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’

“Os limites da minha linguagem sdo os limites do meu mundo.’
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RESUMO

Este estudo tem como objetivo apresentar, como sugestdo, os caminhos para a introducao de
relatorios financeiros populares (RFP) nos Conselhos Municipais de Saude (CMS) do Brasil.
Inicialmente foi realizada a analise preliminar do Relat6rio de Gestdo Anual (RAG) aprovado
em 2019 pelo Conselho de Saide do Municipio de Floriandpolis, localizado no Estado de
Santa Catarina, Regido Sul do Brasil, cujo contetdo atende as exigéncias da legislacéo
brasileira, porém utiliza termos técnicos e analises detalhadas, o que pode fazer com que o
RAG ndo seja imediatamente compreensivel para quem ndo tem formacdo financeira ou
contabil. A partir da literatura da comunica¢do humana e suas nuances, foi entdo apresentada
uma sugestdo de layout para 0 RAG a luz da literatura de RFP, com o uso da metodologia do
Design Thinking e da plataforma Canva®, com a expectativa de tornar o relato da informacéo

contabil mais compreensivel para os conselheiros responsaveis pela sua aprovacao.

Palavras-chave: Brasil, Cidaddos, Conselhos Municipais de Saude, Informacdo Contabil,

Relatérios Financeiros Populares



ABSTRACT

This study aims to present the paths for the introduction of popular financial reports (RFP) in
Municipal Health Councils (MHC) in Brazil. Initially, the preliminary analysis of the Annual
Management Report (AMR) approved in 2019 by the Health Council of the municipality of
Florianopolis, located in the state of Santa Catarina, Southern Brazil, whose content meets the
requirements of Brazilian legislation, but uses terms, was carried out. technical and detailed
analyses, which can make the RAG not immediately understandable for those without
financial or accounting background. From the literature on human communication and its
nuances, a layout suggestion for the RAG was then presented in the light of the RFP
literature, using the Design Thinking methodology and the Canva® platform, with the
expectation of making the report of the accounting information more understandable to the

directors responsible for its approval.

Keywords: Brazil, Citizens, Municipal Health Councils, Accounting Information, Popular

Financial Reports
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1. INTRODUCAO

Com a criagdo do Sistema Unico de Satide (SUS) no Brasil em 1988, passou a ser
vivenciada a democratizacdo da gestdo das politicas publicas de salde de forma
institucionalizada, possibilitando que a sociedade pudesse exercer o controle social (Paim,
2012; Gomes et al., 2018). Para viabilizar essa participacdo, em 1990 foi regulamentada a

criacdo dos conselhos e conferéncias de satde, como espagos deliberativos do SUS.

Além de atuarem no desenvolvimento e controle da execucdo de estratégias e das
ouvidorias interligando o usuario ao sistema (Gomes et al, 2017), os conselhos de salde
fiscalizam a aplicacdo do dinheiro publico, verificam as politicas de saude e orientam o
governo brasileiro a agir de acordo com o que a populagdo precisa (Tribunal de Contas da
Unido - TCU, 2015). Com a cria¢do dos conselhos é possivel aproximar 0S usuarios e os
gestores dos 6rgdos publicos, propiciando oportunidades para a gestdo democratica e

participativa (Silva et al., 2016).

Para Gongalves et al. (2021), enquanto por um lado a relagdo de dependéncia entre o
controle social e a prestacdo de contas no contexto da politica de satde publica pode ser vista
pelos cidaddos conscientes e organizados em relagdo as suas exigéncias, por outro lado o
Estado deve fornecer informacdes completas, claras e pertinentes para toda a populagao, a fim
de melhorar as suas condic¢des de vida. Para que os conselhos possam atuar no planejamento e
controle dos atos governamentais, é essencial que a administracdo publica preste contas de
seus atos (Gongalves et al. 2010). Sob essa perspectiva, Gongalves et al. (2021) discorrem que
a prestacdo de contas resulta em maior transparéncia e, simultaneamente, em melhor
compreensdo dos relatdrios técnico-financeiros e do processo de tomada de decisdo por meio

da participacéo social.

Atualmente, os Conselhos Municipais de Saude (CMS) sdo uma realidade em varios
municipios brasileiros e congregam diversos segmentos da sociedade, tendo, legalmente,
carater deliberativo (Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica - IBGE, 2019). Os CMS
tém importancia estratégica no processo de reestruturacdo da atencdo a salde (Ventura et al.,
2019), representam a mais ampla iniciativa de descentralizacdo politico-administrativa
implementada no pais (Moreira & Escorel, 2009; Moreira, 2013; Pereira et al., 2019),
prop6em e acompanham as agdes relativas a satde local, além de controlar e fiscalizar o bom
uso dos recursos do SUS, que sdo depositados em conta especial e cuja movimentacdo esta

sob a sua fiscalizacdo (Conselho Nacional de Secretarias Municipais de Salde -
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CONASEMS, 2019). Em 2018, quase a totalidade (99,9%) dos municipios brasileiros
possuiam CMS instituido (IBGE, 2019).

Formado por um colegiado de representantes dos gestores, prestadores de servigo,
trabalhadores e usuarios da salde, os CMS devem analisar o relatério de gestdo apresentado
pelo gestor do SUS do respectivo ente federado e emitir parecer conclusivo sobre o
cumprimento ou ndo das normas definidas na legislacdo. Segundo Zambon e Ogata (2013),
varios entraves interferem no exercicio da funcdo do conselheiro de satde, desde a sonegacéo
de informagGes até o entendimento da linguagem adotada nos relatdrios. Pesquisadores ja
haviam identificado que, no que se refere a comunicacao contabil, os escores sdo limitados
para avaliar a legibilidade das informacGes contabeis escritas (Selzer 1981; Rezende 2014,
Fernandes 2019). Ao analisar a compreensibilidade dos relatorios de prestacdo de contas de
determinado CMS, Fernandes (2019) apresentou que os conselheiros relataram dificuldade
em analisar o Relatdrio de Gestdo devido a linguagem complexa e a falta de capacitacdo, com

foco na prestacédo de contas.

Visando superar esses desafios e auxiliar os membros dos CMS para bem exercer as
suas atribui¢bes, em 2010 o TCU lancou a cartilha Orientagdo para os Conselheiros de
Saude. Na 22 edicdo do material, publicado em 2015, o TCU, entidade fiscalizadora superior
do Brasil, destacou que o Conselho de Saude poderia ser criativo na hora de divulgar suas
acdes, sugerindo, entre outros, a criagdo de um jornalzinho ou gibi, paginas na internet ou
fixando cartazes em locais importantes (TCU 2015). A necessidade de que informacoes
técnicas sejam condensadas e sintetizadas em um resumo mais acessivel, para serem
disseminadas e distribuidas aos cidaddos que as desejam, também vem sendo objeto de
pesquisas (Jordan et al, 2016; Martins e Lima, 2021). Nesse sentido, o popular financial
reporting tem sido utilizado como ferramenta de “tradugdo” de resultados (Biancone,

Secinaro e Brescia, 2016a; Martins e Lima, 2021).

Diante desse cenario, considerando que o relatério financeiro popular (RFP) se
apresenta como um instrumento complementar de divulgacdo da informacdo financeira
ajustada ao cidaddo, em vocabulario simples e compreensivel pelo publico em geral (Lee,
2006; Oliveira, Santos e Jorge, 2018) e que a divulgacdo de informagGes financeiras mais
acessiveis pode melhorar a qualidade da relacdo governo-cidaddo (Martins e Lima, 2021), o
presente estudo tem como objetivo apresentar os caminhos para a introducdo de relatorios

financeiros populares nos conselhos municipais de satde do Brasil.
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Além de tornar o relato da informacdo contabil mais compreensivel para os
conselheiros de saude, responsaveis pela aprovacdo dos Relatorios de Gestao, e possibilitar a
divulgagdo de informacdes financeiras mais acessiveis para fortalecer a qualidade da relagéo
governo-cidad&o, essa experiéncia procura mostrar que a introducdo dos RFP nas entidades
do setor publico, mais especificamente nos CMS, pode contribuir para aperfeicoar a
legibilidade das informacdes contébeis, fazendo com que essas ndo sejam apenas um fim em
si mesmas, para que sejam lidas, compreendidas e utilizadas de forma tempestiva por seus

USUArios.

2. DESENVOLVIMENTO

No Brasil, o Art. 196 da Constituicdo Federal de 1988 (CF) dispde que a saude é um direito
de todos e um dever do Estado, garantido mediante politicas sociais e econémicas, e 0 Art.
197 que séo de relevancia publica as a¢Ges e servi¢os de salde, cabendo ao poder publico
dispor, nos termos da lei, sobre sua regulamentacdo, fiscalizacéo e controle (BRASIL, 1988).
Apesar de essa protecdo constitucional a saide ser considerada um marco histérico e de seus
principais pontos terem sido absorvidos pelos constituintes (Carvalho, 2013; Moreira, 2018),
as condicdes para a promocao, protecdo e recuperacdo da satde no Brasil foi regulamentada
apenas em 1990 pela Lei n° 8.080, que em seu Art. 4° deu as bases para a constituicdo do
SUS:

Art. 4° O conjunto de acBes e servigos de saude, prestados por 6rgédos e
instituicdes publicas federais, estaduais e municipais, da Administracdo
direta e indireta e das fundacbes mantidas pelo Poder Publico, constitui o
Sistema Unico de Sadde - SUS (Brasil, 1990).

Santos (2018) apresenta que a CF distribuiu igualmente entre os trés Entes
Federativos brasileiros (Unido, Estados e Municipios) a responsabilidade pelas acGes e 0s
servicos de saude, na forma do disposto no Art. 23, Inciso Il, conferindo a Unido e ao Estado
competéncia concorrente para legislar sobre saude, conforme Art. 24, Inciso XlI, e definindo
como diretriz organizativa do SUS a descentralizacdo. Segundo essa pesquisadora, em 1990
foi aprovada a Lei Orgénica da Saude, detalhando o funcionamento do sistema e instituindo
0s preceitos que possibilitaram que o0 acesso a saude universal e fossem efetivados, disponivel

a todos os que procuram as unidades de salde ou necessitam de atendimento emergencial.
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A Lei n° 8.142, de 28 de dezembro de 1990, intitulada de Lei Organica da Saude,
que dispde sobre a participacdo da comunidade na gestdo do SUS, sobre as transferéncias
intergovernamentais de recursos financeiros da satde e da outras providéncias, em seu Art. 2°,
apresenta que o Conselho de Salde, em carater permanente e deliberativo, € um 6rgéo
colegiado composto por representantes do governo, dos prestadores de servigo, dos
profissionais de saude e dos usuarios, atua na formulacdo de estratégias e no controle da

execucdo da politica de satde na instancia correspondente.

Nessa perspectiva, para 0 melhor entendimento do papel dos conselhos de salde e
auxiliar os seus membros para bem exercer as suas fungoes, em 2010 o TCU lancou a cartilha
Orientacéo para os Conselheiros de Saude. O material apresenta uma defini¢cdo dos conceitos

elencados pelo Art. 2°, da Lei n° 8.142/1990, dividindo-os em partes, conforme o Quadro 1.

Quadro 1 - Compreensao do disposto no Art. 2°, da Lei n° 8.142/1990

O conselho de satde deve sempre existir, independentemente de decisdes da
gestdo da Unido, do Estado ou do Municipio. Ndo é um érgao que possa ser
extinto por nenhuma autoridade ou lei estadual ou municipal. E necesséria
outra lei federal para que ele possa ser extinto.

Carater permanente

Deliberar significa conversar para analisar ou resolver um assunto, um
problema, ou tomar uma decisdo. Assim, o conselho de salde deve reunir-se
com o objetivo de discutir determinados assuntos ou temas e chegar a um
acordo ou uma decis&o.

Carater deliberativo

Um 6érgdo colegiado é composto por pessoas que representam diferentes
grupos da sociedade. Os conselhos de salde sdo compostos por:
representantes dos gestores (do Ministério da Salde, da Secretaria de Salde
Estadual ou Municipal); representantes dos prestadores de servico
(instituigBes conveniadas ao SUS ou filantropicas); representantes dos
trabalhadores de salde (sindicatos e conselhos profissionais da area da
salde); representantes dos usuarios de salde (associacdes de moradores,
associacbes de trabalhadores, sindicatos, associacdes de portadores de
patologias etc.). O usuério é aquele que nao estd comprometido de forma
direta ou indireta com os demais grupos (gestores, prestadores de servico e
profissionais de salide), ndo possuindo qualquer vinculo empregaticio na area
de sadde

Caréter colegiado

Isso nada mais € do que exercer o controle social. Assim, a populagdo dos
Estados e Municipios, por meio do conselho de salde, ajuda a planejar a
politica de saude e fiscaliza como o governo cuida da salde e, também,
verifica se as leis relacionadas ao SUS estdo sendo cumpridas. O conselho de
salde deve fiscalizar até mesmo as questdes financeiras do gerenciamento da
salde no Estado ou Municipio.

Atua na ‘formulacgdo de
estratégias e no controle da
execucdo da politica de saide

Fonte: TCU (2010), p. 19-20. Adaptado pelo autor.

No que tange ao processo de prestacdo de contas, cabe ao CMS analisar o relatério
de gestdo apresentado pelo gestor do SUS no Municipio e emitir parecer conclusivo sobre o

cumprimento ou ndo das normas definidas na legislacdo. De acordo com o TCU (2010), o
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relatorio de gestdo € um documento produzido por técnicos das Secretarias de Saude, contém
informacdes sobre o cumprimento das metas definidas nos Planos de Salde e apresenta 0s
resultados obtidos pelos gestores, bem como as justificativas pelo cumprimento parcial ou

pelo ndo cumprimento de determinada meta prevista no Plano de Salde.

Segundo Zambon e Ogata (2013), varios entraves interferem no exercicio da fungdo
do conselheiro de salde, desde a sonegacdo de informacdes até o entendimento da linguagem
adotada nos relatérios. Pesquisadores ja identificaram que no que se refere a comunicacao
contabil os escores sdo limitados para avaliar a legibilidade das informag6es contabeis escritas
(Selzer 1981; Rezende 2014; Fernandes, 2019). Ao analisar a compreensibilidade dos
relatorios de prestacdo de contas de determinado CMS, Fernandes (2019) apresentou que 0S
conselheiros relataram dificuldade em analisar 0 Relatorio de Gestdo devido a linguagem

complexa e a falta de capacitacdo para entendimento dos aspectos da prestacdo de contas.

2.1. A comunicagdo humana e suas nuances

A comunicacdo humana é um processo relacional cujo objetivo se d& ndo apenas no
nivel individual de expressdo, mas também se reflete na recepgédo, por uma coletividade ou
por outro individuo, daquilo que é expresso. Isso significa que qualquer produto de
comunicacdo profissional - mesmo que ndo vinculado as areas classicas de formacéo, como
aqueles do jornalismo ou da publicidade - para ser considerado efetivo, necessita que a
mensagem que carrega seja compreendida de forma plena, quando concluido o trajeto entre
emissor e receptor. Dessa forma, a “[...] divulgagdo de relatorios financeiros populares pode
ser analisada como um processo de comunicacao, ja que a finalidade do popular reporting é
aproximar o cidaddo das informacgfes financeiras dos governos e que tais informacdes

constam da contabilidade” (Rodrigues et al., 2021)

Segundo Martino (2001), essa perspectiva se assenta sobretudo na revisdo do modelo
classico aristotelico - a pessoa que fala — o discurso que faz — a pessoa que ouve - realizada
pela teoria matematica da comunicacdo proposta pelos pesquisadores Claude Shannon e
Warren Weaver. O autor destaca ainda que tanto Aristoteles quanto Shannon e Weaver
consideram que o processo de comunicacdo ndo pode ser considerado bem-sucedido caso a
recepgao - a pessoa gque ouve - seja atravessada por dificuldades de compreensdo daquilo que

0 emissor - a pessoa que fala - pretende comunicar.
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Entretanto, enquanto Aristoteles focava sua anélise na comunicacao oral, Shannon e
Weaver direcionaram seus esfor¢os para a comunicacdo mediada, ou seja, aquela realizada
pelo uso de tecnologias. E importante lembrar que Shannon era funcionario da Bell, empresa
de telefonia estadunidense, portanto, o modelo privilegia a comunicacdo por aparelhos
telefonicos e, posteriormente, por computadores (Martino, 2009). Assim, 0 modelo proposto
por Shannon e Weaver insere os artefatos tecnolégicos ao processo de comunicacgéo,
identificando também elementos que podem interferir no ato comunicacional, conforme a

Figura 1.

Figura 1 - Modelo de Shannon e Weaver

Fonte de
informacao

Destinatirio

Mensagem

Mensagem

Sinal Sinal Captado

Receptor

Y

Transmissor

Fonte de
Ruido

Fonte: Wolf, 2002, p.113.Adaptado pelo autor.

O Modelo de Shannon e Weaver considera que a comunicacdo s6 ocorre de modo
efetivo, caso o ruido seja de tal maneira desconsideravel que nao interfira na captacéo do sinal
pelo aparelho receptor e, consequentemente, no destinatario ou receptor final humano
(Carvalho, 2012). Trazendo esse esquema para produtos comunicacionais que néo trabalham
com sinais, mas sobretudo com linguagem humana, entende-se que esses elementos podem
ser compreendidos como: i) fonte de informacdo -pessoa ou instituicdo de onde parte a
informacdo original; ii) mensagem - a mensagem construida pela pessoa ou instituicdo de
onde parte a informagé&o original; iii) transmissor/receptor - 0 meio de comunicagdo utilizado
para a transmissdo da mensagem; iv) destinatario - a pessoa ou instituicdo que recebera a
informacdo original emitida pela fonte; e v) ruido - qualquer interferéncia que possa acontecer
na transmissao da mensagem, e que pode estar vinculada tanto a incapacidade da fonte de
informacdo em se comunicar com o destinatario, quanto a incapacidade do destinatario

interpretar os codigos disponibilizados pela fonte (Carvalho, 2012).
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Nas comunicaces de orgdos publicos, de forma geral, a fonte de informagéo é
especializada e o destinatario foge se encontram vinculados as instituicbes por motivos
variados. Logo, espera-se que a fonte se empenhe com maior intensidade para que 0 processo
ocorra sem ruidos, ou pelo menos os minimize (Carvalho, 2012). Assim, boa parte dos
esforgos para a comunicacdo efetiva precisa ser instituida a partir da fonte, e devem atender
ao principio da compreensibilidade, segundo o qual os beneficios de uma determinada
informacdo sdo amplificados a partir do momento que sdo compreensiveis a um maior e mais
variado nimero de pessoas (Dias Filho, 2000). Assim, segundo Carvalho (2012), a linguagem
especializada da fonte precisa ndo apenas ser traduzida em termos que o destinatério assimile
em sua totalidade, mas, também, de modo a possibilitar o engajamento desse mesmo
destinatario em relagdo aos dados que recebe. Desse modo, “[...] a) o usuario deve ser capaz
de obter os dados, o que significa que os dados devem ser acessiveis; b) compreender a
sintaxe e a semantica da informacéo; c) a informacdo deve ser Util; d) a informacdo deve

possuir credibilidade para o usuario” (Wang in Arouck, 2013, p. 5-6)

Portanto, é salutar que a comunicacdo seja pensada em termos dos atributos de
qualidade da informacéo, conforme estabelecido por Arouk (2013): acessibilidade, aparéncia,
clareza, concisdo, formato, legibilidade, abrangéncia, atualidade, coeréncia, completude,
confiabilidade, correcdo, credibilidade, compreensibilidade, conveniéncia, importancia e
interpretabilidade. Todos esses atributos, se observados, auxiliam na reducdo dos ruidos dos

materiais de comunicacdo (Carvalho, 2012).

Trazendo em perspectiva 0 ambiente do usuario da informacdo contabil, da mesma
forma, para que ocorra a efetiva comunicacdo das informacdes deve haver uso de um
significado comum entre emissor e destinatario para que este seja capaz de compreendé-la,
sendo possivel identificar no processo de comunicacdo das informaces contdbeis os
elementos da Teoria da Comunicagdo, a qual fornece subsidios para entender este processo
(Shannon, 1948; Dias Filho & Nakagawa, 2001; Camacho et al., 2020).

De acordo com Dias Filho e Nakagawa (2001), e Mota et al. (2014), quanto ao
primeiro elemento, o emissor, trés fatores podem induzir o seu comportamento, de modo a
influenciar a comunicacdo, também no ambiente contabil: (a) a habilidade comunicativa; (b) o
grau de conhecimento; e (c) o sistema sociocultural. Segundo os pesquisadores, no que se
refere a habilidade comunicativa, destaca-se a capacidade individual de analisar os proprios
objetivos e intencBes, assim como a capacidade de codificar a mensagem de forma a

expressar 0 que se pretende; quanto ao grau de conhecimento, ressalta-se o entendimento do
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emissor sobre determinada informacdo contébil, de modo que essa compreensédo influencia a
qualidade da informacdo. Sobre o sistema sociocultural, Wolf (2008) e Mota et al. (2014)
apresentam que o0s meios de comunicagcdo - canal - sdo influenciados pelo contexto
econdmico, social e cultural, além daqueles proprios que detém os meios - o emissor. O
destinatério, por sua vez, é o receptor humano final da informacdo, a quem a mensagem ¢é
destinada. Nesse sentido, conforme explicita Noth (2011), o receptor “divide” conhecimento
com o emissor, trazendo ao seu conjunto de informacgdes sobre o mundo, aquilo que se

encontra na mensagem elaborada pelo emissor.

Sob a perspectiva dos CMS, Gongalves et al. (2010) consideram que a melhora da
comunicacdo contabil € um aspecto fundamental para o exercicio das atribuicdes dos
conselheiros, tais como: o controle e 0 acompanhamento dos atos da gestdo; e a discussao e a
deliberacdo das estratégias a serem adotadas. Segundo esses pesquisadores, a avaliacdo das
decisbes tomadas se torna mais dificil se os conselheiros ndo estiverem de posse de

informacdes relevantes relacionadas aos atos e acontecimentos ligados a gestéo.

2.2. Limitagdes da Legibilidade das Informac6es Contabeis

Segundo o disposto no The Conceptual Framework for General Purpose Financial
Reporting by Public Sector Entities, os objetivos da elaboracdo e divulgacdo da informacéo
contabil estdo relacionados ao fornecimento de informac@es sobre a entidade do setor publico,
que sdo Uteis aos usuarios dos relatérios contabeis de propositos gerais (RCPGs), para a
prestacdo de contas, responsabilizacdo (accountability) e tomada de deciséo. De acordo com
essa norma, para que a elaboracéo e a divulgacédo da informacéo contabil ndo seja um fim em
si mesma, € preciso que ela forneca informacdes Uteis aos usuarios dos RCPGs com base em

suas necessidades.

A Estrutura Conceitual classifica entre os usuarios primarios dos RCPGs o0s
cidadaos, que recebem os servicos do governo e de outras entidades do setor publico e
proveem parte dos recursos para esse fim. A norma apresenta que a principal funcdo dos
governos e de outras entidades do setor publico é a de fornecer servigos que aprimorem ou
mantenham o bem-estar dos cidaddos e dos outros individuos. Esses servi¢os incluem, por

exemplo, programas e politicas de bem-estar, como os oferecidos na area da saude.

Registre-se, ainda de acordo com a Estrutura Conceitual, que o atendimento das

obrigacgdes relacionadas a prestacdo de contas e responsabilizagdo (accountability) requer o
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fornecimento de informacgdes sobre a gestdo dos recursos da entidade, confiados com a
finalidade de prestacdo de servicos aos cidaddos e aos outros individuos. Assim, a divulgacao
de informacgdes financeiras e ndo financeiras das atividades de prestacdo de servigos,
desempenho e/ou os resultados durante o exercicio, fornecem insumos para avaliacdo da
economicidade, da eficiéncia e da eficacia das operac¢Ges da entidade, e é necessaria para que
0 governo ou outra entidade do setor publico cumpra com suas obrigacfes de prestacdo de
contas e responsabilizacdo (accountability) — isto é, justificar a utilizagdo dos recursos

captados da sociedade ou em nome dela.

Desta forma, para que seja Util a informagdo contabil deve corresponder a
representacdo fidedigna dos fendmenos econdmicos e outros que se pretenda representar. A
representacdo fidedigna ¢é alcancada quando a representacdo do fendmeno é completa, neutra
e livre de erro material. A informag&o que representa fielmente um fenémeno econémico, ou
outro fendmeno, retrata a substdncia da transacdo, a qual pode ndo corresponder,
necessariamente, a sua forma juridica. Assim, diante da necessidade de se fornecer
informacdes que possam ser lidas e compreendidas, e, no caso especifico da informacéo
contabil, para que ela atinja os destinatarios de forma que possa ser utilizada, é necessario que
0 usuario consiga ler e compreender a mensagem transmitida (Camacho et al., 2020). Assim
sendo, o processo de comunicacdo serd eficaz se o seu principal objetivo — influenciar o
comportamento do receptor — for atingido plenamente, caso contrario, ndo havera

comunicacéo (Silva & Novais, 2014).

No caso da saude no Brasil, o que se espera é que os diferentes niveis de governo
cumpram papéis diferentes e complementares em relacdo a saude publica: a Unido planeja e
coordena o SUS; os Estados, além de desenvolverem suas proprias politicas de saide, atuam
como organizadores e articuladores em relagdo aos municipios de sua jurisdi¢do e; por fim,
cabe aos Municipios a efetiva prestagdo de servicos de salde, sobretudo, aqueles ligados a
atencdo basica (TCU, 2016; Busato et al., 2020).

Sob o ponto de vista da circulagdo da informacéo, Dalmonte (2015) relata a evolucéo
de novos ambientes midiaticos/informacionais que tanto propiciam a maior circulacdo de
conteudo quanto permitem que os individuos participem dos processos de elaboragédo e
distribuicdo desse conteddo. Estudos envolvendo a comunicacdo e a informacdo nos CMS
demonstram fragilidade nesse processo de comunicacdo, tanto pela dificuldade de
compreensdo dos documentos quanto pela falta de acesso as informacgdes pela sociedade
(Oliveira, 2004; Saliba et al., 2009; Fernandes, 2019). Ao contrario do setor privado, no qual
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0 usudrio das informacGes é especializado, no setor publico os usuérios das informacdes
(cidad&os) geralmente sdo leigos e precisam de informacdes traduzidas de maneira didatica e
simples, alem de oferecer assuntos de interesse pessoal ou de sua comunidade (Viana, 2010;
Silvaetal., 2016).

Da mesma forma, os CMS sdo compostos por membros com pouco conhecimento
sobre suas fungdes e grande parte desses individuos relata ter dificuldade na compreensao de
documentos (Saliba et al., 2009). Segundo os autores, o repasse de informagdes a sociedade e
a discussao sobre orcamento sdo fatores a serem aprimorados. Além disso, Silva et al. (2016)
apontam que os conselheiros, embora demonstrem o desejo de atender 0s anseios da
populacdo, preocupando-se com os requisitos da legalidade, pratica obrigatoria nas entidades

publicas, mostram certo despreparo para cumprir 0s preceitos da pratica de accountability.

Estudo realizado por Silva et al. (2018) apresenta que na regido Nordeste do Brasil a
maior parte dos municipios enfrenta dificuldades quanto ao ndo acompanhamento da
execucdo dos recursos publicos, seguida pela falta de infraestrutura dos conselhos e auséncia
de capacitacdo de seus membros, despertando a atencdo para a baixa efetividade da funcéo
precipua dos conselhos, que é representada principalmente pela fiscalizacdo na correta

aplicacdo dos recursos publicos.

Soma-se isso a questdo da sonegacao de dados por parte da administracdo municipal,
0 que dificulta a socializacdo de informacdes para a melhoria das atividades de controle e
acompanhamento das politicas publicas locais (Silva et al., 2018). Além disso, a fragmentacao
dos sistemas de informacdo em saude também se mostra como uma fragilidade na gestéo,
pois, dificulta a compilacdo dos dados e alocacdo dos recursos — apesar de a elaboracdo do
planejamento ficar a cargo das prefeituras, em alguns casos, 0s recursos ndo sao direcionados
para as necessidades da populacdo. O que se observa € que mesmo com uma proposta
orcamentaria alinhada com o Plano Municipal de Saude, as necessidades dos usuarios ndo sao
traduzidas (Sampaio et. al., 2011; Lorenzetti et al., 2014; Fernandes, 2019).

Assim, o exercicio das atribuicdes dos conselhos, tais como o controle e o
acompanhamento dos atos da gestdo, a discussdo e a deliberacdo das estratégias a serem
adotadas, bem como a avaliacdo das decisbes tomadas, torna-se dificil ou até mesmo
impossivel se os conselheiros ndo estiverem de posse de informaces relevantes relacionadas

aos acontecimentos ligados a gestdo (Gongalves et al., 2010).
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Neste contexto, alternativas devem ser pesquisadas para superar a legibilidade das
informacdes contabeis por parte dos conselheiros que atuam nos CMS. Ao analisarem o
movimento ocular e os desafios cognitivos na compreensao dos relatérios populares, Cabral e
Aquino (2020) apresentam evidéncias de beneficios na substituicdo de jargdes da
contabilidade por palavras mais familiares, acompanhadas de contexto ou de exemplos que
ajudem os leitores a fazer sentido dos conteddos apresentados. Para os pesquisadores, além de
simplificar frases e palavras, os jargdes contabeis devem ser traduzidos e informacdes de
contexto adicionadas. Nesse sentido, os RFP podem se apresentar como uma importante
ferramenta para melhorar a legibilidade das informagfes contdbeis analisadas pelos

conselheiros dos CMS.

Com base nos conceitos e nas caracteristicas apresentadas na literatura sobre o tema
(Governmental Accounting Standards Board - GASB, 1992; Yusuf & Jordan, 2012; Yusuf et
al., 2013; Cohen & Karatzimas, 2015; Yusuf & Jordan, 2015; Biancone et al., 2016a;
Biancone et al., 2016b; Jordan et al., 2016; Groff et al., 2017; Martins & Lima, 2021), a
expectativa é que a introducdo de RFP nos CMS aumente a legibilidade das informacdes
contabeis escritas e, consequentemente, permita que seus conselheiros possam tomar decisdes

tecnicamente mais embasadas.

2.3. Sobre os Relatérios Financeiros Populares (RFP)

Os cidadaos tém papel crucial no processo de tomada de decisdo do governo e, para
ndo diminuir a sua confianca, é importante que os governos comecem a investir em solucées
para suprimir problema de assimetria informacional (Martins & Lima, 2021). Os RFPs
surgiram em resposta as preocupacdes de que os relatdrios financeiros tradicionais do
governo, embora precisos e detalhados, falham em fornecer ao publico em geral uma
compreensdo dos usos dos fundos publicos (Yusuf et al., 2013). Neste cenario, 0 RFP se
apresenta como um recurso importante para melhorar a compreensdo do cidaddo sobre as
financas do Estado de uma forma que seja mais acessivel (Martins & Lima, 2021). O cidadéao
comum, conforme Cabral e Aquino (2020), é aquele que ndo possui experiéncia prévia ou
conhecimento formal estabelecido na dindmica de reconhecimento, mensuracdo e registro

contabil - ou elaboracdo de relatorios financeiros - e finangas publicas.

O RFP também pode ser utilizado por outros usuarios potenciais, como politicos,

funcionérios do setor publico, midia, grupos comunitarios etc. (GASB, 1992); pode ser um
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importante mecanismo para melhorar a transparéncia de dados orcamentarios do governo
(Yusuf & Jordan, 2015) e facilitar o fornecimento de informacdes que sirvam como base para
o0 desenvolvimento de um quadro de cidad&os esclarecidos, capazes de participar efetivamente
do processo de politica orcamentaria/fiscal (Jordan et al., 2016). Para Groff et al. (2017), o
RFP também é projetado para ser Util aos gestores, fornecendo menos detalhes e mais uma

visdo geral das atividades financeiras e condi¢des do governo.

Segundo apontam Santos et al. (2020), em um sistema que inclui a participacdo do
cidaddo, dar-lhe acesso a informacdo inteligivel é questdo elementar para que as assimetrias
do processo decisdrio possam diminuir. Com isso, a adogdo do RFP também pode contribuir
para uma nova forma de transparéncia publica, com o objetivo de romper os paradigmas dos

jargdes utilizados pela administragcdo governamental para o fortalecimento da accountability.

Na prética, o RFP representa a simplificacdo do relatorio de governo, usando um
texto com frases e palavras mais curtas, um estilo de escrita mais simples, direto e mais
legivel, portanto, mais facil de ser compreendido (Aquino & Cabral, 2020). De acordo com
Yusuf et al. (2013) e Martins e Lima (2021) os RFPs podem ser apresentados em uma
variedade de modelos - relatorios financeiros populares anuais; guia do cidaddo para o
orcamento; relatorios de esforcos de servigos e realizagOes; relatdrios anuais de estilo
corporativo e relatdrios do estado do governo. Segundo Hermann (2011), para criar um RFP
as seguintes caracteristicas, entre outras, devem ser observadas: (i) possuir um tema; (ii)
comecar com uma carta e uma fotografia; (iii) usar linguagem clara; (iv) apresentar layout
aberto e convidativo; (v) fazer bom uso de graficos e imagens; (vi) incluir apenas informacdes

que sejam relevantes e significativas; e (vii) adotar um tom educativo.

Ao apresentar diretrizes para elaboracdo de relatérios financeiros populares em
entidades publicas brasileiras, tendo como base 0s conceitos e caracteristicas apresentadas na
literatura sobre o tema, Martins e Lima (2021) destacam as seguintes caracteristicas

relevantes para a elaboracéo e divulgacao dos RFPs:

I. Informacgbes bésicas: fornecer informagdo que ofereca uma visdo simplificada das
demonstracOes financeiras e, portanto, evitar analises detalhadas ou utilizacdo de

termos técnicos complicados;

ii. Facilmente compreensivel: evitar jargbes e linguagem técnica que podem nédo ser

imediatamente compreensiveis para quem ndo tem formacéo financeira ou contabil;
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iii. Foco nos cidaddos: dar atencdo as preocupacfes dos cidaddos e & mensagem que as

autoridades locais desejam transmitir;

\2 Conteudo Relevante: fornecer informac@es relevantes, organizadas e apresentadas de
maneira significativa para que os cidadaos possam entender como elas se relacionam

ou impactam sobre eles;

V. Informac&o Auditada: certificar se as informagbes foram auditadas, no sentido de
mostrar mais credibilidade e contribuir para o desenvolvimento de um relatério mais

confiavel;

Vi, Declaracdes de feedback: solicitar feedback dos usuarios da informacéo para verificar
a utilidade do relatdrio, se ele atinge a meta e é capaz de influenciar os cidadaos,
fornecendo contribui¢fes publicas sobre questdes politicas atuais e emergentes;

Vii. Distribuicdo do Relatorio: promover uma divulgacdo adequada e eficaz do relatorio

para que os resultados sejam devidamente visualizados;

viii. Visualmente atraente: usar graficos, ilustracdes, cores e tabelas diferentes para

simplificar a complexidade do material,

iX. Conformidade com os principios contabeis geralmente aceitos: certificar se 0s
principios contabeis geralmente aceitos foram observados, para reforcar sua
legitimidade (Martins & Lima, 2021).

Com relagdo a caracteristica “facilmente compreensivel”’, um dos caminhos
propostos por Cabral e Aquino (2020) é substituir o jargdo contabil por palavras mais
familiares, acompanhadas de contexto ou exemplos que ajudem o leitor a dar sentido aos
conteldos apresentados, admitindo eventuais perdas de detalhamento da informacdo em
beneficio da atratividade e compreensdo por ndo especialistas. Outra sugestdo é que a
divulgacdo dos RFPs acompanhada de videos curtos nas redes sociais pode ter melhores
resultados, combinando melhor outros elementos da linguagem e favorecendo a compreensao
da mensagem (Cabral & Aquino 2020; Martins & Lima, 2021).

Segundo Rodrigues et al. (2019), existem casos praticos recentes no Brasil, como o
Balanco do Cidaddo do Estado de Santa Catarina (Estado de Santa Catarina, 2019) e a
Prestacdo de Contas Anual Simplificada do Estado da Bahia (Estado da Bahia, 2019), porém a
abordagem académica sobre o assunto tem sido limitada (Biondi & Bracci, 2018; Rodrigues
et al., 2019). Ao analisar o relatério de Prestacdo de Contas Anual Simplificado do Estado da

Bahia de 2019, Martins e Lima (2021) apontam que as demonstracfes financeiras sao
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produzidas mantendo a mesma linguagem técnica dos relatorios oficiais, ou seja, possui dificil

compreensdo para quem ndo tem formacéo financeira ou contabil.

Embora seja importante explorar a compreenséao dos relatorios por ndo especialistas -
uma vez que 0 uso, com maior compreensdo e engajamento, dos RFPs é a razdo para todas as
iniciativas de transparéncia e abertura de dados governamentais como solucdo para a
democracia participativa (Cabral & Aquino, 2020) — o fato € que no Brasil a participacao

desses atores ainda é pouco efetiva e precisa ser melhor explorada (Martins & Lima, 2021).

3. O PROCESSO DE DEMOCRATIZACAO DO SUS E A ATUACAO DOS
CONSELHOS MUNICIPAIS DE SAUDE

Segundo Fernandes (2019), a 8% Conferéncia Nacional de Salde, realizada em 1986,
entrou para a histéria como um marco na democratizacdo do sistema publico de salde no
Brasil, trazendo em seu arcabouco as bases que culminaram, posteriormente, com a
promulgacio da Constituicio Federal de 1988 e a criagdo do Sistema Unico de Saude (SUS).
No Brasil, cabe ao SUS garantir, mediante politicas sociais e econémicas, a redugdo do risco
de doenca e de outros agravos e ao acesso universal e igualitario as acGes e servigos para sua
promogdo, protecdo e recuperacdo. Para Carvalho (2013), os movimentos populares e as

universidades foram alguns entre os varios protagonistas envolvidos nesta luta.

Carvalho (2013) apresenta que a Lei 8.080/1990 regulamentou os dispositivos da
Constituicdo Federal do Brasil de 1988 e definiu, bem claramente, os objetivos do SUS:
identificar e divulgar os condicionantes e determinantes da satde; formular a politica de satde
para promover 0s campos econdmico e social para diminuir o risco de agravos a saude; fazer
acOes de saude de promocdo, protecdo e recuperacdo integrando acles assistenciais e
preventivas. Nesse contexto, os conselhos representam a oportunidade que a sociedade possui
de participar das politicas de saude, tanto na etapa do planejamento — 0 comeco do processo —
quanto da execucdo das politicas e no final do processo, com a fiscalizacdo (TCU, 2010, p.
31).

Em 2011, o Decreto n° 7.508 regulamentou alguns aspectos da Lei n° 8.080/1990,
entre eles, a organizacdo do SUS, o planejamento da salde, a assisténcia a salde e a
articulacdo interfederativa, num processo que da continuidade ao que foi conquistado em

termos de organizacdo, com a implantacdo do Pacto pela Salude, editado em 2006 (CONASS,



24

2015; Busato et al., 2020). Além disso, segundo Moreira (2013), a Lei n° 8.080/1990 foi
alterada pela Lei Federal n® 12.466/2011 para dispor sobre as comissdes intergestores do
SUS, o Conselho Nacional de Secretarios de Saude (CONASS), o Conselho Nacional de
Secretarias Municipais de Saude (CONASEMS) e os Conselhos de Secretarias Municipais de
Saude nos Estados (COSEMS), e suas respectivas composic¢Ges. Destaca-se também, segundo
a pesquisadora, a Lei Federal n° 8.142/1990, que trata da participacdo da comunidade na
gestdo do SUS e sobre as transferéncias intergovernamentais de recursos financeiros na area

da saude.

De acordo com Barros e Almeida (2017), o Ministério da Saude do Brasil,
juntamente com 0 CONASS, o0 CONASEMS, em consonancia com o Conselho Nacional de
Salde, estabelece as diretrizes gerais para a elaboracdo do planeamento para todas as esferas
gestoras do SUS, definindo prioridades e objetivos nacionais. Com a criagdo do SUS, foram
delegadas aos municipios uma série de atribui¢Ges, anteriormente a cargo da Unido e dos
Estados, que perpassa pela autonomia na elaboracdo da politica municipal, sendo o CMS o
espaco de préatica da participacdo social no processo decisorio das politicas pablicas de satde
e do exercicio do controle social (Silva et al., 2000; Alves-Souza & Saliba, 2003; Saliba et al.,
2009). E por meio dos CMS que a sociedade participa na elaboragio e acompanhamento das
politicas publicas na area da saude, exercendo o controle social das acdes publicas (Silva et
al., 2016).

Criado inicialmente por meio da Lei n°® 241/1992, o CMS sofreu algumas alteragdes
e atualmente é regido pela Lei n° 1.274/2010, que dispbe sobre a criacdo, organizacao e
funcionamento do CMS, 6rgdo de carater consultivo e deliberativo, com objetivo de dar
continuidade as diretrizes do SUS (Silva et al., 2016). Borges (2008) e Silva et al. (2016)
destacam que com a criagdo dos CMS os 6rgdos publicos passaram por mudancas,
institucionalizando o Estado Democratico de Direito e assegurando, por varios meios, a
participacdo popular na gestdo e no controle das politicas publicas. No entendimento de
Borges et al. (2018), ndo por acaso, é possivel visualizar um elo entre participacdo social,
controle social, prestacdo de contas e gestdo da salde, promovendo uma maior transparéncia

dos atos publicos do gestor e, por conseguinte, melhor debate das melhorias para a sociedade.

A exemplo dos Conselhos de Educacdo e Assisténcia Social, os CMS sdo 6rgaos
auténomos e independentes nas suas decisdes, e tém como objetivo trabalhar em conjunto
com as secretarias, auxiliando no desempenho dos planos e politicas, tendo como funcéo

fiscalizar os servigos prestados e 0s recursos recebidos pelo 6rgdo publico, por meio de
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aplicacdo direta do Municipio ou por meio de convénio (Silva et al., 2016). Nesse aspecto, a
salde no Brasil tem avancos historicos, como a descentralizacdo, a municipalizacdo de agdes
e servicos, a melhoria e a ampliacdo da atencdo a saude, o fomento a vigilancia em saude e
sanitaria e o controle social com a atuagdo dos conselhos de saude (Ministério da Saude,
2011).

Para Silva et al. (2016), a criacdo de CMS possibilitou a aproximacdo entre as
pessoas e gestores dos Orgdos publicos, propiciando oportunidades para uma gestdo
democratica e participativa. Segundo 0s autores, isto também implica em maior
responsabilidade e transparéncia nas a¢fes desses 0rgdos, pois, a populagdo pode participar
mais ativamente do desenvolvimento das politicas publicas, haja vista se tratar da principal
interessada na eficiéncia e eficacia dessas politicas. No caso da saude, Segundo Carvalho
(2013), os CMS incrementam as agdes de protecdo, promocdo da salde e prevencdo de
doencas, ampliando o0 acesso da populacdo as a¢Bes de saude, garantindo o financiamento na
melhoria de atencdo a salde e aprofundando as politicas de gestdo do trabalho e educacdo na
salde; humanizacdo, acolhimento e qualidade, pontos que podem melhorar a saiude dos

brasileiros e fortalecer o SUS.

3.1 Relatorios de Prestacao de Contas da Saude Publica do Brasil

Atualmente regida pela Portaria n°® 2.135, de 25 de setembro de 2013, a politica de
salde gerida pelo SUS ¢é sintetizada em trés principais documentos: Plano de Saude (PS),
Programa Anual de Saude (PAS) e Relatério Anual de Gestdo (RAG). O RAG, objeto de
analise do presente estudo, é o instrumento que permite ao gestor apresentar os resultados
alcancados com a execucdo do PAS e orientar eventuais redirecionamentos que se fizerem

necessarios no PS (Santos et al., 2020).

A Lei Complementar n° 141, de 13 de janeiro de 2012, em seu Art. 36, 8 1°, dispbe
que a Unido, o Distrito Federal e os Municipios deverdo comprovar a observancia do disposto
neste artigo, mediante o envio de RAG ao respectivo CMS, até o dia 30 de marco do ano
seguinte ao da execucado financeira, cabendo aos seus conselheiros emitir parecer conclusivo
sobre o cumprimento ou ndao das normas estatuidas naquela Lei Complementar, ao qual sera

dada ampla divulgacéo, inclusive em meios eletrénicos de acesso publico.
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Segundo o disposto no Manual de Recomendacdes para o encerramento da Gestdo
Municipal na Saude (CONASEMS, 2020), além da preparacdo das secretarias e suas equipes
para uma nova gestdo, os secretarios municipais de saude precisam também realizar um
balanco de tudo que projetaram em seus planos municipais de salde, prestar contas do
realizado e apontar sugestdes e estratégias para o futuro. Os principais relatérios de prestacéo

de contas do SUS para os CMS estdo apresentados no Quadro 2.

Quadro 2 - Principais Relatérios de prestagdo de contas do SUS para os Conselhos Municipais de Sadde

O Plano Municipal de Saude (PMS) é a base das atividades e programacdes da
Plano Municipal de Secretaria Municipal de Saude. Além de ser aprovado pelo conselho municipal de
Satde salde e ser uma exigéncia legal, é um instrumento fundamental para a consolidagéo do
SUS, visto que, por meio dele, busca-se explicitar o caminho a ser seguido pela
Secretaria de Salde para atingir sua missao.

Esta plataforma traz de maneira estruturada o registro em sistema de informacdo das
Diretrizes, Objetivos, Metas e Indicadores do Plano Municipal de Sadde, bem como a
o vinculacdo deste planejamento para quatro anos de maneira anualizada, com o registro
DigiSUS Gestor da Programagdo Anual de Salide — PAS e suas informagGes das agBes e orcamentos
previstos. A plataforma traz ainda a prestacdo de contas das agdes previstas por
intermédio do Relatério Detalhado do Quadrimestre Anterior — RDQA e do Relatério

Anual de Gestdo — RAG.

O Relatério Anual de Gestdo (RAG), instrumento elaborado anualmente para
prestacdo de contas e comprovacdo da aplicacdo dos recursos em salde, apresenta 0s
Relatério anual de resultados alcangados com a execucdo da Programagdo Anual de Salde (PAS), orienta
gestdo (RAG) eventuais redirecionamentos que se fizerem necessarios no Plano de Salde e, nos
termos do Art. 36, § 1°, da LC 141, deverd ser apresentado até o dia 30 de margo do
ano seguinte ao da execucdo financeira, cabendo ao Conselho emitir parecer
conclusivo, por meio do sistema DigiSUS Gestor/Médulo Planejamento - DGMP.

Relatérios Os relatérios quadrimestrais sdo instrumentos de monitoramento e acompanhamento

quadrimestrais de da execucéo da Programacdo Anual em Salde (PAS), e devem ser apresentados pelo

gestio gestor do SUS até o final dos meses de maio, setembro e fevereiro, em audiéncia
publica na Camara Municipal e ao respectivo conselho de salde.

O Relatorio Anual de Gestdo e os Relatorios Quadrimestrais exigem que sejam
apontadas auditorias realizadas ou em fase de execucgdo no periodo a que se refere e
o suas recomendacOes e determinagcfes. Desse modo, o Gestor deve relacionar, para
Auditorias e outros depois também constar nesses relatérios, todas as auditorias e fiscalizagdes em curso
p_roce_chmeqtos na salide sob a responsabilidade da Secretaria Municipal de Satde ou deflagradas por
fiscalizatorios outros érgdos, tais como o Departamento Nacional de Auditoria do SUS (DENASUS),
a Controladoria Geral da Unido (CGU), o Tribunal de Contas da Unido (TCU), os
Tribunais de Contas dos Estados e/ou dos Municipios e a Secretaria de Salde do

Estado.

Fonte: CONASEMS (2020). Adaptado pelo autor.

Segundo orientacdo do Ministério da Saude (2010), para a elaboracdo do RAG séo
propostos como elementos constitutivos: (a) os objetivos, as diretrizes e metas do Plano de
Saude (PS), sendo recomendavel que a sua apresentacao observe os eixos adotados no Plano -

condigcdes de saude da populacdo; determinantes e condicionantes de salde; e gestdo em
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salde; (b) as acOes anuais definidas, e ndo definidas, na Programacdo Anual de Saude (PAS),
as metas previstas e alcancgadas; (c) os recursos orcamentarios previstos e executados; (d) as
observacdes especificas relativas as acGes programadas, que se fizerem necessarias; (e) a
anélise de execugdo da PAS, a partir das acOes, programadas e ndo programadas, e metas
estabelecidas, explicitando os recursos obtidos; e (f) as recomendagdes, tanto para a PAS do
ano seguinte, quanto para eventuais ajustes no PS. Considerando que o RAG deve ser

aprovado pelo respectivo CMS, sugere-se que o documento de aprovacéo seja anexado a ele.

4. METODOLOGIA

Objetivando apresentar os caminhos para a introdu¢do de RFP nos CMS do Brasil,
sera realizado estudo de caso tendo como base 0 RAG de 2019 aprovado pelo CMS de
Florianopolis, Estado de Santa Catarina, Regido Sul do Brasil. Segundo este documento, o
Municipio objeto do estudo possui uma area de 433,32 Kmz? e populagéo estimada de 500.973
cidaddos. O referido CMS possui 32 conselheiros, sendo 16 representantes dos usuarios, seis
representantes do governo, oito representantes dos trabalhadores e dois representantes de

prestadores de servigos.

A proposta de RFP apresentada neste estudo surge como alternativa para a
diminuigdo de ruidos durante o processo de aprovacdo do RAG pelos conselheiros do
respectivo CMS, de forma a contextualizar o entendimento sobre as metas e procedimentos
desenvolvidos para o fortalecimento do SUS. A expectativa é que a proposta de simplificacdo
das informac0es dispostas no RAG, a luz da literatura sobre o tema, possibilite uma atuacéo
mais eficiente dos conselheiros. Sendo assim, a anélise do relatdrio foi realizada de maneira
descritiva, conforme a legislacdo vigente a respeito dos procedimentos necessarios para a
prestacdo de contas anual dos CMS, e tendo como base as diretrizes apresentadas por Martins
e Lima (2021).

Embora ndo se possa falar de um método de adequagéo da linguagem proveniente da
area da comunicacdo para auxiliar na legibilidade de popular financial reporting, serdo
adotadas técnicas da linguagem jornalistica (Lage, 2006) para que o produto final realize o
processo comunicacional com menor presenca de ruidos, possibilitando uma comunicacéo

mais efetiva, com o uso da metodologia do Design Thinking, composta por trés etapas
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fundamentais: inspiragdo, idealizagéo e implementagdo (Brown, 2010; Quinaud et al., 2018),

conforme Figura 2.

Figura 2 — Comunicacéo utilizando a metodologia design thinking

*Exploragdo e identificacdo de *Envolve o levantamento, a *Etapa em que se colocaa
um problema que se deseja cniagdo, o desenvolvimento ¢ ideta em pritica
resolver o teste de ideias que procure
resolver o problema
delumtado
Inspiracao ( ) Idealizacao ( ) lmplemenlaqaﬂ
T p— p—

Fonte: Adaptado de Brown (2010) e Quinaud, Lumini e Baldessar (2018)

Brown (2020) aponta que € preciso que novas escolhas sejam feitas - novos produtos
que equilibrem as necessidades dos individuos e da sociedade como um todo; novas ideias
que lidem com os desafios globais de saude, pobreza e educacdo; novas estratégias que
resultem em diferencas que importam; e um senso de propoésito que inclua todas as pessoas
envolvidas. Para o autor, € preciso que haja uma abordagem a inovagdo que seja poderosa,
eficaz e amplamente acessivel, que possa ser integrada a todos os aspectos dos negdcios e da
sociedade e que individuos e equipes possam utilizar para gerar ideias inovadoras que sejam
implementadas e que, portanto, facam a diferenca. O design thinking oferece uma abordagem
desse tipo (Brown, 2020).

Somando a essa percepcdo, serdo usadas representacGes graficas como ferramentas
para explicar ideias, conceitos e processos utilizados desde muito tempo: plataformas como o
Canva®, podem, por exemplo, utilizar de forma ampla desenhos e figuras para explicar de
modo mais simplificado os estudos e teorias, sobre diversos assuntos (Archanjo & Santos,
2020). Segundo Céandido et al. (2017), essa ferramenta proporciona uma ampla visao do que
se espera em projetos e sua execucdo, possibilitando o registro das melhorias e oportunidades
que poderao surgir durante o seu desenvolvimento. A plataforma é um servigo online gratuito
com o objetivo de ser uma ferramenta colaborativa ideal para a criacdo de material de design
e edicdo de imagem e pode ser usado para produzir cartbes comemorativos, criacdo de

identidade para projetos, produtos, servicos etc. (Archanjo & Santos, 2020).

Cabe ressaltar, conforme aponta Brown (2010) e Quinaud et al. (2018), que as etapas
da metodologia ndo tém obrigacdo de acontecer linearmente, ou seja, € possivel que na fase

de implementacéo, ao se fazer um prot6tipo, por exemplo, descobre-se que a solugdo pensada
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precisa ser revisada, retornando-se a fase de idealizagdo. Como o Canva® é uma
representacdo visual do plano de projeto e o Design Thinking € uma metodologia para a
solucdo de problemas que possibilita a construcdo de respostas desejaveis, criaveis e
praticiveis, a unido das duas metodologias gera um ambiente motivador e criativo para a

construcdo de um planejamento coparticipativo e ativo (Ruiz, 2019).

5. RESULTADOS

Em termos de organizagdo do RAG, a legislacdo aplicada sugere como estrutura: (i)
uma introducdo, com a representacdo de dados e caracterizacdo da esfera de gestdo
correspondente; (ii) um quadro sintético com o demonstrativo do or¢camento; (iii) quadros
com elementos constitutivos do RAG; (iv) analise da execucdo do PAS, com avaliacdo do
alcance das agdes e metas no ano e sua correspondéncia com os objetivos do PS; e (v)
recomendac0es relativas ao PAS do ano seguinte e eventuais ajustes no PS, com a explicacdo

das raz@es para tal (Ministério da Saude, 2010).

5.1 Andlise Preliminar do RAG a Luz da Literatura de PFR

O RAG aprovado pelo CMS de Floriandpolis em 2019 é composto por 62 paginas,
dividido em 12 capitulos: (1) Identificacdo; (2) Introducdo; (3) Dados Demogréficos e de
Morbimortalidade; (4) Dados da Producdo de Servicos no SUS; (5) Rede Fisica Prestadora de
Servicos ao SUS; (6) Profissionais de Saude Trabalhando no SUS; (7) Programacdo Anual de
Saude — PAS; (8) Indicadores de Pactuacdo Interfederativa; (9) Execugdo Orcamentaria e
Financeira; (10) Auditorias; (11) Analises e Consideracdes Gerais e (12) Recomendacfes para
o Proximo Exercicio. A analise documental mostra que o RAG, objeto do presente estudo de
caso, contempla as exigéncias da legislacdo brasileira, portanto, atende a perspectiva

normativa para ele estabelecida.

Ao efetuar a analise do RAG do CMS de Floriandpolis a luz da literatura de RFP,
verificou-se que ndo foi feito uso de nenhum recurso visual atraente, conforme pode ser

observado na Figura 3, que representa a capa do referido relatorio.
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Figura 3 - Capa RAG CMS Floriandpolis

2019

Secasriols) do Saide

CARLOS ALNERTO USTO DA SV A

Relatorio Anual de Gestiio

Fonte: RAG, 2019

As demonstracBes contabeis também sdo apresentadas tal qual foram estabelecidas

nos normativos, nos mesmos formatos técnicos de outras prestagdes de contas exigidas pelos

orgéos de fiscalizacdo (Figura 4).

Figura 4 - Relatorio resumido de execucdo orgcamentaria

H28.913.305,00 B28.913.303,00 B83.838.400,08
308.743.115,00 308.743.115,00 293 598 846,36 95,09
#1.485.305,00 £1.485.305,00 92.298.417.67 11327
299 526, 889,00 299 526.889,00 338.023 966,61 112,85
98.095.501,00 98.095.501,00 107 446 930,84 109,53
0,00 0,00 0,00 0,00
2.087 985,00 2087 985,00 1.976.960,08 94,68
23.088.971,00 23.088.971,00 31.674 296,58 137,18
15.885.537,00 15.885.537,00 18.818.981,94 118,47
404.952.764,00 404.952.764,00 405.407.762,00 100,11

Fonte: item 9.3 — RAG, 2019
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No RAG original do CMS de Floriandpolis também € feito pouco uso de graficos,

ilustracdes, cores e tabelas diferentes para simplificar a complexidade do material (Figura 5).

Figura 5 - Execuc¢do da programacao por fonte, subfuncéo e natureza da despesa.
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Tirtal 000 256.E12 BE02.54 102.650.373,70 ARETS1E,590 o0 LA DU 34TEOZRES  3T1.TREIS3Z 40

Fonte: item 9.1 — RAG, 2019

A linguagem do RAG original do CMS de Floriandpolis também néo foi direcionada

aos cidadaos, uma vez que ndo fica clara a mensagem que se deseja transmitir. Também néo

h& destaque para a relevancia do contetido das informac6es e nem evidéncias de impacto das

mesmas sobre os cidadéos (Figura 6).

Figura 6 - Execucdo orcamentéria e financeira de recursos federais transferidos fundo a fundo, segundo o
bloco de financiamento e programa de trabalho.

o Anilises e Consideracdes sobre Execucdo Orcamentdria e Financeira

Pode-se observar uma crescente no percentual de investimentos alcangando 2,94% das despesas totais, ou seja, houve um acréscimo de 0,35 no

percentual aplicado em relacio o exercicio anterior.

A despesa por hahitante ficou em RS 754,15, ou seja, RS 58,80 acima do exercicio 2018,

0 percentual de aplicagio de recursos proprios em sadde foi de 19,62 ultrapassando em 0,62 a meta prevista pelo municipio. Houve zindz um acréscimo

de RS 36.840.843.44 em relagio ao exercicio anterior.

Obs: E possivel verificar erros nos valores totais apresentados nas tabelas, porém esta Secretaria no possui permissdo para efetuar as devidas corregbes

uma vez que & tabelas s3o importadas do Sistema de Informagdes sobre Orgamento Pdblico em Sadde (SIOPS).

Fonte: item 9.4 — RAG, 2019
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Ao final dos capitulos do RAG sdo apresentadas analises e consideragdes sobre 0s
temas tratados na secdo, de forma a complementar os dados apresentados. Como se pode
observar, apesar de apresentar informacdes relevantes e atender aos normativos brasileiros,
além de prolixo (62 paginas), 0 RAG do CMS de Floriandpolis apresenta um visual pouco
atraente e faz uso de termos técnicos e analises detalhadas, o que pode fazer com que ndo seja
imediatamente compreensivel para quem nao tem formacao financeira ou contabil, e dificultar

a sua compreensdo por parte dos conselheiros responsaveis pela aprovacdo de seu contetdo.

Verificou-se que as informagdes do RAG original sdo sempre dispostas em tabelas, o
que concebe grande extensdo ao documento. Na adaptagdo ao RFP, o uso de gréficos e
imagens, conforme a literatura do tema, daria mais enfoque ao entendimento compartilhado e
possibilitaria uma leitura mais dindmica na apreciacdo da informacao, porém, este recurso nao
foi utilizado, talvez pelo fato de a legislacdo brasileira ndo estabelecer uma parametrizacao
para a apresentacdo das informacdes. Além disso, o contetdo relevante e com foco nos
cidadaos precisa ser tratado, pois os dados sdo divulgados em sua totalidade, o que pode

comprometer a transmissdo da mensagem aos receptores.

A luz da literatura de RFP, a percepcdo € que as informagdes disponibilizadas no
RAG de Floriandpolis trazem uma complexidade técnica e ndo estdo adequadamente tratadas
para dialogar com os diversos usuarios que possam estar interessados nas informacdes nele
transmitidas. No Parecer do Conselho de Saude ndo constam consideracdes especificas sobre
este ponto. Isso evidencia achados de Silva et al. (2018), que constataram que a auséncia de
capacitacdo dos conselheiros, pode ser um dos principais fatores que comprometem as
atividades relacionadas ao acompanhamento da execucdo dos recursos publicos destinados
aos programas municipais, ja que se faz necessario um conhecimento técnico minimo para

entender a processualistica orgamentaria.

5.2 Sugestdo de Layout para 0 RAG a Luz da Literatura de RFP

O RFP, como uma ferramenta de comunicacdo efetiva, percebe-se também que seu
planejamento visual e textual atua como importantes elementos na constru¢cdo de uma
mensagem que seja ndo sO plenamente decodificada pelo destinatario, mas também sirva
como ponto de conexdo fundamental entre o produto que se apresenta e seu consumidor.
Assim como em jornais e outros materiais que buscam atingir um puablico amplo, o RFP

precisa ser pensado a partir desses dois aspectos, com uma diagramacao atraente e texto
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fluido e organizado para simplificar a linguagem da contabilidade, desde a capa até a
composicdo dos graficos, passando pelo uso de termos que auxiliam numa melhor

compreensdo daquilo que é dito.

Contudo, como os RFPs sdo realizados por profissionais que ndo possuem formacao
direta em design, a recomendacdo é que se faca uso de plataformas que sejam acessiveis e de
facil manuseio. Neste trabalho, é sugerido o uso do software gratuito Canva®

(https://www.canva.com), que disponibiliza uma série de layouts pré-prontos que, a0 mesmo

tempo, possibilitam uma margem de autoria e criatividade, mesmo para aqueles que possuem
pouco dominio das tecnologias digitais e dos conceitos de design, como alinhamento e
composicdo cromatica, a partir do recurso sugestdes magicas, em que o algoritmo do
programa sugere recursos. Todas essas questdes se alinham ao processo de Design Thinking,
uma abordagem sistémica a solucdo de problemas, que descentraliza a préatica do
design, das méos de profissionais especializados, ao permitir que seus principios sejam
empregados por pessoas gque atuam em areas profissionais variadas. No uso do Design
Thinking, o trabalho individual é substituido pelo trabalho em grupo na busca do

desenvolvimento de solugdes, produtos, servicos e processos (Ruiz, 2019).

Com o uso da metodologia do Design Thinking e da plataforma Canva®, a proposta
é que se faca uso, de forma ampla, de desenhos e figuras para explicar de modo mais
simplificado os estudos e teorias, conforme apresentado na Figura 7, onde a capa do RAG

original foi repaginada. Observe-se que se trata da mesma capa apresentada na Figura 3.

Figura 7 - Sugestdo de layout para capa de RAG feita no Canva com elementos pré-prontos

RELATORIO
ANUAL DE
GESTAO

Fonte: RAG, 2019.


https://www.canva.com/
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Outra sugestdo estd relacionada aos graficos que geralmente sdo de dificil
compreensado por leigos, requerendo ndo s6 uma consciéncia matematica, mas, também uma
legibilidade das expressdes empregadas que precisam ser traduzidas para o leitor comum.
Além disso, esses gréaficos também devem passar por um tratamento visual, de forma a
capturar a atencdo do publico de uma maneira mais ampla. Dessa forma, devem ser pensados
como elementos do Design Thinking, procurando “traduzir visualmente dados e informagdes

que seriam complexos para grande parte dos individuos” (Costa, 2015)

Com relagdo as informacgOes bésicas, a orientacdo é que seja oferecida uma visdo
simplificada das demonstragdes financeiras, evitando analises detalhadas ou a utilizacdo de
termos técnicos complicados, conforme Figura 8. Observe-se que se trata do conteldo da

mesma informacao apresentada na Figura 4, quanto ao item 9.3 do RAG.

Figura 8 - Relatdrio resumido de execugéo orgamentaria

#VivaOSUS

RECEITAS PARA A APURAGAOD DE
APLICACAD EM A ; E SERVICOS

Receita de Impostos Liquidas (1)
IRRF

e IPTU
33.2%

1SS ITBI
38 2% 10.4% Receitas de Transferéncias
S Constitucionaise Legais (II)

Cola-Pane 1P Exporacio
0.5%

Cota-Farte FPM

Fonte: item 9.3 — RAG, 2019.
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Ao apresentar uma linguagem visualmente atraente, com o uso de graficos,

ilustracdes, cores e tabelas diferentes, a expectativa € que a partir das caracteristicas do PFR

se diminua a complexidade do material a ser observado, conforme Figura 9. Observe-se que

se trata das mesmas informacg0es apresentadas na Figura 6, quanto ao item 9.1 do RAG.

Figura 9 - Execucdo da programagcéo por fonte, subfun¢édo e natureza da despesa

Execucdo
Orcamentdria

CORRENTE

Clazsificam-se na categoria de

desp p
funcionamento dos servigos
pablicos em geral

Total de Gastos com
Despesas Correntes
R% 303mi

Fonte: item 9.1 — RAG, 2019
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Total de Gastos com
Despesas de Capital
R$ 10mi

Atangan Bisiea - T3
fazistincia Hospialar
Ariulatiial - 24%
Vigiliness Saniar - 3%

A ideia também é dar atencdo as preocupacdes dos cidaddos e a mensagem que as

autoridades locais desejam transmitir, conforme Figura 10. Observe-se que se trata do

conteddo da mesma informacao apresentada na Figura 5, quanto ao item 9.4 do RAG.
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Figura 10 - Execuc¢do or¢camentéria e financeira de recursos federais transferidos fundo a fundo, segundo
o0 bloco de financiamento e programa de trabalho

Recursos federais transferidos

N fundo a fundo

\ Em 2019, houve um crescimento de 2,94% nas despesas
totais para investimentos em salde, totalizando um
crescimento de 0,35% no percentual aplicado em relagdo
ao exercicio anterior.

O percentual de aplicagdo de recursos proprios em saude
foi de 19,62%, ultrapassando em 0,62% a meta prevista pelo
municipio. Houve ainda um acréscimo de RS 36mi em
relagdo ao exercicio anterior,
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58,80 acima do exercicio de
2018. /
Fonte: item 9.4 — RAG, 2019
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Assim, aqui sugerimos algumas possibilidades de transformacdo do RAG original
em RFP, a partir do caso de Floriandpolis, desde a capa, como primeiro item a ser visualizado
em qualquer tipo de publicacéo, até os demais elementos que compdem o relatdrio. O objetivo
é provocar o leitor. Assim, utilizando cores contrastantes, desenhos ou imagens com

simulacdo de movimento, a expectativa é que seja criado um visual que motive a leitura do
material.
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6. CONSIDERACOES FINAIS

Este estudo teve como objetivo apresentar os caminhos para a introducdo de
relatorios financeiros populares (RFP) nos Conselhos Municipais de Saude do Brasil, a partir
da analise preliminar do Relatorio de Gestdo Anual (RAG) aprovado em 2019 pelo Conselho
de Satde do Municipio (CMS) de Floriandpolis, Estado de Santa Catarina, Regido Sul do
Brasil. A revisdo da literatura mostrou que os CMS sdo uma realidade em 99,9% dos
municipios brasileiros e congregam diversos segmentos da sociedade, formado por um
colegiado de representantes dos gestores, prestadores de servico, trabalhadores e usuarios da
salde. E que nos CMS devem ser analisados o relatdrio de gestdo apresentado pelo gestor do
Sistema Unico de Satde (SUS) do respectivo ente federado e emitido parecer conclusivo

sobre o cumprimento ou ndo das normas definidas na legislagéo.

Foi verificado no estudo que varios entraves interferem no exercicio da fungdo do
conselheiro municipal de salde, entre eles, a dificuldade em analisar 0 RAG devido a
linguagem complexa e a falta de capacitagdo com foco na prestacdo de contas. No estudo
também foi constatado que a necessidade de que informagdes técnicas sejam condensadas e
sintetizadas em um resumo mais acessivel, para serem disseminadas e distribuidas aos
cidadaos que as desejam, vem sendo uma preocupacdo entre os pesquisadores. Nesse sentido
é apresentada a literatura do popular financial reporting, que tem sido utilizado como

ferramenta de “traducdo” de resultados.

A andlise preliminar do RAG da entidade, objeto deste estudo de caso, demonstrou
que o0 seu conteudo atende as exigéncias da legislacdo brasileira, utiliza termos técnicos e
analises detalhadas, o0 que pode fazer com que ndo seja imediatamente compreensivel para
guem nado tem formacdo financeira ou contabil. A partir da literatura da comunicacdo humana
e suas nuances, foi entdo apresentada uma sugestdo de layout para 0 RAG a luz da literatura
de RFP e com o uso da metodologia do Design Thinking e da plataforma Canva®, com
elementos pré-prontos, com a expectativa de introduzir os caminhos que devem ser

observados para a elaboragdo de RFP nos CMS do Brasil.

Além de melhorar o relato para os cidaddos e possibilitar a divulgacdo de
informacOes financeiras mais acessiveis para fortalecer a qualidade da relacdo governo-
cidaddo, essa experiéncia procura mostrar que a introducdo dos RFP nas entidades do setor
publico, mais especificamente nos CMS, pode contribuir para a aperfeicoar a legibilidade das

informacdes contabeis, fazendo com que essas ndo sejam um fim em si mesmas, para que
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sejam lidas, compreendidas e utilizadas de forma tempestiva por seus usuarios. Independente
do formato que seja utilizado, esses relatorios devem ser precisos, com o0 intuito
informacional e didatico, e ndo podem ser usados para mascarar dados com préaticas escusas

de gerenciamento de resultados.

Para futuras pesquisas, recomenda-se que outras experiéncias sejam realizadas no
ambito das entidades publicas, explorando as potencialidades que a insercdo de artefatos
tecnoldgicos possa contribuir para aperfeicoar o processo de comunicacdo relacionado a

informacéo contabil.
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