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El presente estudio tuvo como objetivo identificar la existencia de un SCG y los tipos de control existentes 

en el proceso de almacenamiento de inmunobiológicos del Programa Nacional de Inmunizaciones (PNI) 

perteneciente al Ministerio de Salud de Brasil. Para identificar los controles, se utilizó la clasificación de 

controles propuesta por Kenneth A. Merchant y Wim A. Van der Stede: control de personal, controles de 

acción, controles de resultados y controles culturales. Para ello, fueron realizadas entrevistas semiestructu-

radas a empleados y colaboradores que actúan en el proceso de almacenamiento de inmunobiológicos del 

Gobierno Federal de Brasil. Como resultado, se identificó la ausencia de un SCG formal, así como de contro-

les de gestión suficientes para gestionar los riesgos inherentes al proceso. El estudio permite dilucidar la 

relación entre los tipos de control de gestión y el proceso de almacenamiento de inmunobiológicos del 

Gobierno Federal de Brasil, lo que permite realizar futuras investigaciones que relacionen SCG y la cadena 

de suministro del PNI en Brasil.

Palabras clave: sistema de control de gestión, Programa Nacional de Inmunizaciones, PNI, cadena de 

suministro, logística

Management control in the immunobiological storage process of the Ministry 
of Health of Brazil

The research aimed to identify the existence of a Management Control System (MCS) and it`s types of 

control in the immunobiologicals storage process of the National Immunization Program (NIP) from 

Ministry of Health of Brazil (MoH). Brazilian NIP is one of the largest universal, free-of-charge public health 
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systems in the world. To identify the controls, we used the classification proposed by Kenneth A. Merchant 

and Wim A. Van der Stede: personnel, action, result and cultural controls. For that, semi-structured inter-

views carried out with employees and collaborators envolved with storage process of immunobiologicals 

of the Federal Government of Brazil and, as a result, were identified absence of a formal MCS, as well mana-

gement controls suitable to manage the risks involved in the process. The study elucidates the relations-

hip between the types of management control of the storage process of immunobiologicals from Federal 

Government of Brazil. Therefore, allowing future researches relating MCS and the NIP supply chain in Brazil.

Keywords: management control system, National Immunization Program, supply chain, logistics

Controle de gestão no processo de estocagem de imunobiológicos do 
Ministério da Saúde do Brasil

O presente estudo objetivou identificar a existência de um sistema de controle de gestão (SCG), e os tipos de 

controle existentes, no processo de estocagem de imunobiológicos do Programa Nacional de Imunizações 

(PNI), pertencente ao Ministério da Saúde do Brasil. Para identificar os controles, foi utilizada a classificação 

de controle proposta por Kenneth A. Merchant e Wim A. Van der Stede: controle de pessoal; controles 

de ação; controles de resultados; e controles culturais. Para tanto, foram realizadas entrevistas semi-es-

truturadas com servidores e colaboradores que atuam no processo de estocagem de imunobiológicos 

do Governo Federal do Brasil e, como resultado, identificou-se a ausência de um SCG formal, bem como 

de controles de gestão que fossem suficientes para gerenciar os riscos envolvidos no processo. O estudo 

permite elucidar a relação entre os tipos de controle de gestão e o processo de estocagem de imunobio-

lógicos do Governo Federal do Brasil, possibilitando futuras pesquisas que relacionem SCG e a cadeia de 

suprimento do PNI do Brasil.

Palavras-chaves: sistema de controle de gestão, Programa Nacional de Imunizações, PNI, cadeia de supri-

mento, logística

1. Introdução

O Ministério da Saúde do Brasil exerce papel fundamental na gestão da saúde 
pública brasileira. Dentre suas atribuições está a condução do Programa Nacional de 
Imunização (PNI) que, desde sua criação em 1973, tem por missão organizar a Política 
Nacional de Vacinação, atuando no controle, eliminação e erradicação de doenças 
imunopreveníveis no território brasileiro (Portaria 1.419, 2017; Silva Junior, 2013).

Para tanto, o programa se utiliza de diversas vacinas, imunoglobulinas e soros, de 
produção nacional e internacional, cuja aquisição e a distribuição às Unidades da Fede-
ração (UF) é de responsabilidade do Ministério da Saúde. A estratégia de imunização 
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depende das três esferas de Governo (Federal, Estadual e Municipal), cuja atuação 
conjunta é crucial para o sucesso dessas políticas de saúde.

O Governo Federal investe bilhões de reais na aquisição e distribuição desses 
imunizantes. Somente para o exercício de 2022, estimou-se o orçamento de R$ 9,16 
bilhões de reais para “Aquisição e Distribuição de Imunobiológicos e Insumos para 
Prevenção e Controle de Doenças”, ou seja, R$ 3,78 bilhões de reais a mais que o esti-
mado para o ano de 2021 (Lei 14.144, 2021; Lei 14.303, 2022).

A gestão eficiente desses imunizantes é fundamental para o êxito das ações do 
programa. O estoque deve ser dimensionado de maneira que gere o equilíbrio entre a 
demanda das UF e os custos de armazenagem, para que não haja a ruptura do abaste-
cimento (situação em que a população ficaria vulnerável sem o acesso tempestivo aos 
imunizantes) e tão pouco haja a superestocagem dos produtos, cenário que haveria 
o aumento dos riscos relacionados à perda física (avarias e vencimento) e possível 
prejuízo à Administração Pública, considerando os custos relacionados à armazenagem.

Além disso, os imunobiológicos exigem condições específicas de armazenagem 
e manuseio, a fim de assegurar a manutenção da sua qualidade, uma vez que são 
medicamentos termolábeis (sensíveis à variação de temperatura) e fotossensíveis 
(sensíveis à luz). A inobservância à faixa de temperatura indicada pelo fabricante pode 
impossibilitar o uso do imunizante (Brasil. Ministério da Saúde, 2017).

Nesse contexto, é essencial a adoção de medidas de controle, a fim de certificar 
o cumprimento das ações planejadas. A implementação de um conjunto de controles 
tem por objetivo induzir padrões comportamentais que visam conduzir os envolvidos 
em direção a metas previamente definidas. Quando esses controles ocorrem de forma 
sistemática, são chamados de sistemas de controle gerencial (SCG) (Mendes, 2017). 

Assim, considerando o alto investimento e a sensibilidade na armazenagem desses 
imunizantes, questiona-se a existência de um SCG que se relacione com as atividades 
do processo de gestão de estoque de imunobiológicos do Ministério da Saúde e quais 
os tipos de controle de gestão seriam utilizados.

A falta de SCG adequados podem ocasionar a ruptura do abastecimento, deixando a 
população assistida vulnerável diante da falta dos imunizantes, ou situações de supe-
restocagem, podendo provocar perdas por vencimento e custos excessivos com armaze-
nagem. Assim, a implementação de um SCG no PNI, especialmente no processo de gestão 
de estoques de imunobiológicos, contribuiria para o alcance das metas do programa, 
diminuindo os riscos dos prejuízos financeiros envolvidos e aprimorando sua execução.
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Observa-se que o campo de pesquisa que relaciona SCG com cadeia de suprimento 
ainda é pouco explorado. Segundo Jeschonowski et al. (2009), os periódicos de conta-
bilidade raramente abordam questões associadas à logística e SCG, sendo que poucos 
artigos focam explicitamente nesse campo. Também não foi possível encontrar estu-
dos que relacionem SCG com PNI.

Nesse contexto, o objetivo do estudo é identificar a existência de um SCG, e os 
tipos de controle existentes, no processo de estocagem de imunobiológicos do PNI, 
pertencente ao Ministério da Saúde do Brasil. Para identificar os controles, foi utili-
zada a classificação de controle proposta por Merchant e Van der Stede (2017): controle 
de pessoal; controles de ação; controles de resultados; e controles culturais.

2. Referencial teórico

2.1. Imunobiológicos

Os imunobiológicos são medicamentos que têm como base micro-organismos vivos, 
subprodutos ou componentes. São produzidos com o objetivo de imunizar um indi-
víduo de forma ativa ou passiva, estimulando o organismo a identificar e combater 
infecções causadas por vírus ou bactérias (Dias & Oliveira, 2014; Ribeiro et al., 2017).

A imunização ativa pode ser provocada naturalmente, ao se contrair uma doença 
infecciosa, ou induzida a partir da aplicação de vacinas (Brasil. Ministério da Saúde, 
2019). Segundo a Resolução da Diretoria Colegiada (RDC) 55 (2010), vacinas são medi-
camentos imunobiológicos que contêm substâncias antigênicas que são capazes de 
induzir imunidade, com objetivo de proteger contra, reduzir a severidade ou combater 
doenças causadas pelo agente que originou o antígeno.

Já a imunização passiva pode ser obtida por transmissão transplacentária e/ou 
amamentação, diminuindo gradualmente nos primeiros meses de vida do recém-nas-
cido, ou pela aplicação de anticorpos prontos, a fim de combater uma infecção espe-
cífica, permanecendo por apenas algumas semanas (Brasil. Ministério da Saúde, 2019; 
Silva et al., 2017) Os anticorpos são chamados de imunoglobulinas e podem ser produ-
zidos e colhidos de seres humanos ou animais. As de origem humana são classificadas 
como imunoglobulinas homólogas e comumente chamadas apenas de imunoglobu-
linas. As de origem animal são classificadas de imunoglobulinas heterólogas, sendo 
identificadas normalmente como soros (Brasil. Ministério da Saúde, 2019).

No Brasil, o PNI disponibiliza 45 imunobiológicos, os quais estão listados na Rela-
ção Nacional de Medicamentos Essenciais (Rename) e compõem o Componente Estra-
tégico da Assistência Farmacêutica (Cesaf). Os medicamentos desse componente são 
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financiados, adquiridos e distribuídos de forma centralizada pelo Ministério da Saúde, 
cabendo aos demais entes da federação o recebimento, o armazenamento e a distri-
buição desses medicamentos. Desse total, 27 são vacinas, 13 são soros e 4 são imuno-
globulinas. Todos disponibilizados gratuitamente à população. Soma-se ao total, as 
vacinas contra a COVID-19, que, apesar de ainda não constarem na Rename, foi adqui-
rida pelo Ministério da Saúde como estratégia de combate à pandemia causada pelo 
novo coronavírus (SARS-CoV-2) (Brasil. Ministério da Saúde, 2020, 2022).

2.2. A cadeia de suprimentos, gestão de estoque e estocagem de imunobiológicos

O armazenamento e a estocagem compõem a cadeia de suprimentos de uma empresa. 
O gerenciamento dessa cadeia, em muitos aspectos, possui a mesma missão da 
gestão logística: colocar o produto/serviço certo, no lugar certo, no momento certo, 
nas condições necessárias, dando, ao mesmo tempo, a melhor contribuição possível à 
empresa (Ballou, 2006).

Ballou (2006) dividiu o planejamento do gerenciamento logístico em 4 grandes 
áreas: objetivos do serviço ao cliente; estratégia de estoque; estratégia de localiza-
ção; e estratégia de transportes. A estratégia de estoque, foco deste estudo, envolve 
a forma como os estoques são geridos e perpassa pela previsão da demanda, compra, 
política de estoque e controle do nível de estoque.

A gestão de estoques consiste em um conjunto de práticas com a finalidade verificar 
a boa utilização dos estoques nas questões de aplicabilidade, localização, manuseio e 
controle (Pesenti, 2019). A manutenção de níveis de estoque corretos aumenta a proba-
bilidade de o produto estar disponível para o consumidor no momento da compra. Essa 
definição é conhecida como o nível de serviço oferecido ao consumidor (Wake, 2003).

Segundo Lim e Wang (2017), o estoque eleva o nível de serviço que as empresas 
oferecem por amortecer incertezas, porém, ao mesmo tempo, este estoque provoca 
custos retidos. Assim, cabe então à empresa ter o equilíbrio na quantidade de estoque 
a se manter armazenada (Wahome, 2013).

Para tanto, considera-se duas perdas frequentes relacionadas ao dimensiona-
mento do estoque: (i) perda por ruptura, relacionada à falta de produto para atender 
à demanda, e (ii) perda por superestocagem, relacionada ao super dimensionamento 
dos estoques (Beck et al., 2015). As empresas devem identificar o nível mínimo susten-
tável de estoque para evitar seu alto custo (Nakandala et al., 2017), o qual deverá 
garantir que não haja perda pela falta ou pelo excesso, a fim de estabelecer o neces-
sário equilíbrio entre custo e satisfação do cliente.
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Essa gestão se torna ainda mais complexa quando o produto é um imunobioló-
gico, já que necessitam de condições específicas de armazenagem e manuseio, a fim 
de assegurar a manutenção da sua qualidade. A mudança de temperatura, além dos 
limites indicados, pode afetar a potência imunogênica da vacina, bem como as carac-
terísticas certificadas pelo fabricante. No Brasil, as orientações para avaliação de 
desvios de temperatura são elaboradas pelo Instituto de Controle de Qualidade em 
Saúde (INCQS), em conjunto com o PNI, para aqueles imunobiológicos distribuídos pelo 
programa (Brasil. Ministério da Saúde, 2017).

A maioria dos imunizantes do PNI necessitam ser conservados em duas faixas de 
temperatura típicas, amplamente conhecidas pelas UF: +2ºC a +8ºC e -25ºC a -15ºC. 
A exceção é a vacina contra a COVID-19 do laboratório Pfizer, cuja faixa de temperatura 
para armazenagem, pelo período máximo de validade, é de -80ºC a -60ºC, conforme 
indicado no Plano Nacional de Operacionalização Contra a COVID-19 (Brasil. Ministério 
da Saúde, 2017, 2020).

2.3. SCG

O termo “controle” é frequentemente usado em sentido comparativo. Controle significa 
uma comparação entre o desempenho planejado e o real. É a função final do processo 
de gestão, sendo responsável por guiar um conjunto de variáveis, influenciando o 
comportamento das pessoas, com a finalidade de atingir uma meta ou objetivo prees-
tabelecido. Ou seja, envolve gerentes tomando medidas para que as pessoas façam o 
que é melhor para a organização (Anthony et al., 1989; Herath, 2007; Merchant, 1985).

O processo de controle ajuda a alinhar as expectativas dos indivíduos com os da 
organização e reduz o risco, ao possibilitar avisos antecipados de problemas e danos, 
oferecendo a oportunidade de ações corretivas (Herath, 2007). Nessa linha, é possível 
entender que um conjunto de controles são implementados em uma organização para 
induzir padrões comportamentais, visando conduzir os envolvidos em direção a obje-
tivos previamente definidos. Quando esses controles ocorrem de forma sistemática, 
são chamados de SCG (Mendes, 2017). 

Já para Simons (1994), os SCG são rotinas e procedimentos formais, baseados em 
informações, que são utilizados pelos gestores para manter ou alterar as atividades 
organizacionais. Se projetados adequadamente, os SCG influenciam o comportamento 
dos funcionários, aumentando a probabilidade da organização atingir seus objetivos. 
Dessa forma, a função primária do controle gerencial é influenciar comportamentos 
e o benefício é o aumento da probabilidade do alcance dos objetivos (Merchant & 
Van der Stede, 2017).
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Na literatura, observa-se que o controle ganhou várias classificações. O foco da 
análise deste estudo será a classificação de controle proposta por Merchant e Van der 
Stede (2017), que identificaram quatro tipos: (1) controle de pessoal; (2) controles de 
ação; (3) controles de resultados; e (4) controles culturais.

A adoção do controle pessoal influencia na probabilidade de cada funcionário 
atingir os objetivos organizacionais (Davila, 2005; Kleine & Weibenberger, 2014). Serve 
a três propósitos básicos, segundo Merchant e Van der Stede (2017): esclarecem as 
expectativas, uma vez que contribuem no entendimento do que a organização deseja 
de seus funcionários; Auxiliam a garantir que os funcionários tenham a capacidade e 
recursos necessários para desempenhar suas atividades; e Aumentam a probabilidade 
de que cada funcionário se envolva em autocontrole, o que instiga naturalmente a 
maioria dos funcionários a desenvolver um bom trabalho e a comprometer-se com os 
objetivos da organização.

Os controles de ação envolvem medidas para garantir que os funcionários atuem 
conforme o interesse da organização, tendo como foco do controle suas ações (Long, 
2018; Merchant & Van der Stede, 2017). Podem assumir quatro formas: restrições 
comportamentais, revisões de pré-ação, responsabilização da ação e redundância. 
As restrições de comportamento tornam mais difícil a execução de ações indevidas 
pelos funcionários. As revisões de pré-ação envolvem a avaliação de revisores para 
aprovação ou reprovação das ações ou das modificações que estão sendo propostas 
antes da aprovação definitiva. A responsabilização consiste em manter os empregados 
responsáveis pelas ações que executam, sendo que a comunicação pode ser admi-
nistrativa (normatização interna) ou social (reunião ou pela chefia direta). Por último, 
a redundância atribui a uma atividade mais funcionários, ou equipamentos, do que é 
estritamente necessário (Merchant & Van der Stede, 2017).

Os controles de resultados medem e comparam, de forma objetiva, o desempe-
nho individual dos funcionários em relação às metas organizacionais estabelecidas 
(Abernethy et al., 2010; Davila, 2005). Nessa linha, para Long (2018) e Ouchi (1979) esse 
tipo de controle é adotado visando aferir os resultados alcançados quanto à quan-
tidade ou qualidade dos objetivos de desempenho e, com base nesses resultados, 
fornecer recompensas aos funcionários. Segundo Kleine e Weinbenberger (2014), as 
expectativas dos gestores são comunicadas, geralmente, por meio de processos de 
avaliação estruturados e recompensas atreladas ao desempenho, por isso a necessi-
dade da adoção desses controles. São considerados como motivadores, aumentando 
o comprometimento dos funcionários com o trabalho e a organização.
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O controle cultural utiliza-se de um sistema internalizado de crenças e valores 
compartilhados para controle de grupo (Merchant & Van der Stede, 2017). Fornecem 
orientações, ressaltando a importância das normas e valores organizacionais, comu-
nicando indiretamente os comportamentos esperados (Goebel & Weibenberger, 2017). 
Assim, esses controles podem criar uma melhor eficiência e eficácia organizacional por 
meio de seus membros (Herath, 2007).

3. Procedimentos metodológicos

3.1. Enquadramento metodológico

A proposta apresentada conduz a uma pesquisa exploratória, direcionada à obtenção 
de conhecimento relacionado ao processo de estocagem de imunobiológicos do 
Ministério da Saúde e a existência de mecanismos de controle de gestão que assegu-
rem a execução desse processo (Cooper & Schindler, 2016).

Quanto à técnica, utilizou-se a qualitativa, já que foram realizadas entrevistas 
semi-estruturadas, conduzidas com um roteiro baseado no referencial teórico, para o 
levantamento das informações, a fim de serem analisadas posteriormente (Cooper & 
Schindler, 2016).

3.2. Unidade de análise

O processo de gestão de estoques de imunobiológicos do Ministério da Saúde envolve 
diversas áreas dentro do próprio órgão. Para delimitar a abrangência do estudo, 
utilizou-se a definição de estratégia de estoque adotada por Ballou (2006), em que 
considera como parte desse processo a previsão da demanda, a compra, a política 
de estoque e controle do nível de estoque. O roteiro das entrevistas baseou-se nos 
constructos elaborados na tabela 1, conforme a literatura referenciada, e demonstram 
a necessidade da manutenção da qualidade dos imunobiológicos, do gerenciamento 
de perdas, do nível de atendimento à demanda e dos controles de gestão envolvidos.
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Tabela 1. Constructors para elaboração do roteiro

Constructor Variável Assertiva Referência

Gestão da 
qualidade 
dos imuno-
biológicos

Treinamento Os funcionário que trabalham no manuseio 
de imunobiológicos recebem treinamento 
específico para essas atividades.
Há manuais e procedimentos padrões de 
manuseio de imunobiológicos disponíveis 
aos funcionários.

Brasil. 
Ministério 
da Saúde 
(2017).

Armazenagem Os imunobiológicos são estocados confor-
me a orientação de seus fabricantes, em 
faixas de temperatura específicas.
O local de armazenagem de imunobiológi-
cos possui geradores que mantêm o fun-
cionamento da câmara fria em caso de fal-
ta de energia elétrica pela concessionária.

Monitoramen-
to da tempe-
ratura

Há o monitoramento constante da tempe-
ratura nos locais onde são estocados os 
imunobiológicos, a fim de assegurar que 
não haja variação de temperatura fora da 
faixa recomendada pelo fabricante.

Gestão da 
perda física

Há um fluxo de trabalho definido para o 
monitoramento de vencimentos de imu-
nobiológicos.
São adotados métodos que possibilitam 
antever cenários de desabastecimento ou 
de vencimento de imunobiológicos.
Existem medidas bem definidas a serem 
realizadas, caso haja imunobiológicos 
próximos do vencimento.

Nível de 
atendi-
mento à 
demanda

Abastecimento 
dos Estados

De forma geral, o atual nível de estoque de 
imunobiológicos atende às demandas de 
rotina dos Estados.

Ballou 
(2006).

Estoque estra-
tégico / Reser-
va técnica

De forma geral, com o atual nível de esto-
que de imunobiológicos, a Instituição está 
preparada para enfrentar possíveis surtos 
de agravos relacionados às vacinas oferta-
das no calendário de vacinação.
De forma geral, o atual nível de estoque de 
imunobiológicos suporta atrasos de entre-
gas futuras.
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Constructor Variável Assertiva Referência

Tipos de 
controle de 
gestão

Controle de 
pessoal

As pessoas que desempenham atividades 
relacionadas a gestão de estoque de imu-
nobiológicos são cuidadosamente treina-
das e selecionadas para a função.
A instituição promove treinamentos contí-
nuos para as pessoas que desempenham 
atividades relacionadas à gestão de esto-
que de imunobiológicos.

Merchant 
e Van der 
Stede 
(2017).

Controle de 
ação

Na instituição, os superiores monitoram 
as etapas de trabalho, relacionadas à ges-
tão de estoque de imunobiológicos, para 
o alcance dos objetivos dos subordinados.
Na instituição, os superiores avaliam as 
rotinas estabelecidas para o desempen-
ho de atividades relacionadas à gestão de 
estoque de imunobiológicos.
Na instituição, os superiores definem as 
etapas de trabalho mais importantes rela-
cionadas à gestão de estoque de imuno-
biológicos.

Controle de 
resultados

São definidos objetivos específicos de des-
empenho para as atividades relacionadas 
à gestão de estoque de imunobiológicos.
A meta de desempenhos pelos funcio-
nários, relacionadas à gestão de estoque 
de imunobiológicos, é controlada por seus 
superiores.
Os funcionários recebem feedback de seus 
superiores sobre o quanto eles atingiram 
suas metas de desempenho relacionadas 
à gestão de estoque de imunobiológicos.

Controles 
culturais

Os funcionários conhecem a missão e a 
visão da instituição.
Os funcionários estão cientes dos princi-
pais valores da instituição.

Nota. Tomado de Gerenciamento da cadeia de suprimentos: Logística Empresarial (5ta ed.), de R. H. 
Ballou, 2006, Brookman; Manual de rede de frio do Programa Nacional de Imunizações (5ta ed.), de 
Brasil. Ministério da Saúde, 2017, Ministério da Saúde (Manual de rede de frio do Programa Nacional de 
Imunizações (5ta ed.). Ministério da Saúde. (http://bvsms.saude.gov.br/bvs/publicacoes/manual_rede_
frio_programa_imunizacoes_5ed.pdf); Management control systems: Performance measurement, 
evaluation and incentives (4ta ed.), K. A. Merchant & W. A. Van der Stede, 2017, Pearson.
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Nessa linha, as entrevistas iniciais foram realizadas com a área responsável pelo 
planejamento da aquisição desses imunizantes. A medida que o conhecimento relacio-
nado às etapas do processo evoluíam, identificou-se que as principais áreas envolvi-
das eram o Núcleo de Insumos do Departamento de Imunização e Doenças Transmis-
síveis (NIES), a Coordenação-Geral de Logística de Insumos Estratégicos para Saúde 
(CGLOG) do Departamento de Logística em Saúde (DLOG) e o operador logístico do 
Ministério da Saúde (empresa responsável pela armazenagem e transporte de produ-
tos), havendo então a necessidade de realizar entrevistas com os representantes das 
demais áreas.

Assim, as diversas atividades relacionadas ao processo foram identificadas, bem 
como os tipos de controles existentes, os quais foram analisados com base na teoria 
defendida por Merchant e Van der Stede (2017).

3.3. Coleta de dados

As entrevistas foram realizadas entre dezembro de 2021 e abril de 2022, de forma 
virtual e com duração média de 30 minutos. Todos os participantes foram avisados que 
as informações prestadas seriam utilizadas para fins acadêmicos e que a identidade 
do entrevistado seria preservada. Foram entrevistadas ao todo 5 pessoas, sendo 2 do 
NIES, 2 da CGLOG e 1 do operador logístico do Ministério da Saúde, conforme é possível 
observar na tabela 2:

Tabela 2. Entrevistados

Entrevistado Área Função Forma
Duração da 
entrevista 

(min)

E1 NIES/DEIDT Responsável pelo NIES Virtual 20

E2 NIES/DEIDT Técnico do NIES Virtual 76

E3 Operador logístico Responsável pelo centro de 
distribuição

Virtual 45

E4 CGLOG/DLOG Coordenador-geral substi-
tuto

Virtual 19

E5 CGLOG/DLOG Técnico da CGLOG Virtual 30

A condução das entrevistas seguiu de forma semi-estruturada e permitiu ao entre-
vistado falar livremente do tema questionado, a fim de possibilitar a exposição do 
máximo de detalhes do objeto de estudo. O roteiro foi elaborado a partir da litera-
tura referenciada e baseou-se nos seguintes construtos: gestão da qualidade; nível 
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de atendimento à demanda; e tipos de controle de gestão, abordando temas como 
treinamento, armazenagem, monitoramento da temperatura, gestão da perda física, 
abastecimento das UF, estoque estratégico e os tipos de controle (de pessoal, de ação, 
de resultados e culturais).

Para análise das entrevistas, foi utilizada a técnica de análise de conteúdo. 
As etapas da técnica propostas por Bardin (2011) são organizadas em três fases: 1) 
pré-análise, 2) exploração do material e 3) tratamento dos resultados, inferência e 
interpretação. Dessa forma, todas as entrevistas foram transcritas, a análise do seu 
conteúdo foi realizada por construtctor de pesquisa e as falas dos entrevistados são 
apresentadas nos resultados deste estudo.

4. Apresentação e discussão dos resultados

4.1. Visão geral do processo gestão de estoque de imunobiológicos

O processo de gestão tem início no planejamento do quantitativo de cada imunobio-
lógico que deverá ser adquirido para o exercício seguinte. Essa previsão é baseada no 
público-alvo a ser imunizado, no histórico de distribuição e no estoque existente. Esse 
planejamento é elaborado pelo NIES com o apoio do PNI, conforme se observa na fala 
do entrevistado E2: “cada vacina tem sua especificidade, né? Então, tem um público 
específico, tem uma população, tem uma forma de calcular essa aquisição, um público 
que precisa ser vacinado”.

Em seguida, o planejamento é ajustado à realidade orçamentária em discussão 
no ministério, para então ser validado pelo diretor do Departamento de Imunização 
e Doenças Transmissíveis (DEIDT) e pelo secretário da Secretaria de Vigilância em 
Saúde (SVS). Esse planejamento guiará os processos de contratação, sejam nacionais 
ou intermediados pelas Organização Panamericana de Saúde (OPAS): “existem outros 
atores aí por trás, como orçamento. Então, assim, se eu não faço uma programação 
orçamentária para o próximo ano, onde eu coloque ali no orçamento recursos para a 
rotina e campanhas, né? Então tenho que especificar todas” (Entrevistado E2).

Os processos de contratação também são aprovados pelo diretor do DEIDT e 
pelo secretário da SVS. Os processos nacionais, conduzidos pelo DLOG, possuem rito 
próprio, e, além das aprovações prévias já citadas, também devem ser aprovados pelo 
diretor daquele departamento. Realizada a contratação, o NIES monitora as entre-
gas pelos fornecedores, cabendo ao operador logístico o recebimento físico desses 
produtos no centro de distribuição localizado em Guarulhos (São Paulo).



255Controle de gestão no processo de estocagem de imunobiológicos

Contabilidad y Negocios 18 (36), 2023 / e-ISSN 2221-724X

Nós prestamos o serviço de armazenamento e distribuição de todos os 
insumos estratégicos para a saúde do Ministério da Saúde, não apenas dos 
imunobiológicos, mas de todos eles (Entrevistado E3).

A etapa dois: o fornecedor vai entregar junto ao CD.... Toda a conferência 
física é feita pelo operador logístico e o ateste da documentação é feita 
pela COADI [Coordenação de Armazenamento e Distribuição de Insumos 
Estratégicos para a Saúde] e a CGLOG (Entrevistado E5).

A gestão dessa empresa é realizada pela CGLOG, que fiscaliza os serviços pres-
tados, fornecendo as informações necessárias para o agendamento das entregas, 
gestão física dos estoques e distribuição dos produtos armazenados.

Então, a CGLOG, ela é uma coordenação-geral de logística e, dentro dessa 
coordenação, existe duas divisões, uma que é de importação e uma de 
controle e acompanhamento logístico.... a divisão de controle e acompan-
hamento, que é a DICAL [Divisão de Controle e Acompanhamento Logístico 
de Insumos Estratégicos para a Saúde], ela é responsável pelo agendamento 
das entregas dos insumos que foram contratados pelo Ministério da Saúde, 
adquiridos ou recebidos por doação (Entrevistado E4).

Toda a demanda de recebimento ela é sinalizada pelo Departamento de 
Logística do Ministério da Saúde..., e eles nos sinalizam... o que nós vamos 
receber por dia (Entrevistado E3).

O operador logístico deve conferir o quantitativo e os lotes entregues, verificar se 
não há avarias, medir a temperatura e certificar-se que esta está dentro da faixa preco-
nizada pelo fabricante, organizar o armazém para garantir a eficiência da estocagem, 
além de outras ações necessárias para o atendimento às normas sanitárias e o bom 
funcionamento do CD. Toda avaria ou desvio de qualidade que ocorra durante a guarda 
dos imunizantes, e que os inutilize para uso, deve ser ressarcido ao Ministério da Saúde.

O pessoal descarrega o caminhão e coloca a carga nesse staiding de rece-
bimento. Nesses staiding de recebimento acontece o seguinte: conferência 
física, conferência de temperatura e conferência de avaria. Deu tudo certo? 
a carga é re-paletizada e armazenada (Entrevistado E3).

A partir do momento em que o operador logístico afirma para o ministério: 
Oh, recebi a carga, está tudo ok!, e não estiver, a responsabilidade passa a 
ser do operador (Entrevistado E3).
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Por exigência da RDC 73 (2008), que determina que é de responsabilidade do 
INCQS realizar as avaliações relacionadas à liberação de lotes de vacinas e soros para 
consumo no Brasil, uma amostra dos lotes entregues é separada e enviada ao INCQS 
para análise e emissão de laudo. Sendo este satisfatório, os lotes são liberados para 
distribuição, caso contrário, o fornecedor é comunicado do resultado insatisfatório e 
iniciam-se as tratativas para reposição do produto.

O NIES acompanha essas atividades relacionadas ao fornecimento, bem como 
aquelas relacionadas à distribuição dos imunobiológicos aos estados, que encami-
nham sua demanda mensalmente via sistema ao Ministério da Saúde. Essa demanda 
é compilada pela equipe e avaliada junto com os grupos técnicos responsáveis por 
essas vacinas.

Identificou-se assim 6 subprocessos (planejamento, contratação, fornecimento, 
controle de qualidade, distribuição e controle do nível do estoque) que compõem o 
processo de gestão de estoques de imunobiológicos. Essa divisão balizou a análise 
dos tipos de controle encontrados e descrita a seguir.

4.2. Tipos de controles encontrados 

Dos 6 subprocessos estudados, verificou-se que apenas 2 possuem todos os 4 tipos de 
controle. Ainda assim, dentro desses subprocessos, nas atividades desenvolvidas pelo 
ministério, só se verifica 1 tipo de controle, sendo este de ação. Na tabela 3 é possível 
visualizar os controles encontrados por tipo e por subprocesso:

Tabela 3. Controles encontrados no processo de gestão de estoque de 
imunobiológicos por subprocesso

Subprocessos Controle de ação Controle de 
resultado

Controle 
de pessoal

Controle 
cultural

Planejamento Revisão de pré-ação Não encontrado

Aprovação do diretor e 
secretário

Contratação Aprovação do TR pelo 
diretor

Não encontrado

Revisão de pré-ação 
(secretário)

Revisão de pré-ação 
(DLOG)
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Subprocessos Controle de ação Controle de 
resultado

Controle 
de pessoal

Controle 
cultural

Fornecimento Autorização de impor-
tação pela Agência Nacio-
nal de Vigilância Sanitária 
(ANVISA)

Definição 
de metas 
por funcio-
nários

Treinamen-
tos perió-
dicos com 
os funcio-
nários

Divulgação 
da missão, 
visão e valo-
res entre os 
funcionários 
do operador 
logístico

Conferência física da 
carga ao ser entregue ao 
Ministério da Saúde

Ateste final da entrega 
pelo fiscal do contrato

Controle de 
qualidade

Bloqueio da distribuição 
caso o laudo do INCQS 
seja insatisfatório (CGLOG)

Não encontrado

Bloqueio da distribuição 
caso o laudo do INCQS 
seja insatisfatório (Coor-
denação-Geral do Progra-
ma Nacional de Imuni-
zações [CGPNI])

Distribuição Confirmar os pedidos dos 
Estados com a CGPNI e 
solicitar à distribuição ao 
DLOG (NIES)

Definição 
de metas 
por funcio-
nários

Treinamen-
tos perió-
dicos com 
os funcio-
nários

Divulgação 
da missão, 
visão e valo-
res entre os 
funcionários 
do operador 
logístico

Análise do pedido da área 
técnica quanto à disponi-
bilidade no Sistema Inte-
grado de Administração 
de Material (SISMAT) 
(DLOG)

Análise do pedido do 
DLOG quanto à dispo-
nibilidade física e em 
sistema próprio (operador 
logístico)

Controle do 
nível de esto-
que

Restringir a distribuição 
de imunobiológico caso a 
distribuição esteja acima 
do planejamento

Não encontrado

Fomentar a distribuição 
de imunobiológico caso a 
distribuição esteja abaixo 
do planejamento
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O detalhamento dos controles encontrados é apresentado nos tópicos seguintes, 
em que o fluxo de trabalho é relatado com base nas entrevistas realizadas.

4.2.1. Subprocessos de planejamento e contratação

No subprocesso de planejamento, foi possível identificar apenas 2 pontos de controle, 
todos do tipo controle de ação. A responsabilidade pela elaboração do planejamento 
é do NIES, cabendo ao diretor do DEIDT e ao SVS a aprovação. Essa segregação de 
funções, em que atores distintos elaboram e aprovam, é, segundo Merchant e Van der 
Stede (2017), um tipo de controle de ação nominado de restrição comportamental, em 
que dividir as tarefas necessárias para realizar uma tarefa sensível para instituição, 
acaba por impossibilitar ou dificultar eventuais desvios.

O outro controle de ação encontrado foi do tipo revisão de pré-ação. Ele ocorre 
após a elaboração do planejamento, momento em que este passa por revisão de duas 
Áreas, antes de serem apresentadas para aprovação do diretor e do secretário. Esse 
tipo de controle de ação é típico de processos de planejamento e orçamento, caracte-
rizada pela revisão de níveis organizacionais mais altos.

Quanto ao subprocesso de contratação, ele pode ocorrer via OPAS ou via DLOG. 
Em ambos, só foi possível identificar controles de ação que também envolvem restri-
ção de comportamento por segregação de funções, observado na elaboração e apro-
vação do Termo de Referência (documento que contém o descritivo do imunobiológico 
a ser adquirido) e o de revisão de pré-ação, quando se faz necessária aprovação do 
secretário da SVS.

Ressalta-se que os procedimentos para seleção e contratação do fornecedor, reali-
zados após a elaboração e aprovação do Termo de Referência, que são realizados pela 
OPAS e pelo DLOG, estão fora do escopo do presente estudo.

4.2.2. Subprocessos de fornecimento e controle de qualidade (INCQS)

Para entrega de produtos advindos de outros países, os pedidos de embarques para 
importação devem passar pelo crivo da ANVISA para análise dos requisitos sanitários. 
Identifica-se, nesse ponto, mais um controle de ação exercido pela ANVISA, visto que, se 
a carga não atender aos requisitos, a autorização para a importação poderá ser negada.

No momento do recebimento do produto no CD, o operador logístico realiza a 
conferência da carga. Caso haja alguma avaria, desvio de temperatura ou inconsistên-
cia na documentação, o ministério é comunicado e deve decidir sobre o recebimento 
do produto.
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Conforme relatado pelo entrevistado E3, a equipe responsável por atuar na câmara 
fria é treinada periodicamente, possuem metas a serem cumpridas, reuniões sema-
nais com feedback sobre resultados alcançados e definição de metas para semana. 
A empresa possui planejamento estratégico com definição de missão, visão e valores, 
sendo estes bem disseminados entre os funcionários e expostos em diversos pontos 
das instalações da empresa. Observa-se que o controle de resultado, de pessoal e 
cultural são atuantes na empresa contratada pelo ministério, em que a seleção, trei-
namento e acompanhamento dos resultados, fazem parte da rotina, além da propaga-
ção, entre os funcionários, do planejamento estratégico e valores da empresa:

O candidato foi escolhido, passou pela etapa de RH [Recursos Humanos], 
passou pela etapa de análise de risco, com uma empresa terceira, passou 
pela entrevista com o gestor, tem todos os pareceres positivos, ele é 
aderente à vaga, inicia-se as atividades de contratação (Entrevistado E3).

Então, existe um plano anual de treinamento. Existe um modelo de trei-
namento pocket que todos os dias uma certa quantidade de funcionários 
operacionais da empresa, ele é treinado. Então..., existe sim manuais e 
procedimentos operacionais descritos validados e... treinamento para a 
equipe que trabalha em toda a empresa, desde a pessoa que tá lá fora, bali-
zando os caminhões, até a alta diretoria (Entrevistado E3).

Os departamentos, eles são integrados dentro do sistema de gestão 
Integrada, onde a missão, visão e valores da empresa é muito bem definido 
e é disseminado para todos os colaboradores, não apenas em treinamentos, 
mas como em demonstrativos espalhados pela empresa (Entrevistado E3).

Após o recebimento, o INCQS é comunicado dos lotes entregues e informa a quan-
tidade de amostras necessárias para análise de qualidade. Caso o laudo seja satisfa-
tório, o produto fica disponível para ser distribuído. Caso seja insatisfatório, o NIES e 
o PNI são comunicados e iniciam as tratativas com os fornecedores sobre o ocorrido. 
Verifica-se, neste ponto do fluxo, mais um controle de ação, em que a análise realizada 
pelo Instituto impede a distribuição de imunizantes com resultado insatisfatório.

Após o recebimento, uma comissão, formada por servidores, atesta a entrega. 
Na sequência, a documentação dos produtos é enviada à Área responsável. Caso a 
aquisição tenha ocorrido via DLOG, o fiscal do contrato recebe o processo com todos 
os documentos e, caso a entrega tenha atendido às exigências contratuais, o fiscal 
realiza o ateste final e encaminha o processo para pagamento. Sendo aquisição via 
OPAS, o processo é concluído após a inclusão das informações sobre a entrega e sobre 
a qualidade, já que o recurso financeiro nessa via é enviado antecipadamente.
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No que tange ao pagamento na aquisição realizada via DLOG, destaca-se que o 
setor responsável pelo pagamento não o efetuará caso o fiscal do contrato não realize 
o ateste final da entrega. O que remete a mais um controle de ação, caracterizado pela 
necessidade do ateste do fiscal para a realização do pagamento. 

4.2.3. Subprocessos de distribuição e controle do nível do estoque

O NIES é responsável por realizar os procedimentos relacionados à distribuição. As ativi-
dades envolvem receber os pedidos dos estados e encaminhá-los às áreas técnicas; 
registrar nos sistemas o que será distribuído; dar suporte aos entes federados; e fazer 
gestão junto aos responsáveis pela liberação dos lotes em análise pelo INCQS. 

Na análise dos quantitativos solicitados, a equipe atenta-se para o planeja-
mento de aquisição, a fim de evitar falta pela distribuição além da planejada para o 
período. Caso o estoque fique a níveis abaixo do esperado, o NIES alerta o PNI, para 
que adote medidas de contenção da distribuição e oriente à rede sobre a situação de 
contingência.

Nesse momento, também é possível observar se o estoque está em excesso. Situa-
ção em que a demanda mensal do imunobiológico está aquém do planejado e o nível 
de estoque pode atingir patamares em que o risco de perda pelo vencimento se torna 
elevado. A equipe de planejamento estima o quantitativo nessa situação de risco e 
alerta ao PNI para que possam promover ações que fomentem o uso. É o que afirma o 
entrevistado E1, quando questionado se há medidas bem definidas a serem realizadas 
caso haja imunobiológicos próximos do vencimento:

Sim. Acredito que a única alternativa que a gente tem..., é essa comunicação 
breve com os Estados, monitorando quem consome a maior parte do insumo 
que está a vencer. E existe uma tratativa direta entre área técnica, o próprio 
departamento de logística e os entes federados (Entrevistado E1).

4.3. Ausência de controles de pessoal, cultural e de resultado nas atividades 
executadas pelo Ministério da Saúde 

Naquelas atividades desenvolvidas pelo Ministério, todos os entrevistados relataram 
não haver processo de seleção específico ou treinamentos para a execução dessas 
atividades:

Eu já acho que da parte de gestão do ministério, tanto as áreas técnicas 
quanto o próprio Departamento de Logística, acredito que não, não há essa 
seleção criteriosa e treinamento específico (Entrevistado E1).
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Não... dos que trabalham ali, na área que eu trabalho, dos que eu conheço 
do PNI, eu não conheço ninguém que fez algum treinamento nesse sentido 
(Entrevistado E2).

Então, como tem mais de uma pessoa trabalhando nesse tipo de atividade, 
uma vai passando para outra, entendeu...? as pessoas que fazem algum tipo 
de curso para capacitação aqui, elas procuram, tipo, a parte, entendeu? 
Não temos aqui não (Entrevistado E4).

A gente não tem um treinamento específico para isso... Então, hoje os cola-
boradores que chegam na área... o treinamento que ele recebe é do conhe-
cimento de quem já está na área (Entrevistado E5).

O controle pessoal atua na probabilidade de cada funcionário atingir os objeti-
vos organizacionais (Davila, 2005; Kleine & Weibenberger, 2014). Segundo Merchant e 
Van der Stede (2017) eles esclarecem as expectativas, contribuem para que os funcio-
nários tenham a capacidade e os recursos necessários e aumentam a probabilidade do 
envolvimento em autocontrole, o que instiga o desenvolvimento natural de um bom 
trabalho e o comprometimento com os objetivos da organização. Contudo, nenhum 
controle desse tipo foi identificado.

Quanto ao controle cultural, esse tipo de controle fornece orientações, ressal-
tando a importância das normas e valores organizacionais, comunicando indireta-
mente os comportamentos esperados (Goebel & Weibenberger, 2017) e podem criar 
uma melhor eficiência e eficácia organizacional por meio de seus membros (Herath, 
2007). Todavia, os resultados mostram que os entrevistados não conhecem a missão, 
visão e valores do órgão descrito em seu mapa estratégico. A exceção foi o entre-
vistado E1 que afirmou que os funcionários conheciam, contudo, o entrevistado E2, 
do mesmo setor, afirmou o contrário: “Quando você for perguntar assim: o que é, o 
que é a missão do Ministério da Saúde? Não sei, mas eu posso te falar aqui o que eu 
acho que deve ser a missão do Ministério da Saúde”. O mesmo ocorre com o controle 
de resultado. Nas respostas, não se identificou a definição de metas individuais 
dos funcionários, impossibilitando feedbacks e o controle, pela chefia imediata, do 
alcance dessas metas: 

Não, de forma geral, existem as metas dentro do Plano Plurianual, o que é 
uma meta genérica... Então, de forma geral, existe essa meta, mas eu não 
vejo isso como uma rotina, como trabalho e meta específica, dentro do fluxo 
de trabalho (Entrevistado E1). 
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Como não tá estipulada uma meta específica de que, o que deve ser feito, 
quanto deve ser feito, até quando deve ser feito, então, como não tem como 
mensurar isso aí, então não tem um feedback (Entrevistado E2).

Então, metas a gente não tem, tá? (Entrevistado E4)

Não, a gente não tem esse monitoramento pessoal aqui de trabalho... 
no departamento a gente não tem esse nível de controle de pessoal 
(Entrevistado E5)

Para Long (2018) e Ouchi (1979) esse tipo de controle é adotado visando aferir os 
resultados alcançados quanto à quantidade ou qualidade dos objetivos de desempe-
nho e, com base nesses resultados, fornecer recompensas aos funcionários. São consi-
derados como motivadores, aumentando o comprometimento dos funcionários com o 
trabalho e a organização. Entretanto, não se observou esse tipo de controle nas ativi-
dades executadas pelo ministério. Observa-se, dessa forma, a ausência desses três 
tipos de controle em todas as atividades desenvolvidas pelo Ministério da Saúde no 
decorrer do processo de estocagem de imunobiológicos.

5. Conclusão

Os resultados demonstram a ausência de um SCG formal para o processo de gestão de 
estoques de imunobiológicos do Ministério da Saúde. A maioria dos tipos de controle 
identificados são controle de ação, prevalecendo nas atividades desenvolvidas pelas 
áreas do próprio ministério, onde se constatou ausência dos demais tipos: controles 
de resultado, de pessoas e cultural.

Para essas atividades, que ocorrem no Ministério da Saúde, não foi identificado 
seleção ou treinamentos específicos que habilitem seus colaboradores a atuarem na 
gestão de estoques. O mesmo ocorre com o controle de resultados e cultural, nenhuma 
área possui indicadores de resultados, também não definem metas por funcionário, ou 
por atividade, e nenhum dos entrevistados sabiam dizer sobre a missão, visão e valo-
res do Ministério da Saúde.

A exceção foi o que se pôde observar nas atividades desenvolvidas pelo operador 
logístico contratado, em que o entrevistado relatou a existência de todos os tipos 
de controle de gestão. A empresa possui um planejamento estratégico bem difun-
dido entre os funcionários, em que conhecem a missão, visão e valores da empresa; 
adotam um plano de treinamento bem estruturado, com manuais e procedimentos 
operacionais padrões instituídos; realizam reuniões periódicas para definição de 
metas e feedback com as equipes; e utilizam-se de mecanismos de controle de ação, 
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especialmente no momento do recebimento dos produtos, em que verificam a quanti-
dade, a temperatura e integridade da carga antes de realizar o recebimento.

Nesse sentido, constata-se a ausência, em parte do processo, de controles que 
poderiam diminuir os riscos de não cumprimento dos objetivos do órgão. Dos 6 subpro-
cessos estudados, apenas 2 possuem todos os 4 tipos de controle. Ainda assim, dentro 
desses subprocessos, nas atividades desenvolvidas pelo ministério, só se verifica 1 
tipo de controle, sendo ele de ação.

A falta de SCG adequados podem ocasionar a ruptura do abastecimento, deixando a 
população assistida vulnerável diante da falta dos imunizantes, ou situações de supe-
restocagem, podendo provocar perdas por vencimento e custos excessivos com armaze-
nagem. No setor público, a necessidade de justificativas robustas para uso dos recursos 
impulsiona a constante busca pelo aumento da eficiência. Os controles de gestão auxi-
liam nessa busca, já que são utilizados para comunicar expectativas, fornecer feedback 
e reforçar o desempenho de trabalho dos colaboradores para que os recursos sejam 
utilizados de forma eficiente e eficaz, a fim de atingir os objetivos do órgão. Assim, a 
implementação de um SCG no PNI, especialmente no processo de gestão de estoques 
de imunobiológicos, contribuiria para o alcance das metas do programa, diminuindo os 
riscos dos prejuízos financeiros envolvidos e aprimorando sua execução.

Como limitação de pesquisa, cita-se a adoção de uma classificação única para os 
tipos de controles. Nesse sentido, recomenda-se, como perspectivas de pesquisas 
futuras, a utilização de outras teorias sobre SCG para a identificação dos controles do 
processo de estocagem de imunobiológicos do PNI.
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