de produgdo em satude, assim como em outras areas, deve estar
preparado para comparar os resultados econémicos dos diversos sistemas de producao citados
anteriormente, indagando-se a contribuicdo de cada um a produgdo anual de novos beneficios
para o bem da coletividade (DUFUMIER, 2010). Destacam-se primeiramente as formas de
evolugao que tomaram os resultados em ambas as linhas de cuidados da satide ou seja, Atengao
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Basica (AB) e Rede de Urgéncia e Emergéncia (RUE), caso fossem praticados separadamente na
zona estudo. Nesse sentido, a importancia relativa dos diversos sistemas de produgao passa pela
compreensao de que a elaboracao dos projetos nao exige somente o entendimento do
funcionamento e seus resultados sociais e econdomicos mas, supde que se conheca também as
diversas categorias da rede maior e que se verifique a importancia que exerce na regiao
analisada, de tal forma que possa orientar a tomada de decisdo no ambito do projeto elaborado.

1.4 Mudancas técnicas e o contexto economico

No plano tecnoldgico, os projetos devem buscar resolver prioritariamente os problemas
técnico-econdmicos com os quais os gestores se defrontam (DUFUMIER, 2010). As mudangas
técnicas portanto, devem ser concebidas de modo a provocar uma sensivel elevacdo do valor
agregado nacional que ndo necessariamente possa se atribuir valor monetdario, como a qualidade
de vida das pessoas de uma determinada regido. E preciso conciliar exigéncias de viabilidade
econdmica com a necessidade do cuidado social, quando ndo a ambiental. A pesquisa-
desenvolvimento por sua vez, também deve contribuir no provisionamento de uma fase
experimental no intuito de se definir as solucoes técnicas. Desta forma, os testes devem ocorrer
em condigoes semelhantes aquelas dos locais onde situam-se os futuros cidadaos/usuéarios.

Apesar de cada vez mais adotado, o uso dos meios de comunicacdo de massa segundo
Dufumier (2010) encontra inconveniéncias que o limitam diante das necessidades da extensao em
saude, tais como a ampla abrangéncia e formulacao de informacgoes gerais, distintas da realidade
do local em que é produzida, e daquele onde é apresentada bem como, a falta de estimulo para o
debate e didlogo. Nesse sentido, sdo inimeros os comerciais exibidos pelo MS, SES e até mesmo
produzidos pelo préprio municipio estudado, que em alguns aspectos ajustam-se a divulgacgao da
politica de governo, diferentemente de uma politica social.

A capacitagao das equipes de profissionais e encarregados publicos é trivial, mas nao deve
limitar-se ao aprendizado das técnicas ou seja, é preciso formd-los cientificamente, para que
tenham condicdes de raciocinar sobre os problemas do segmento buscando-se assim entre a
proposta da politica mais ampla e a realidade local, as suas préprias solugoes. Se assim
percebidos, os subsidios oriundos da esfera governamental mais ampla servem para facilitar o
emprego de novas técnicas, e sdo preferiveis em lugar de empréstimos pois, as dificuldades de
reembolso poderao implicar futuramente em perddes de dividas em razdo de investimentos
realizados e eventual nao operacionalizacao dos equipamentos instalados. Quanto ao crédito
oferecido, é preferivel aqueles que satisfacam as necessidades de financiamento da comunidade
local ou regional nos momentos em que elas realmente se manifestem, impedindo a falta de
liquidez e desperdicio de recursos (os populares elefantes brancos) por parte das administragoes
publicas e até mesmo aquelas da iniciativa privada sem fins lucrativos, como é o caso dos
hospitais inseridos na politica complementar do SUS.

Em se tratando de posse e uso de bens cuja propriedade nao seja do ente interventor,
varios fatores devem ser considerados para a elaboragao dos projetos de desenvolvimento, tais
como, a seguranca das formas de posse e concessdao de uso e a perenidade dos direitos
correspondentes (DUFUMIER, 2010). No mesmo sentido, a reparticao dos bens moveis e iméveis
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eventualmente cedidos entre as instituigoes publica e privada e os encargos ocasionados pela
aquisicao ou contraprestacdo em decorréncia da utilizacdo ndo onerosa desses bens. Pode-se citar
aqui os casos de edificacao de entrepostos para atendimento de servigos de meio relacionados ao
objeto fim do projeto, o que nem sempre é uma alternativa viavel pois, apresenta um elevado custo
de manutencdo. E o exemplo de contratagdo de equipes de higienizacdo, seguranca e recepcao
para trabalhar 24horas sob revezamento junto ao pronto atendimento de satide pois, é preferivel
neste caso, deixar esses servigos a cargo de cooperativas e agentes privados mediante processos
licitatdrios, nao onerando o instituidor local.

No que se refere a insercao institucional da populacdo junto aos projetos de
desenvolvimento, nao ha de acordo com Dufumier (2010) um modelo Gnico de organizagao que
possa ser adaptado a todas as circunstancias. Por isso, a existéncia de associagoes auténticas tais
como de moradores de bairro, sindicatos de trabalhadores, grupos de terceira idade, dentre tantos
outros pode facilitar a participagdo coletiva, desde que respeitados os principios da livre adesao,
da gestdo democratica e do interesse mutuo. Desta forma, a execugdo de projetos de
desenvolvimento supde a participacdo ativa de um grande grupo de agentes sociais e econémicos.
Estes devem ter a garantia de que seus interesses nao serao feridos pelo projeto, ao mesmo tempo
que lhes deve ser proporcionado meios materiais e financeiros necessarios para a efetiva
participacao. Por isso, a avaliacdo financeira deve ser realizada com base em cada um dos
principais agentes (MS, SES, SMS, etc.) tomados isoladamente e levando-se em conta seus
proprios interesses enquanto instituigdo publica dotada de prerrogativas e deveres legais.

2 PROCEDIMENTOS METODOLOGICOS

O presente estudo baseou-se no referencial de analise de projetos de desenvolvimento
apresentado por Dufumier (2010), tendo como objeto a implantacao da Unidade de Pronto
Atendimento 24 horas (UPA) em Ijui, Estado do Rio Grande do Sul. Trata-se assim, de uma
pesquisa qualitativa realizada a partir de revisao bibliografica e coleta de dados secundarios
disponiveis nos sitios oficiais do Ministério da Satde (MS), Secretaria Estadual da Saude do RS
(SES) e Poder Executivo Municipio de Ijui. As portarias ministeriais que definem a politica
analisada também serviram como fonte bibliografica. Objetivando conhecer a infraestrutura fisica
do projeto estudado, realizou-se ainda visitas junto ao Pronto Atendimento Municipal 24 horas de
Ijui (PA) e as instalagdes da UPA. Dada complexidade, institucionalidade e possibilidade de
generalizacdo do fendmeno analisado, a pesquisa respaldou-se também no método da observacao.
Apés a organizagdo cronoldgica das publicagoes oficiais do municipio de Ijui sobre o andamento
do projeto, os dados foram interpretados em triangulacdo com o método de Dufumier (2010) e as
regulamentacoes do MS sobre as UPAs.

3 ANALISE DOS RESULTADOS
3.1 Rede de urgéncia e emergéncia

De acordo com a Portaria n® 342/2013 do MS, (BRASIL, 2016a) a UPA 24h é um
estabelecimento de satide de complexidade intermediaria situado entre a Atengdo Bésica de Satde
e a Atengdo Hospitalar. Desta forma, encontra-se inserida na Politica Nacional de Atencao as
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Urgéncias (PNAU) lancada em 2003, com abrangéncia em todas as unidades federadas,
respeitadas as competéncias das trés esferas de gestdao. De acordo com o MS, a Rede de Urgéncia
e Emergéncia (RUE) foi instituida com o intuito de estruturar e organizar a rede de urgéncia e
emergéncia no pais (BRASIL, 2016b). Desde a publicagdo da Portaria que instituiu essa politica, o
objetivo foi integrar a atencdo as urgéncias. Atualmente a atencgdo primaria é constituida pelas
Unidades Bésicas de Saude (UBS) e Equipes de Saude da Familia (ESF), enquanto o nivel
intermediario de atencao fica a cargo do Servigo de Atendimento Mével as Urgéncia (SAMU 192),
das UPAs, além dos atendimentos de média e alta complexidade realizado nos hospitais.

A RUE visa articular e integrar todos os equipamentos de satde para ampliar e qualificar o
acesso humanizado e integral aos usuarios em situagao de urgéncia e emergéncia nos servigos de
saude, de forma agil e oportuna (BRASIL, 2016b). Nessa 6tica, dentre os papéis das UPAs esta o
de integrar-se as centrais de regulacdo do SAMU 192. Desta forma, quando uma ambulancia do
programa ¢ enviada para o atendimento, os profissionais de satide ja sabem para onde levarao o
paciente, “E o fim da peregrinacéo a procura de um leito, com a ambulancia buscando onde deixar
o paciente” (p. 1). Nesse contexto, objetiva-se diminuir as filas nos prontos-socorros dos hospitais,
evitando que casos passiveis de resolutividade nas UPAS, ou nas UBSs, possam ser encaminhados
para as unidades hospitalares. Sendo assim, a RUE decorre de um projeto que visa integrar as
diversas acoes em saude, de forma que a populacdo tenha a sua disposicdo os servigcos nas
proximidades de sua residéncia.

As UPAs funcionam 24 horas por dia, sete dias por semana, e podem
resolver grande parte das urgéncias e emergéncias, como pressao e febre
alta, fraturas, cortes, infarto e derrame. As UPAs inovam ao oferecer
estrutura simplificada - com Raio X, eletrocardiografia, pediatria,
laboratério de exames (BRASIL, 2016b, p. 1).

As UPAS quando configuradas de acordo com o projeto da politica nacional, tem
capacidade para atendimento de uma gama de casos de urgéncia e emergeéncia, ficando entre uma
unidade hospitalar e os tradicionais PA municipais. Em sede da infraestrutura fisica, de acordo
com a politica adotada pelo MS, (BRASIL, 2016b), os projetos sdo disponibilizados de forma que a
arquitetura siga um sé padrao conforme previsto na Portaria GM/MS n? 342, de 4 de margo de
2013. Isso pois, ha uma série de normativas e exigéncia da Agéncia Nacional de Saide (ANVISA)
que necessariamente precisam estar contemplados na estrutura fisica, sob pena de nao
habilitacdao do servigo.

3.2 UPA em Ijui/RS

De acordo com informagdes disponibilizadas pela Secretaria Municipal de Satde (SMS) do
municipio de Ijui, o Projeto foi elaborado e encaminhado para o MS no ano de 2009, e a
habilitacao ocorreu em fevereiro de 2010, quando ainda vigente a Portaria n? 1.601/2011,
revogada pela Portaria n® 342/2013. Apds habilitacdo do projeto junto ao MS, o mesmo seguiu
para discussdo junto a Comissao de Intergestores Bipartite (CIB), da Secretaria Estadual de Saiude
(SES), e foi aprovado em junho de 2010. Ressalta-se que as CIBs foram instituidas gradualmente
nos estados brasileiros entre os anos de 1993 e 1994, e no Rio Grande do Sul foi instituida ainda
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em 1993. Dentre as atribuigoes da CIB estd a definigdo de critérios para as transferéncias de
recursos financeiros federais (definigdo dos tetos financeiros municipais e acompanhamento do
gerenciamento local dos recursos transferidos) e credenciamento de novos servicos de saude (RIO
GRANDE DO SUL, 2016).

Ficou definido que a UPA receberia para instalacao R$ 1,4 milhdo de reais de recursos
federais, e R$ 1,8 milhao de reais por ano, dividido em parcelas mensais de R$ 150 mil, para a
manutengao do servigo e o projeto arquitetonico definiu que a instalagdo seria no bairro Assis
Brasil, préximo ao Ginasio de Esportes. Contudo, o local da obra ainda foi objeto de discussao e
aprovacao pelo Conselho Municipal de Saude, semanas depois.

O objetivo do Poder Publico Municipal com a instalagao da UPA, era “desafogar” o
atendimento na Unidade de Pronto Atendimento 24 Horas (PA), popular “Postdo” e no pronto
atendimento do Hospital de Caridade (HCI). Dados da SMS, apontam que no ano 2010 (ano de
aprovacao do projeto) somente no PA, foram atendidas 33.157 pessoas. Junto ao PA inaugurado
em abril de 2010, “15.428 pacientes ficaram em observagado, e 1.500 passaram por pequenas

cirurgias, além de serem feitos 8.512 curativos e retiradas de pontos” (IJUI, 2016).

O Projeto Arquitetonico foi entregue a 172 Coordenadoria Regional de Saude (172 CRS)
para aprovacdo da Divisao de Vigilancia Sanitaria (DVS) em novembro de 2011, estando definido
que a UPA seria construida em frente ao Ginasio Municipal, contendo 1,6 mil metros quadrados, e
que também abrigaria o Samu 192. No mesmo periodo, o municipio recebeu 10% do valor total da
obra para execugao parcial mas, as obras iniciaram somente em 2013.

Em abril de 2012 foi assinado o primeiro contrato para execugao das obras da UPA no
entanto, por razoes desconhecidas, haja vista que nao divulgadas pelo municipio, houve anulagao
do instrumento e nova empresa foi contratada em marco de 2013, sendo a ordem de servigos
assinada no més seguinte. A partir de entdo a empreiteira teria 18 meses para conclusao do
prédio. No entanto, em janeiro de 2015, quando passados quatro meses do prazo previsto para
término, as atividades seguiam em ritmo lento, segundo o municipio, devido aos atrasos das
verbas oriundas do MS. Do valor total da obra R$ 1.468.932,39, o municipio assumiu a
contrapartida de R$ 68.932,39, e o restante ficou a cargo de investimento do governo federal.

Em abril de 2015, por intermédio da Federagdo das Associagdes dos Municipios do Rio
Grande do Sul (Famurs), os gestores municipais debateram com a SES/RS a alegada situacao de
insuficiéncia financeira dos projetos das UPAs em andamento no estado. A posicao do municipio
de ITjui naquele momento era de que a UPA nao seria inaugurada enquanto ndo houvesse uma
reuniao entre o Estado e Unido para viabilizar a compra e manutencdo de equipamentos. A
discussao somente foi retomada em julho de 2016.

No contexto estadual, dados divulgados pela SES/RS no segundo semestre de 2016
apontam que 12 UPAs no Rio Grande do Sul estavam com a construcdo concluida porém, ainda
nao estavam em funcionamento. Em nova mobilizagao, os municipios reivindicaram a readequacao
da Portaria 342/MS, que regulamenta o funcionamento das UPAs. As propostas retratando a
situacdo de cada municipio na visdo dos respectivos gestores foram apresentadas a consultoria
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técnica do MS no inicio de agosto de 2016. A proposta de Ijui foi de transferir o PA em
funcionamento desde 2011 para as instalacdes da UPA. De acordo com dados do Tabnet do MS
(BRASIL, 2016c) no PA no tltimo ano, foram atendidos em média 240 pacientes ao dia, enquanto a
UPA de Jjui, uma vez que se trata de porte 1, foi projetada para atender 150 pacientes por dia.
Observa-se no entanto, que a proposta do municipio ndo considerou a limita¢do da capacidade de
atendimento da UPA em vista do histérico evolutivo do fluxo junto ao PA. Apesar disso, pleiteou
dentre outras questoes, o aumento do numero de profissionais, a garantia de regularidade do
custeio mensal e a possibilidade de faturamento da produgao de acordo com os valores da tabela
SUS.

Ainda em 09 de setembro de 2016, foi publicada a Portaria n® 1.656 que regulamenta
questdes de publicizacdo, habilitagao e qualificacdo das UPAs como condi¢ao para recebimento do
incentivo mensal oriundo do governo federal (BRASIL, 2016d). Entretanto, para a decepcao dos
gestores que vinham se mobilizando, os valores para custeio da implantacao permaneceram os
mesmos definidos em 2013.

O processo de habilitacdao do servigo junto ao MS ocorre em cerca de quatro a seis meses
apos a abertura da UPA. Assim, o Municipio precisa bancar as despesas por conta propria até que
os valores sejam repassados pelo governo federal. Nesse sentido, estudos do Municipio apontam
que é necessario R$ 600.000,00 mensais para manutencao das atividades na UPA. Nao obstante, a
estrutura fisica construida ainda precisara de reformar antes mesmo de entrar em funcionamento,
pois hé inconformidades com os padroes técnicos. Considerando entdo que o repasse mensal dos
governos federal e estadual para manutengao da UPA porte I é de R$ 100.000,00 cada um, o
Municipio de Ijui arcaria com cerca 66% do total da despesa.

Para que o municipio habilite-se ao recebimento do incentivo financeiro mensal, além de
demonstrar perante o MS que a UPA estd em pleno funcionamento, deve informar
minuciosamente os equipamentos que encontram-se instalados, conforme definido na Portaria n®
342/2013 bem como, a relagdao nominal dos profissionais em atuacao e a regularidade quanto ao
alvara de funcionamento expedido pelo 6rgao de vigilancia sanitaria local, no caso a 172 CRS. Ja o
processo de qualificacdo compreende, de acordo com o Art. 38 da mesma Portaria,

I comprovacao da cobertura do SAMU 192 [...] Il comprovacao do
desenvolvimento de atividades de educacao permanente por iniciativa
propria ou por meio de cooperacao; IIl informacao da cobertura da
Atencdo Béasica a Saude de, no minimo, 50% (cinquenta por cento) da
populacdo do Municipio [...] (BRASIL, 2016a, p 11).

Verifica-se entdo, que Projeto da UPA apresenta grande interdependéncia federativa,
envolvendo os entes federal, estadual e o municipio. De acordo com Lima et al. (2015), os Projetos
da UPAs sao marcados por conflitos, acordos e influéncias reciprocas, tanto no contexto de
formulacdo das propostas, como na implementagdo. Ou seja, existem varios ciclos concomitantes
de produgao da politica, com participacdo de ambas as esferas governamentais, como é o caso de
Tjui.
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O Decreto Executivo n? 5.173, de 04 de janeiro de 2013 (Plano de Governo), definiu que a
concluséo e implantagdo da UPA era meta e ser cumprida pelo municipio de Ijui até 2016 (IJUT,
2016b). A coalizdo intergovernamental tem sustentado ao menos do ponto de vista técnico e
politico, a entrada e permanéncia das UPA na agenda do ente local. Nesse sentido, nota-se que a
auséncia de enfoque regional da RUE no processo de implantacao da politica, prejudica a
efetivacdo do Projeto. Igualmente, ao que parece, ndo houve a elaboragdo de um diagnoéstico
visando o conhecimento cientifico prévio ou seja, conhecer a realidade local. A aspiracao do
projeto inicial foi prematuramente quantificada e ndo qualificada, do ponto de vista evolutivo,
desconsiderou também a questdo da demanda, os recursos disponiveis e a populacdo volatil de
Tjui.

Nota-se ainda uma auséncia de um planejamento integrado de atuagdo coordenada entre
as distintas esferas de governo. A fragmentacao conjuntamente com a falta de articulagao intra e
intergovernamental prejudicam a integragao dos diversos atores e componentes da RUE de acordo
com o definido na politica nacional. Destaca-se a auséncia de publicizacdo, no sentido de que nao
hé registro de uma sintese de discussao no ambito local, envolvendo os diversos atores
interessados (hospitais da rede SUS e privados, 172CRS, SES, MS, CMS, coletividade em geral,
SAMU192), de tal forma que o projeto nao tenha sido subtendido como reproducao social. A
infraestrutura fisica esta pronta mas, a Unidade ainda ndo encontra-se habilitada. No mesmo
sentido, a auséncia de reestudo da politica nacional e prévia adequacgao a realidade local.

Considerando que o PA municipal um més apos inaugurado (abril 2011) atendia em média
133 pacientes por dia (BRASIL, 2016¢), em sede das discussdes recentemente realizadas entre os
gestores dos diversos municipios do estado e departamento técnico do MS, os ajustes propostos
para o projeto desconsideraram o Porte da UPA tipo I e eventual tentativa de negociacao com
municipios da microrregido de Ijui.

Dados levantados em estudo realizado pela Famurs (2016), informam que os municipios
gauchos arcam em média com 50% ou mais do custo mensal das UPAs, o que incluiria Ijui, caso a
unidade estivesse em atividade, enquanto a proposta do projeto em vista da politica nacional é o
equilibrio financeiro entre os trés entes federados.

Em matéria veiculada em agosto de 2016 noticiou-se que cerca de 500 UPAs estavam com
as obras de infraestrutura prontas, mas sem atividade. Na mesma oportunidade, o Ministro da
Saude e o Presidente do Conselho Nacional de Secretarios de Saude (CONASS) reiteraram a
necessidade de uma redefinigao da politica (BOM DIA BRASIL, 2016). No Rio Grande do Sul séo
12 UPAs conclusas sem funcionamento e 16 em atividade (FAMURS, 2016). De acordo com
informagdes prestadas pelo municipio, a UPA de Ijui segue sem previsao de funcionamento. Em
vista que a UPA media a atencdo hospitalar e bésica, dada a localizagdo da unidade e
considerando a politica da RUE dentre as alternativas, o municipio de Ijui poderia firmar parceria
com os municipios da microrregido e obter subsidio para o financiamento das atividades. Neste
caso, o atendimento deveria ser regulado, mantendo-se a estrutura municipal (PA 24h) para
atender as situacdes cuja urgéncia nao exija exames e acompanhamento médico especializado
(observacao, interpretacao imediata de exames, etc.).
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Do ponto de vista da sociedade considerada na sua globalidade, dispde-se a partir de agora
do repertodrio dos custos sociais e valores agregados suplementarmente ao longo da execugao do
projeto. Decorridos mais de seis anos desde a etapa de identificacao e elaboracdo, embora a
instalacdo e funcionamento pudesse ocorrer no lapso de 18 meses, a UPA de Ijui ainda ndo entrou
em atividade, ao passo que as demandas publicas de satde (casos de urgéncia e emergéncia
registrados no PA municipal) aumentaram significativamente.

A luz de diferentes efeitos, verificou-se que os agentes responséaveis pela tomada de
decisao privaram-se de adotar mecanismos capazes de permitir o julgamento mais célere o que
permitiria uma melhor conformidade do projeto da UPA com a politica econémica geral do
governo estadual e federal. Tal constatagao decorre da matéria de relancamento das atividades
(pelos custos de operacionalizacao ou pelos investimentos), de justica social, de déficits
orgamentarios e de equilibrio no balango de pagamentos. Portanto, o método de Dufumier (2010)
nesse aspecto nao emprega-se apenas para escolha dos projetos em conformidade com a politica
econdmica dos governos mas, para melhorar a compreensao das realidades.

De outro lado, pode-se verificar um equivoco quanto a avaliagao do desempenho das
atividades da UPA e seu valor social para com a comunidade. A licdo é de que ndo se pode limitar
os objetivos apenas a medida das rendas atualmente engendradas pela sua tradicional pratica no
seio da sociedade eis que, se trata de definigao social das necessidades humanas como € o caso da
saude em situagOes de eminente risco de vida. Sdo essenciais também questdoes como a
simplificagao e fragilizagdo de servigos cujo os projetos ja estdo em desenvolvimento, sob pena de
se ter uma reducao das suas potencialidades produtivas, num prazo razoavelmente longo, quais
podem comprometer os resultados de bem-estar das futuras geragoes. Dai a necessidade de se
levar em conta nas avaliacdes de projetos de desenvolvimento a possivel deterioracdao da
qualidade de vida das populagoes ante a ruptura radical com uma matriz em funcionamento, como
¢ o caso da proposta de transferéncia do PA municipal para as instalagdes da UPA e a aparente
incompatilidade dos servigos a luz da PNAU.

Eventuais melhorias também deveriam ser contabilizadas a titulo de vantagem para a
sociedade e ndo como conveniéncia administrativa e estrutural do ente protagonista do projeto.
Insurge também que os investimentos alocados na area da satde publica ndo estejam dando conta
das necessidades basicas. Logo, indagando-se que valores considerar para a sociedade, o
problema parece nao ser somente fazer com que as diversas categorias de agentes ajustem seus
comportamentos, a propdsito da sobrevivéncia e em fungdo da ldgica de mercado dos custos, ou
seja, pagar ou receber. Convém entdo calcular os diferenciais de valores agregados que tém os
novos comportamentos na sua origem. Assim, nao pode-se reduzir o campo de andlise do projeto
da UPA apenas aos efeitos dos planos nos quais é possivel determinar um preco. Igualmente, a
avaliagao ndo deve cultivar a ilusdo segundo a qual haveria uma alocacdo 6tima dos recursos,
representativa do interesse geral, como é o que resta pretendido pelos gestores de acordo com as
iniciativas analisadas ao longo da elaboragao do projeto.

Por fim, verifica-se que de fato a complexidade dos projetos de desenvolvimento, tanto na
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atividade agricola conforme analisa Dufumier (2010), quanto qualquer outra como é o caso da
UPA de Ijui, ainda que elaborados com vistas a satisfazer o interesse geral na realidade,
apresentam diversos entraves, sendo duas razoes principais: a grande quantidade de operadores
envolvidos e 0os numerosos riscos economicos e sociais. Nesse sentido, ndao se deve esquecer que
um projeto de desenvolvimento nao tem necessariamente uma finalidade em si, mas pode
responder a objetivos de uma politica econémica e social muito mais vasta, como é a PNAU, na
qual se inserem as UPAs bem como, as diretrizes estabelecidas em sede da RUE.

Viu-se que o processo de acompanhamento e avaliacdo devem concomitantemente fornecer
aos responsaveis pela intervencao, informacgoes de tal forma que contribuam com um julgamento
adequado sobre o desenvolvimento e os resultados do projeto, a fim de que eles possam tomar a
tempo, as decisOes que se fazem necessarias. Nesse aspecto, ndo ha no caso analisado a
delimitacdo dos ciclos do projeto, de tal forma que restam prejudicadas aparentemente as agoes
de abalancamento periddico das atividades. Isso pois, a engenharia dos projetos de
desenvolvimento de modo geral exige a coordenacao dos esforcos emanado dos operadores
atuantes em funcgoes e cargos distintos. De forma sintetizada implica dizer que os técnicos
envolvidos (do MS, CRS, e planejamento municipal) devem ndo somente serem capazes de
compreender as condi¢des e modalidades do plano em diversas situagoes mas, saber também
elaborar a proposta de intervencdo que melhor se adapta as circunstancias.

Por fim, entende-se oportuno que a academia aprofunde os estudos sobre projetos de
desenvolvimento a partir do método de Dufumier (2010) nas mais diversas situagdes, como € o
caso da saude, muito embora originalmente a obra que se analisou tenha como base os projetos
agricolas. Em face ainda da administracdo e gestao publica, o estudo realizado tenciona a
necessidade de se travar novas discussoes sobre a eficiéncia do Estado, assim como de uma
efetiva democratizagao das suas atividades entendidas em sentido amplo como servigos publicos.
Acredita-se que os resultados alcancados tenham sido satisfatérios e possam estimular novas
pesquisas em qualquer que seja o nivel de formagao e distintas areas de concentragao.
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