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N4o tem que se confundir projeto com plano. O
plano corresponde ao momento técnico de uma ati-
vidade, quando condi¢bes, objetivos e meios podem
ser, e sdo, determinados precisamente, e quando o
ordenamento reciproco dos meios e fins se apéiam em
um conhecimento suficiente do campo afetado.

(Cornelius Castoriadis, Imagindrio Social)

INTRODUGCAO

DEVE-SE planejar em sadde? Creio que sim, mas com certas
restricoes. E isto porque, ao se falar em planejamento, sempre se
estd diante de multiplas possibilidades, mesmo que no senso
comum se imagine que se trata da mesma situagéo, em qualquer
das distintas configuracdes que o planejamento possa adquirir.
Isso ocorre, apesar de as pessoas estarem diante de processos
explicitamente diferenciados, como séo os casos do planejamento
como instrumento administrativo ou como forma de intervencéo
governamental.

Um olhar mais cuidadoso mostra que sob essa denominacéo h4
histérias, conhecimentos, propostas e experiéncias muito distin-
tas, que se nao forem levadas em conta acabam por gerar simpli-
ficacées na maneira de tratar as questdes que o tema suscita. Por
um lado, h4 os que acreditam que o planejamento tem a forcae a
poténcia de solucionar os problemas das intervencoes dos homens
no mundo, com base em boas receitas de como se deve atuar; por
outro lado, ha os que afirmam que o planejamento é um instru-
mento a servico da dominago social, que sempre rema a favor dos
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poderosos — ou como mecanismo ideolégico, como instrumento de
exclusio ou como controle politico.

Por isso, considera-se, aqui, que ao se falar em planejamento
nao se estd diante de uma questfo tdo simples e nem consensual,
mesmo do ponto de vista do préprio objeto que o constitui.

Para um entendimento mais detalhado dessa questéo e de seus
possiveis desdobramentos, seria necessédria uma discusséo sobre
a emergénecia da pratica do planejamento na vida do homem
contemporineo e uma reflexéo sobre o que isso pode apontar sobre
o tema da relacfio planejamento e satde.

Como este texto nfo pretende dar conta amplamente desse
debate, mas se apresenta como contribuicfio para essa discusséo,
por meio do desenvolvimento de algumas idéias que procuram
abrir novos horizontes para uma reflexéo critica do planejamento
em satde, nele ge procurard, pelo menos, descrever as situagdes
nas guais as diferentes modalidades de planejamento se tém
apresentado para a vida do homem contemporaneamente, permi-
tindo analise mais especifica do tema do planejamento em satde
no Brasil.

Para isso, busca-se uma tipologizacéo das diferentes configu-
racdes que o planejamento adquire como tecnologia da agdo, con-
siderando-se que ele se traduz em saberes e praticas que se
propdem operar sobre diferentes dimensdes da realidade social
na busca de efeitos finais, previamente colocados para o préprio
desenho da intervencao; isto é, o planejamento como modo de agir
sobre algo de modo eficaz. Nesse sentido, procura-se verificar os
diferentes processos em que isso ocorre e como neles se tem apre-
sentado a constituicio do campo do planejamento em saudde.

Nessabusca, parte-se de uma postura critica em relacfo a todos
os que tém a pretensio de que o planejamento seja uma pratica de
intervencio social, para além do processo histérico-social concre-
to. Processo que aqui se considera como determinante da ac¢éo do
sujeito — social e politico — que, por sua vez, se torna base
fundante do método de intervencdo do homem no mundo. Discor-
dando-se, portanto, dos que, em nome do planejamento — como
tem sido feito por muitos do campo da satde, priorizam os méto-
dos em relacéo aos sujeitos, procurando no receitudrio do planeja-
mento em satde um efeito que ele ndo comporta.

Para compreender, com mais precisio, esse debate é necessario
dizer claramente do que se estd falando em planejamento, para
que se possa delimitar a dimenséo dessa critica, e mesmo com-
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preender as siluncoen nnn gquuds o possivel falar de metodologias
do planejamento v rede,

OS DIFERENTIES MODOS DI SER DO PLANEJAMENTO
COMO TIRCNOLOGIA PARA A GESTAO/ACAO

O plancjamento tem-se tornado um tema na vida do homem
contemporinco, pelo menos em trés situacées basicas: como ins-
trumento/atividade dos processos de gestdo das organizacdes;
tendo em vista que nestas ocorrem processos de trabalho; como
pratica social transformadora, tendo em vista a determinacéo de
novas relacdes sociais alternativas a légica reguladora do merca-
do e como método de acdo governamental, tendo em vista a
producdo de politicas.

Dentro disso, uma anélise das diferentes experiéncias histori-
co-sociais, que tém expressado esses processos, permite dizer que
em todas o planejamento tem a pretenséo de se tornar um método
de operar sobre a realidade na busca de efeitos previamente
colocados; o que permite trat4-lo como meio tecnolégico, campo de
saberes e praticas que busca operar finalisticamente sobre prati-
cas sociais, visando provocar resultados previamente dados. Po-
rém, as situacdes e as naturezas dessas praticas se apresentam de
modos bem distintos, o que tem implicado em diferentes configu-
racdes, mesmo que em todas se possa falar em constituicdo de
tecnologias para a acio humana dentro de um horizonte instrumen-
talizador da intervencdo sobre distintas praticas sociais. Isso tem
permitido, em alguns casos, efeitos reais de produgéo de resulta-
dos desejados, como no campo da gestéo de organizacdes com fins
produtivos; ao mesmo tempo que, em outros, ndo tem tido a mes-
ma poténcia de criar efeitos perseguidos, como no caso da buseca
da mudanca das linhas de determinacdo das relagdes sociais.

Assim sendo, deve-se compreender mais precisamente essa
relacdio entre a constitui¢do de um campo de saber tecnolégico
como o planejamento, a natureza do que toma como objeto de sua
intervencdo e as possibilidades de operar instrumentalmente
sobre a realidade das praticas sociais na producdo de determina-
dos resultados, até mesmo para poder analisar o limite da capaci-
dade de instrumentalizar o préprio campo da politica, como lugar
das praticas sociais que podem gerar processos e efeitos néo
funcionais a uma determinada dindmica social e histérica. E, ai
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sim, poder colocar em debate a necessidade de descolonizar o
mundo da vida da razéo instrumental, sem deixar de aproveitar a
capacidade que o homem construiu em determinadas situacoes de
operar instrumentalmente sobre dimensdes da realidade social
de modo sistémico-funcional, produzindo possibilidades de bene-
ficios coletivos, desde que submetidos a uma légica ético-pratica e
a um controle publico que pode colocar a acdo humana como ade-
rente radicalmente a uma ética da vida, individual e coletiva.

Para refletir, de modo mais coerente, sobre as diferentes
racionalidades do planejamento, considera-se necessario enten-
der com mais precisdo o que cada uma daquelas situacoes basicas
pode revelar.

a) o planejamento como instrumento/atividade do processo de
gestdo das organizacdes, tendo em vista que nestas ocorrem
processos de trabalho, tem-se apresentado como parte da tecnologia
de controle da a¢fo organizacional e, como tal, tem sido tema do
conjunto da Teoria Geral da Administracfo, em suas diversas
correntes e/ou configuracdes metodolégicas.

Muito genericamente, como problemaéatica da Teoria Geral da
Administracdo, como tecnologia de acdo que opera sobre a organi-
zacdo do processo de trabalho, tem visado a construcéo de proce-
dimentos eficazes que otimizem os meios de trabalho na busca
de uma maior produtividade; e, nessa situac¢do, o planejamento
tem-se constituido em um conjunto de procedimentos-atividades
tecnolégicos — visando os fins determinados pelo ambiente das
organizagdes como empresas — que se tem associado ao conjunto
dos procedimentos administrativos, como praticas reguladoras da
gestfo das organizagbes-empresas.

Como regra, o planejamento se tem somado aos saberes e
praticas, articulados dentro de uma perspectiva sistémico-fun-
cional, que tem permitido operar em campos e dimensdes da
realidade do mundo do trabalho e da organizagdo-empresa, de
modo instrumental e em termos de eficdcia operacional, que, se-
gundo autores como Peter Drucker e Paulo R. Mota, tem interfe-
rido positivamente na producédo de riquezas e alterado os meca-
nismos de seu usufruto.

Mesmo néo assumindo plenamente esta formulacio, reconhe-
ce-se que a importancia do setor de servigos no processo produtivo
vem sendo de tal ordem que, hoje, é possivel advogar aidéia de que
as tecnologiag, que se cristalizam em processos gestores de orga-
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nizacoes, sio Lao importanten quanto ns leenologing que se encon-
tram nos instmos produton (como ns maquinas), para atingir-se
determinados patamnren de produtividades e de qualificacdo da
relacdo trabalho produgno.

Entretanto, ny locnologing que [hzem referéncias a essas situa-
¢bes se vém mostrando, dentro desse processo, como implicadas,
como intimamente compromissadas, com uma determinada logi-

ca de gesiao dessas organizagdes, que tem possibilitado uma
reflexfio mais critica sobre suas finalidades, para além das ques-
toes da produtividade. E, nisso, tem permitido um questionamento
sobre o seu modo de incorporar as questdes pertinentes a uma
abordagem da organizagfo como uma estrutura institucional
dinamica, dentro da qual o processo de instituir certa légica
normativa se da anulando outras logicas. E, nesse sentido, tém
sido permedveis as reflexdes que apontam o seu compromisso com
uma determinada configuracio do poder institucional e com a
construcéo de praticas de cooptacéo de processos instituintes, em
torno de interesses socio-histéricos bem definidos, como por exem-
plo, os empresariais capitalistas.

Com razdo, tanto as criticas que permeiam as propostas
tayloristas da organizacdo do mundo do trabalho — consideradas
inauguradoras desse campo tecnolégico — quanto as que véem
com reservas as atuais experiéncias da Qualidade Total, procu-
ram enfatizar que a instrumentalizacfo do complexo mundo do
trabalho pela racionalidade instrumental faz parte de um con-
junto de praticas politicas e ideolégicas consagradoras do mundo
organizacional capitalista.

E, apesar de aqui se considerarem como validas as bases des-
ses argumentos, acha-se que eles néo tém conseguido reconhecer
que boa parte das tecnologias de intervencéo, desenhadas pelas
diferentes correntes da TGA, tém de fato permitido operar de
modo eficaz sobre o processo produtivo, uma vez que toma os fins
como dados e procura desenvolver tecnologias de acfo, no am-
biente organizacional, que tém mostrado capacidade de otimizar
os meios na linha da producéo de bens e servigos.

Podendo, entdo, apresentar-se como possibilidades de apreen-
sdo de modos de operar sobre aquele processo, em ambientes mais
compartilhados, do ponto de vista do interesse ptiblico e da re-
definicao das finalidades sociais do processo produtivo. Caben-
do imaginar, ai sim, a possibilidade de invasdo do mundo da
organizacio pelas racionalidades geradas em outro campo da
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acéo sociz}l, e que abrem o leque para visualizar a penetrabilidade
do p‘laneJamento, como instrumental da TGA, pelo campo das
praticas sociais que determinam o mundo das finalidades, fato
largamente colocado pelo conjunto das andlises que tomam as
organizagdes como um permanente processo entre acdes insti-
tuintes e ordenamentos instituidos.

Situacéo que foi, na histéria do planejamento, vista também
como uma possibilidade da ac¢fo instrumental, mas dentro de
outros formatos, como o que preconiza a atuacgio do planejamento
na determinacfo das relagbes sociais, e ndo mais como um sim-
ples instrumento/atividade, tecnologia de acdo, sobre o processo
produtivo.

Nesse sentido, hd uma reflexfo rica a ser desenvolvida pelas
pgrspectivas criticas que entendem que esse processo deva dar-se
visando a contaminacio do mundo instrumental pelo da vida, que
subordinaria a racionalidade instrumental 4 comunicativa; mas
1880 n..e”lo isenta esses criticos de reconhecerem que, ao apontar
essa situacdo, estdo deslocando-se da tematica do planejamento
colocado pela TGA, e que estdo avancando sobre um outro tema e
um outro objeto.

Embora, aqui, tenha-se idéia de que essa busca da ampliacio
Flo mundo da racionalidade, por outras dimensdes, por mais
interessante que seja, ndo parece ser suficiente — se situada
dentro da 6tica que a tem considerado como um déficit de acées no
plano da comunicac¢io/acio, como pode estar contido em trabalhos
baseados na perspectiva habermasiana da acio comunicativa —
pois a historicidade desse déficit pressupde um outro mundo, no
qual publicizar a organizacio redefinindo seus fing é superar
determinados processos de producédo de sujeitos histéricos, arti-
culados a légica do mundo capitalista.

E, entéo, a tematica que se coloca para o debate do planejamen-
to sai do campo da TGA e entra naquele — o da politica — no qual
0s sujeitos historicos sociais escrevem o devir do mundo e a
possibilidade de 1sso ser ou ndo tema do planejamento.

Essa tematica pertence, por um lado, e primeiramente, ao
processo que permitiu a abordagem do planejamento que se
realizou no interior das experiéncias das sociedades que preten-
deram — dentro de marcos teéricos e ideolégicos especificos —
construir o socialismo a partir da acfo interventora do Estado
Planejador; e, por um outro lado, aos projetos que véem no
planejamento o segredo para a construg¢io de um método de acgéo
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transformadora, procurando instrumentalizar plenamente a po-
litica, como tem pretendido Carlos Matus com o Planejamento
Estratégico Situacional, descolando o método de agéo da situacéo

real dos sujeitos historico-sociais, transformando o préprio méto-
do em sujeito.

Nos marcos desse debate, colocam-se entéo questdes diferen-
tes destas pertinentes ao ambito da TGA, pois se referencia a
possibilidade da a¢éo instrumental no processo de determinacio
das relacbes sociais e na oportunidade de instrumentalizar o
mundo pleno da politica — lugar no qual se pode gerar novas
racionalidades para a sociedade dos homens.

b) o planejamento como prética social, de ambi¢io transfor-
madora, que possa determinar novas relagdes sociais alternati-
vas & légica capitalista do processo de regulacéo ordenada pelo
mercado, tem-se apresentado como tecnologia de gestéo de socie-
dades, de construcdo de novas relacdes sociais e, como tal, tem
sido tema da construcéo de sociedades socialistas, tanto nas pers-
pectivas que se construiram no bloco soviético, desde a década de
20, quanto as que se vém construindo nas experiéncias de grupos
de esquerda latino-americanos, com base em uma anélise critica
do fracasso chileno.

Nesse sentido, como processo social determinante de novas
relacdes sociais, se tem colocado como praxis revolucionaria, como
o método de acdo dos sujeitos sociais transformadores. Ou do
sujeito Estado Proletério, como no primeiro contexto, ou do sujeito
movimento social, governos e partidos de esquerda latino-ameri-
canos, ha segunda situacao.

No caso soviético, procurou-se um modo de construcio de um
Estado interventor que permitisse a criagio de outra linha de
determinacéo que regulasse o mundo da produgéo e o mundo das
necessidades, produtivas ou néo.

Alids, no que se refere 2 teoria da transformacdo social de
tradicio marxista, apesar de nfo haver consenso sobre o modo de
efetivar essa acdo transformadora, hd como pano de fundo comum
a concepcio de que alguns agrupamentos soclais carregam na sua
determinacéo a potencialidade de serem os sujeitos historicos
transformadores com a sua acfio critico-revoluciondria, sendo,
portanto, portadores da possibilidade de com sua atuagao romper
com as linhas de determinacgdes e gerar novos processos sociais.
Contudo, a forma dessa agfio e 0 método que deve ser perseguido
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estd aberto neste campo teérico, ficando como termo comum que
ele necessariamente est4 articulado a conformacéo de uma cong-
ciéncia coletiva de classe, i.é, a uma conformacéo de um:a subje
tividade histérica que possa fundar modos de operar sobre a
realidade e romper com o processo estrutural determinante.

No interior do movimento social de construcdo do Estado so-
viético, com base em disputas que se travaram sobre como dir
sentido aquela teoria em uma situacéo de inicio de construgdo de
um novo estado classista, é que se consagrou uma linha interven-
cionista orgénica a um Estado centralizador e normativo. Essc
processo estd articulado a interpretacio de que o Estado Prolet:-
rio, como sujeito revolucionario, deveria desenvolver um método
de construcdo de uma nova sociedade e nio mais um método de
tomada do poder do Estado, como se colocava para a visdo leninista
de antes de 1917.

A consagracdo de uma corrente mais intervencionista, em de-
trimento de outros projetos, que acreditava na possibilidade de
regular a praxis dos diferentes agrupamentos sociais, em torno de
um Interesse Gnico e totalizador, acabou por consagrar um méto-
do de planejamento social total, apresentado como tecnologia de
organizacdo das acdes do Estado, com o papel de se tornar a
pratica de determinacéo das relagdes sociais, na légica normativa,
supondo a total permeabilidade do mundo social pela racionalida-
de puramente instrumental, que pudesse substituir o papel da
légica de mercado como reguladora da dindmica entre o mundo
da produgdo e o das necessidades.

O planejamento, nessa situacéo, torna-se o proprio processo de
fundar novas sociedades e vira o método de intervencao do
autodenominado sujeito histérico e revolucionrio — o Estado
Socialista. Querendo, com isso, dar conta da mdultipla racionalidade
que atravessa o conjunto das relagdes sociais por uma pratica/
atividade funcional/instrumental, ao pretender penetrar o mun-
do das determinacées do processo de conformagéo do universo das
necessidades e da maneira de satisfazé-lo. Reduzindo o homem a
mero produto das linhas de determinacdes, passiveis de previsibi-
lidade e instrumentalizagio, como se o futuro j4 estivesse escrito.
Bastando, portanto, aos dirigentes seguir as suas linhas ja pre-
viamente tracadas pelo texto da histéria. Tornando o mundo da
vida como algo predito, plenamente preescritivel.

Com isso, tem-se a prepoténcia de invadir o devir histérico com
uma intervencdo instrumental, procurando-se ter a mesma efica-
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cia de intervencao que os instrumentos de administracéo do pro-
cesso organizacional. Negando, desse modo, o universo da praxis
histérica, e as linhas de determinacdes da acéo e da tragsforma-
cdo que estdo marcadas por um conjunto de prétigas sociais nao
passiveis de instrumentalizacéo racional burocrétlca,‘ que se pro-
poem comandar o mundo dos meios garantindo ﬁnahs’mc;amente
seus produtos. Isso porque naquele universo se disputa intensa-
mente o desenho dos fins, por sujeitos de diferentes naturezas e
com métodos de diferentes desenhos. Este mundo néo é passivel
da mesma funcionalidade que a dimenséo produtiva das organi-
zacoes.

Assim, tentar construir uma tecnologia de governar o processo
histérico desembocou em uma praxis totalitaria, enquanto, por
outro lado, construir uma tecnologia de governar o processo de
trabalho pode efetivamente levar a um aumento da eficiéncia e da
eficacia dos meios.

Estd-se em universos distintos. Uma comparacio entre eles
permite, de modo plenamente pertinente, a discussfo sobre a
mistica do planejamento como um método do bem governar.

Aligs, idéia que em Carlos Matus vai até as Gltimas conseqiién-
cias, quando de posse de uma interpretagio especifica sobre a
producéo social e sobre os sujeitos sociais em acéo, advoga um
método — o Planejamento Estratégico Situacional (PES) — que
possa dar, de um modo genérico, capacidade de governar a esquer-
da latino-americana, enquanto um ator social que pode governar
com G, isto é, que pode estar em situacio de governo na esfera do
sistema politico — apesar de Matus fazer referéncia que todo ator
social governa, mesmo néo estando em situacgio de governo, mas
governa com G.

Carlos Matus, de um modo muito instigante e interessante,
parte de uma feroz critica epistemolégica ao planejamento nor-
mativo, baseado em sua Teoria da Ac¢fo Social, afirmando que
aquele nfdo permite entender que os atores-governo estdo sempre
em situacdo, realizando recortes interessados da realidade, e que
esta é sempre um produto permanente de um processo de disputa
entre atores sociais que agem intencional e reflexivamente, co-
mandados por racionalidades de distintos tipos, como a instru-
mental, a estratégica e a comunicativa. Assim, o processo social
seria marcado pela incerteza do seu devir.

Entretanto, baseado na sua Teoria da Produgéo Social, advoga
uma relacéo de causalidade que, compardvel a uma idéia de jogo
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social, no qual a acumulacéo de poder para realizar jogadas é o
termo principal, conclui que o devir pode estar sendo marcado
conforme a capacidade de atores em governo governarem suas
disputas. O mundo social néo seria plenamente prescritivel, e os
atores estarlam em permanente processo de interacdo e
interproducéo, disputando e acumulando poderes para marcar o
processo de desenhar o futuro, conforme sua capacidade de jogar
politicamente, i.¢, de acordo com sua capacidade de governo.

Com o PES procura, exatamente, desenvolver um modo de
operar sobre a realidade que dé maiores oportunidades a um ator
social, em situacéo de G, de fazer uma aposta politica, intencional-
mente desenhada em um Plano de Governo, em torno de determi-
nados projetos, que marquem e/ou desenhem o futuro desejado;
e que apontem um caminho a ser perseguido a partir da incor-
poracéo, com os seus distintos momentos (explicativo, normativo,
estratégico e tatico-operacional), das diferentes racionalidades
que presidem a acdo de um ator social.

Para isso, propée o PES como um método para planejar a
intervencao de um determinado ator em governo, a partir de sua
situacdo. Iiste processo se baseia na capacidade do ator de de-
clarar/identificar seus problemas diante da realidade que obs-
taculizam seu caminhar para o futuro, realizar uma explicacéo
sobre suas existéncias e criar estratégias de intervencdo para
elimind-los. A construgéo de um Plano de Acédo, baseado nesse
método, daria maior competéncia para um ator apostar em seu
projeto, lhe daria maior capacidade de governo.

Sem querer esgotar plenamente essa contribuicio de Carlos
Matus, mediante sua proposta do Planejamento Estratégico
Situacional, vale assinalar que, por meio dela, ele pretende criar
um método de acdo governamental que permita a producio de um
caminho de intervengéo na realidade social, na busca do aumento
de poderes (acumulacéo de maior governabilidade sobre os recur-
sos vitais para a realizacéo de seus projetos), que possibilitaria
imprimir um dado sentido ao futuro da sociedade, a partir de cada
situacdo institucional especifica.

Com sua nogéo de triangulo de governo, capta de uma maneira
sintética esses conceitos, com os quais demonstra positivamente
que todo ator social ao governar o faz sempre em relacéo a outros
atores, que também estio em situacio e governam ou disputam o
governo G. E, que nesse governar, todos esses atores tém de
articular um projeto (intencionalidade), com uma governabilidade
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(controle e nfo controle de recursos) e com uma capacidade de
governo (modo de fazer governo) que conformariam o tridngulo.
Com esse instrumento conceitual afirma que o ator que néo tenha
capacidade de governar perde em viabilidade a oportunidade de
implantar seus projetos para outros atores; e permite concluir que
governar é sempre um processo de produzir-se como governo, de
criar viabilidade para sua intervencao.

Matus supde, entdo, que a propor¢do que o ator social tenha
capacidade de governar suas acdes, conforme seus propésitos
governamentais, ele aumentaria sua governabilidade diante da
acdo dos outros atores e acumularia poder, diante das condigbes
que determinam a alteracdo das préprias regras definidoras da
sociedade em foco, podendo imprimir alteracgfes sociais na cons-
trucéo de uma sociedade socialista.

No esforco de desenvolver um método de bem governar, centrado
focalmente na sua Teoria da Produgio Social, que possa aumentar
a viabilidade de sua intervencdo na realidade, levando a um
aumento da prépria governabilidade do ator em situacio, acaba
propondo o desenvolvimento do PES como uma maneira de gover-
nar para a mudanca e, paradoxalmente, se aprisiona no préprio
método, invertendo questoes colocadas na sua prépria discusséo
sobre o ator social, seus métodos de acéo e as distintas racionali-
dades da praxis humana, advogado em sua Teoria da Ac¢éo Social.

Acaba por mistificar um modo de intervencio que elimina a
prépria necessidade dos sujeitos sociais concretos, exatamente
por subordinar a Teoria da Ac¢do Social a uma abordagem
funcionalista da politica. Como afirma Mario Testa, acaba por
instrumentalizar a acéo politica, transformando-a em uma reali-
dade plenamente penetravel pela racionalidade instrumental.

Assim, Carlos Matus, em que pesem as grandes contribuices
que tem dado para a critica do planejamento normativo, para a
construcdo de um método de intervencio na realidade mais aber-
to & constituicdo singular dos atores em cena e para maior com-
preensao das distintas racionalidades que atravessam a questéo
do planejamento, acaba filiando-se aos mesmos desejos dos pro-
jetos que se forjaram no interior da U.R.S.S., que se propunham
comandar racionalmente o processo histdrico, por meio de um
método de acdo correta sobre a realidade.

Na pritica, essas experiéncias mostraram a possibilidade de
se constituir um certo procedimento eficaz, sobre determinados
setores de politicas governamentais, quando na acdo de instru-
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mentalizar o processo interventor do Estado, em campos especi-
ficos de politicas de governo.

As experiéncias, nesse sentido, dos Estados socialistas permiti-
ram o desenvolvimento de metodologias que visavam a gestdo
governamental, dentro de um determinado modo de operar sobre
politicas setoriais, na busca efetiva de certos efeitos funcionais, e
se mostrou pertinente, quando o que estava em pauta era a
criagio de efeitos especificos em determinados campos setoriais
da acéo governamental. Isso foi aproveitado também, pelos que
defendiam uma agéio do Estado capitalista, pararegular determi-
nados processos na dinamica do mercado, procurando impactar
suas crises. Fato que se consagrou quando a dinamica das socie-
dades capitalistas contempordneas, em paises altamente indus-
trializados, colocou na ordem do dia a necessidade da intervencio
estatal no mundo da economia.

¢) o planejamento como instrumento/atividade de acéo gover-
namental para a producéo de politicas, tem-se apresentado como
tecnologia de gestéo de politicas, e como tal aparece, tanto no que
se refere & construcéo de politicas publicas com a acdo estatal,
quanto no interior do planejamento setorial visando a producéo
de politicas especificas, piblicas ou nao.

Como instrumento de acfio governamental para intervir no
processo sécio-econdémico, aparecendo inicialmente como planeja-
mento setorial econémico, no caso inglés, teve nas propostas de
Keynes a sua referéncia mais paradigmatica. Na busca de uma
intervencéo para enfrentar a crise econdmica da Inglaterra e
baseado em uma leitura especifica sobre a natureza econémica
das crises ciclicas, Keynes propoe, e dirige, um projeto de politica
econdmica para a sociedade inglesa que pudesse atuar, e contro-
lar, determinados mecanismos, fatores econdmicos, relevantes
para a produgdo do ciclo da crise, producéo-consumo. Visualizando
aintervencao em fatores como os gastos estatais em determinados
setores da economia e os mecanismos responsaveis pela dinamica
do mercado de trabalho na busca do pleno emprego, entre outros.
Com uma politica ordenada setorialmente, para direcionar o
desenvolvimento social, utiliza da tematica do planejamento —
no interior do processo de conformacéo do Estado intervencionista
capitalista centrais e periféricos — como arma de governo para
controlar parte da relacdo Estado/sociedade.

Aqui néo se estd aderindo A idéia de que esse processo ocorre
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sem nenhuma disputa mais efetiva entre os diferentes sujeitos
politicos, no campo da formulacéo, deciséo e implerpentagéo c~le
politicas, organicamente vinculada a natureza proépria darelacéo
entre o Estado e a sociedade; ao contrario, considera-se que esse
processo se dd justamente no 4mbito da configuracéo da agao do
Estado, através das politicas ptiblicas, tomando—s_e como essenmgl
omodo pelo qual se constituem as arenas instlt}lcmnals, nas quais
essas politicas se conformam como acgio efetiva, que expdem a
historicidade da relacao efetiva entre os sujeitos marcadores da
conjuntura social e as disputas em cena. .

Porém, considera-se que mesmo nessa situacéo, se copstltuenl
politicas que efetivamente podem apresentar Acap.amdade 'de
impactar situagtes sociais dadas, mesmo que em amblt_o setorial;
e de acordo com os desenhos de intervencdes sobre a reahdad_e, nos
quais o planejamento ocupa um lugar de instrumental bés1§o.

Nessa dimenséo, procura-se explorar o processo de gestdo de
meios dentro de um universo setorial de politicas, em uma pers-
pectiva de abordagem sistémico-funcional (_1as dimensobes da rea-
lidade social, permedveis a um processo 1nstrum§nta}l, aproxi-
mando-se de questdes colocadas pela gestao organizacional. En-
tretanto, quando procuram se tornar meios de alterar o processo
social de determinacéo das relacoes sociais, instrumentahz_ando a
prépria configuracgéo politicas dos fins, perdem em procgdlmento
eficazes e ganham muito em ideologizacdo e mecanismos de
controle politico. ‘

Dentro desse marco, a partir de 1960 na América Latina, apa-
rece o campo do planejamento social em satade, que 501’3 aforma da
Programacéo em Saide — Método CENDES/OPS — é apresenta-
do para os diferentes agrupamentos vinculados ao setor.

O DEBATE SOBRE O PLANEJAMENTO NO CAMPO DA SAUDE,
AS DIFERENTES ESCOLAS NO BRASIL E SUAS RELACOES
COM OS DIFERENTES MODOS DE SER DO PLANEJAMENTO
COMO TECNOLOGIA DE GESTAO/ACAO

A relacéo entre os servicos de satde e a drea de administrz‘igéo
transcende a aparicdo do planejamento social em 60, no Brasﬂ. A
bem daverdade, desde a emergéncia das praticas sanitéylasipode—
se falar nessa relacfo. A organizacgio dos servigos san‘lt?’u"‘los no
periodo campanhista, e mesmo na fase da educacéo sanitaria, sob
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as suas varias formas de modelos tecnoassistenciais, utiliza-se de
modelos de gestdo organizacional oriundos do campo da Teoria
Geral da Administracdo (T'GA), particularmente das propostas de
Taylor e Fayol. No campo da organizacgfo dos servicos da assistén-
ciamédica, publicos ou privados, a importancia das tecnologias de
gestdo é também marcada pelos métodos ofertados na TGA. Nio
h4 propriamente um processo especifico do setor satde para
desenhar metodologias proprias de gestiio de servicos de satde.

No pés-Segunda Guerra Mundial, no interior dos diferentes
projetos internacionais de enfrentamentos geopoliticos entre os
grupos internacionais, no bojo das estratégias para a América
Latina, com base em idedrios que se constituiram no projeto
cepalino, que se propuseram enfrentar o subdesenvolvimento
latino-americano e na especificidade dos processos econdmico-
sociais de cada pafs, surgem projetos de gestdo de politicas setoriais,
inicialmente no campo econdmico e, posteriormente, no social,
que tomam a possibilidade de racionalizar a intervencéo estatal-
governamental na diregéio de implementar alteracdes no padrio
de estruturacéo daquelas sociedades, no rumo da modernizacso.

Para a América Latina, é na década de 60 que se inicia a
construgdo de uma metodologia de planejamento prépria para o
setor satde, que respeitasse as particularidades do campo da
satde e que pudesse servir de tecnologia para governar as politi-
cas do setor, na busca de uma maior efetividade das acdes em
torno dos considerados problemas de satde. O CENDES-OPS,
nasce dos esfor¢os conjuntos dos organismos internacionais do
setor, como a Organizagio Pan-Americana de Satde (OPS), e
instituicdes venezuelanas de estudos e formacdo de recursos
humanos, como 0 CENDES, que na época desenvolvia pesquisas
e cursos de formacdo na drea de Economia e Satde.

A partir desse processo, assisti-se em vdrios paises latino-
americanos, nio sé o uso da proposta da Programacio em Satde,
mas também uma inicia¢do de novas formulacées, como o Plane-
Jamento Participativo, a partir de 70 no Peru, o Formulacéo de
Politicas de Satde, em 75, apés uma revisdo critica da prépria
OPS, nos dez anos de CENDES-OPS; e outras intimeras propostas
geradas pelos diferentes experimentos neste novo campo, o do
Planejamento em Saude.

Na tentativa de descrevé-las, abaixo expdem-se algumas carac-
teristicas destas contribui¢bes que tém marcado o campo do
Planejamento em Satde na América Latina.
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A PROGRAMACAO EM SAUDE: O CENDES-OPS

Dentro da escola tradicional do planejamento normativo, inspi-
rado na experiéncia do planejamento econémico setorial, nasce,
no inicio dos 60, a primeira proposta sistematizada para o plane-
jamento em saide na América Latina: A PROGRAMACAO EM
SAUDE — METODO CENDES-OPS.

Aparece sob o clima cepalino dessa época, que revia seus
paradigmas do desenvolvimento social como reflexo do econémico
e propunha uma contemporaneidade entre o econdmico e o social,
ou até uma relevincia mais significativa para o desenvolvimento
social como ponto para alavancar o econémico, dentro da estraté-
gia de superar o chamado subdesenvolvimento das sociedades
latino-americanas.

O CENDES-OPS propée, dentro da especificidade do setor
saude, construir um método de governar o setor, partindo do
principio de que em sociedades subdesenvolvidas h4 sempre
caréncia absoluta de recursos que se agrava com o desperdicio
pelo ndo bom governar, o que compromete mais ainda o quadro de
satude da sociedade, por néo possibilitar um 6timo uso dos recur-
sos disponiveis; o que, acaba por comprometer o préprio desempe-
nho da economia, pois considera que as sociedades subdesenvol-
vidas séo expressdo pura do ciclo vicioso da pobreza, dentro do
qual a auséncia de sadde reconstréi o subdesenvolvimento.

O método procura, mesmo inspirando-se nas metodologias do
planejamento econémico, construir os equivalentes proéprios. do
setor saude, tentando dar objetividade ao seu operar instrumen-
tal, diante de um universo de problemas muitos distintos dos
colocados pelo mundo da economia. Para isso, reconhece uma
especificidade no seu objeto, afirmando que as varias possibilida-
des de definir o que é saude, gera, para o planejador, uma idéia
pouco objetiva, que na necessidade de ter que criar opgoes de
enfrentamento de problemas de satde, convive sempre com um
componente valorativo em sua caracterizagio, pois nada pode
justificar, do ponto de vista objetivo, porque se pode tomar como
questio a morte de velhos ou a das mulheres jovens.

Para isso, considera a geracdo de opcgdes como produto do
reconhecimento de uma situacfio de escassez entre fins e meios,
na qual a situacéio de escassez dos meios, diante da.quantidade e
variedade de fins a serem atingidos, obriga & criacéo de alternati-
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vas, no interior da metodologia, que possibilitam determinar a
prioridade da acéo a ser realizada.

Para tanto, trabalha com o conceito de dano, instrumento e
regido sanitaria, com os quais estrutura um diagnéstico que
ordena, segundo alguns critérios — vulnerabilidade, magnitude e
transcendéncia —, a escolha do alvo.

A visdo do dano seria expresso tanto pela medicdo de doencas/
problemasde satde, quanto pela caracterizacio de seus fatores de
risco. Instrumento seria o conjunto de atividades e recursos,
segundo determinadas normas, que permite realizar um processo
de trabalho em sadde com capacidade de intervencéo no dano.
Regido seria um territério que apresentaria um determinado
padrio juridico-politico, epidemiolégico, populacional, sécio-eco-
nomico e de servigos, passivel de uma leitura diagnéstica em
saude, por meio dos indicadores epidemioldgicos, e de uma acao
instrumental planejada, que se torna o lugar a partir do qual se
deveria construir a politica nacional de saude, o planejamento
nacional, em um movimento ascendente do planejamento loco-
regional ao global.

Os critérios que permitiriam dar mais objetividade para as
propostas de elei¢do de prioridades, que em ultima insténcia
sempre seria realizada pelas autoridades governamentais, apare-
cem como instrumentos metodolégicos que podem construir uma
oferta de opgdes de enfrentamentos da realidade sanitaria. Sendo
que, do ponto de vista valorativo, nada ha como resolver o julga-
mento de que a vida de uma crianca vale mais que a de um adulto,
e ao mesmo tempo néo se tem recursos para salvar os dois, lanca-
se méo desses critérios para permitir maior objetividade na es-
colha e, assim, dar maior possibilidade de se realizar uma gestio
otimizada dos instrumentos necessdrios.

Com essa pretensao, afirma que com a vulnerabilidade deve-se
escolher os problemas (danos) que respondem melhor a tecnologia
de intervencdo que o campo da satde conhece e detém. Com a
magnitude escolhe-se os que sdo significativos na determinacéo
do padrio de satde de uma dada realidade, pela sua presenca
quantitativa. E, com a transcendéncia, escolhem-se os problemas
que ao serem enfrentados e resolvidos eriam impacto significativo
em outros setores da vida social, como é o caso de ao se salvar os
mais jovens permitir a sociedade dispor de um potencial maior de
forca de trabalho no futuro.

Dessa forma, o CENDES-OPS consagra, discursivamente, nas
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realidades latino-americanas a construcéo de programas de saa-
de que visam centralmente problemas no grupo materno-infan-
til, como causas de mortes de criancas de 0-1 ano por diarréia,
pneumonia, desnutricdo, causas de mortes maternas ligadas ao
parto, associados aos que visam os quadros epidémicos e endémicos,
relevantes para uma determinada regido nacional e impactavel
com as tecnologias disponiveis.

Planejar, nessa situacgio, é parte de um instrumental de acéo
governamental que tem a pretenséo de abordar objetivamente a
realidade, articulando de uma maneira 6tima os recursos dispo-
niveis com os problemas presentes. Nesse sentido, o método tor-
na-se um imperativo para equacionar a decisdo do considerado
sujeito governamental, suas intencées e capacidades de gerir
determinados instrumentos em satide, disponiveis na impactacéo
de danos, normatizando esta relacéo entre instrumento e dano, e
transformando a sua gestfo no cerne de uma politica de satde,
com pretensdes extensivas, mas setorializada, uma vez que ambi-
ciona atacar o conjunte do processo gerador do problema, com as
acoes de saude.

Neste sentido, o CENDES-OPS, anda de bracos dados com as
correntes tayloristas e fayolistas da Teoria Geral da Administra-
cdo, que se colocam como tecnologias para gerir processos de
trabalho e para desenhar organizagdes-produtoras, que também
se pautam pela intensa normatizacio dos procederes gerenciais,
na busca de um 6timo de relacéo entre meios disponiveis e fins
produtivos.

Um exemplo dessa situacéio foi vivido no Estado de Sao Paulo,
de 1968 a 1976, na Secretaria Estadual de Saade, que vivenciou
uma significativa reforma administrativa, seguindo os principios
da Programacfo em Satde e da visio fayolista da organizacéo.
Nessa reforma procurou-se ordenar, seguindo aquelas orienta-
¢bes, uma dindmica institucional centrada na capacidade de in-
tervencao nos danos ligados ao grupo materno-infantil e a deter-
minadas situacbes endémicas, principalmente com base na rea-
lidade das 4reas urbanas. Para isso propds, como principais ins-
trumentos, os projetados tecnologicamente pela corrente médico-
sanitdria do campo da satde ptblica, conforme os principios
extraidos da histéria natural da doenca, preconizando interven-
¢bes prioritariamente no grupo etdrio de 0-1 ano de idade, com a
puericultura, a imunizacéo e a vigilancia do crescimento e do
desenvolvimento; e, no grupo de mulheres gestantes, com o pré-
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natal. Somou a isso subprogramas de intervencio em patologias
endémicas consideradas terra de ninguém, como a tuberculose e
a hanseniase, respeitando o mesmo universo tecnolégico de abor-
dagem, o médico-sanitdrio, no qual o diagnéstico e tratamento
precoce de um agravo séo entendidos como eficaz instrumento de
controle sanitério.

De posse dessas estratégias tecnoassistenciais e utilizando-se
do instrumental do CENDES-OPS, ordenou um lugar da organi-
zacgio, por onde deveria ocorrer o encontro de instrumentos, danos
e regido, e que era o Centro de Satde. Como unidade gestora,
desse encontro, é a0 mesmo tempo submetida e fonte de processos
de controle do trabalho em satude, conforme os instrumentais
tayloristas, visando processos de controle de instrumentos —
consulta médica, visita domiciliar, atendimento de enfermagem,
entre outros -— segundo rendimento/produtividade.

Além disso, é localizado como parte do piso de uma organizacio
— pensada sistémico-funcionalmente — conforme as nocoes de
funcdes superiores de formulagio e deciséo, intermediarias de
controle, superviséo e avaliacio, e operacionais de execucéo, na
qual o taylorismo e o fayolismo se fazem pertinentes.

No relato desse caso, que sem divida d4 margem a muitas
outras questoes, pelo menos fica evidente que parte do contetido
da intencionalidade do governo é marcada pelo tipo de método de
planejamento adotado, pois veja que a escolha dos grupos alvos
esta bem delimitada pelos critérios de priorizacdo do CENDES-
OPS, e a grande tarefa que o gestor se coloca é a construcio de
regras de gerenciamento e desenhos organizacionais, que permi-
tam obter um 6timo de relacio entre instrumentos e danos.

Ja o conjunto dos instrumentos a serem utilizados nao é dado
pelo método; pertencem a uma leitura especifica, feita do ponto de
vista tecnoassistencial, sobre o que sido danos e os instrumentos
que podem impacta-los. A leitura médico-sanitdria do que séo os
danos e de que tecnologias se dispdem para combaté-los nao é
coincidente com a de outras abordagens. Por exemplo, ao se
adotar outro referencial tecnoassistencial, como a concepcao tipi-
ca da corrente verticalista de atuacfio na infancia, ordenar-se-ia
outro esquema referencial de instrumentos, que nao tomariam o
Centro de Satde como base de sua intervencao, apesar de pode-
rem continuar atuando dentro da mesma noc¢éo de racionalida-
de da gestédo organizacional, dada pelas correntes tayloristas e
fayolistas.
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Sendo possivel afirmar que diante de um projeto do tipo do
CENDES-OPS, esquematizado na légica do planejamento nor-
mativo, o planejamento como tecnologia de gestdo de politicas
encontra-se sempre marcado pela dimenséo das tecnologias de
gestdo de organizacdes, dentro de um espectro de coeréncia. Nao
é possivel associar a Programacio em Satde a uma tecnologia
de gestdo organizacional de recorte muito diferenciado do consti-
tuido pelo taylorismo e o fayolismo.

Pode-se perceber também, que o projeto de politica acaba tendo
um condicionamento do método, mas obedece a outras linhas de
racionalidades, para sua forma final, o que coloca, como problema,
entender arelacéo entre a historicidade dos sujeitos formuladores
de politicas e suas tecnologias de intervencéo.

Alids, tema que se constitui em uma das bases essenciais da
reflexdo realizada por Mario Testa, ao buscar uma compreensdo
do processo de articulacio entre método e propédsito de governo, e
que se expressa no seu conceito de postulado de coeréncia, que
aponta para outro patamar a discussfo entre sujeito(s) do plane-
jamento e acdo governamental.

MARIO TESTA E O PENSAMENTO ESTRATEGICO EM SAUDE

O sanitarista argentino Mario Testa, além de ter sido um dos
participantes da equipe que produziu a metodologia do CENDES-
OPS, é também uma das principais referéncias para o conjunto
das andlises que mostram as fragilidades daquele método. Dez
anos apds a apresentacio do método, em um seminario interna-
cional promovido pela Organiza¢io Pan-Americana de Satde, foi
apontado como um dos problemas o fato de que o método nao
contemplava de maneira competente o modo pelo qual se produ-
ziam as politicas nas sociedades, ao néo ter uma visdo mais ampla
sobre a conformacéio do sistema politico. Para tanto, em 1975,
naquele seminario apresenta-se como fundamental, para a cons-
trucdo de um método de planejamento em satde com maior
pertinéncia em relacéo a realidade, a necessidade de ele incorpo-
rar a tematica da formulacéo de politicas, o que é apresentado em
um documento (Formulacién de Politicas) baseado na Teoria do
Sistema Social de Parsons, e que apontava a necessidade de se
incorporar, em qualquer peca do planejamento de politicas de
saude, a dindmica do sistema politico, com seus atores, organi-
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zacdes e mecanismos de demandas. Mario Testa, mesmo n&o en-
dossando plenamente a versao final do documento, faz-se presen-
te nesse semindrio, ja apontando um olhar profundamente eri-
tico sobre a prépria estrutura epistemoldgica do planejamento
normativo.

Critica a possibilidade de se poder realizar um diagndéstico de
uma realidade, do ponto de vista sanitdrio, sem se estar fincado
em algum tipo de interesse, e diz que abordar qualquer tema da
saude, sem assumir que este é um campo do social, significa
procurar dar um conteudo neutro e tecnificante deste campo, o
que néo passa de uma perspectiva ideolégica comprometida com
o modo dominante e hegemonico com que o setor saude se consti-
tulu no interior das sociedades capitalistas, vinculado ao interes-
se do capital em geral e de seus governos, e dos grupos de interes-
ses proprios do setor, como os médices, os empresdrios da satde,
os industriais de insumos e equipamentos do setor, entre outros.

Toma a compreensio das diferentes formas que o poder adquire
aonivel das organizagdes, tanto no plano institucional quanto dos
agrupamentos sociais, como tema central para o desenvolvimento
de um saber em satde, que possa permitir um atuar para a mu-
danca. O poder sob as suas capas téenica, administrativa e poli-
tica, institui processos e rituais préprios, no campo da saude.

Com o postulado de coeréncia faz uma sintese desse conjunto
de criticas, para compreender a situacio dos paises da América
Latina, no que se refere ao papel do planejamento em satide e seu
necessario compromisso com a mudanca.

Ao apresentd-lo destaca a sua especificidade as distintas reali-
dades sociais, lembrando que em sociedades democraticas como
as dos paises centrais europeus o postulado teria uma conforma-
cdo diferente dos postulados dos paises da América Latina, pois
naqueles a estabilidade das organiza¢bes impde uma outra linha
de determinacfo entre método, organizacio e propédsito de gover-
no, e nos quais aquela estabilidade daria base mais estruturada
para o agir do planejamento, sendo que em sociedades latino-
americanas o planejamento poderia estar atuando para a mudan-
ca com mais pertinéncia, dada a labilidade organizacional de suas
sociedades e sua determinacéo pelos propésitos (intencionalidades)
governamentais.

O esquema que usa para expor a forma particular do postulado
de coeréncia, em muitos paises latino-americanos, é o seguinte:
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Com esse esquema procura demonstrar a importéncia do pla-
nejamento engajado na perspectiva da mudanca, em sociedades
que apresentam labilidades organizacionais, como os paises la-
tino-americanos, fato ja assinalado atras. E, coloca que ele deve
dar atencdo a situagfio de que nesse esquema os elementos mais
determinados séo a organizacio e o método, mas que estes podem
condicionar os elementos que os determinam para implementar
projetos de mudancas. Entende a determinag¢do como um processo
positivo e o condicionamento como negativo, como o que impoe
limites ao outro.

Além disso, com o postulado, Mario Testa, fornece uma arma
conceitual para analisar propostas nesse campo, juntamente
com sua discussio do poder, ao dizer que a nog¢éo de organizacéo
abrange dois aspectos: o institucional e o de agrupamento de pes-
soas com interesses comuns.

Assim, apresenta para a discussdo do tema do planejamento
em satde, além da necesséria compreensdo da questéo do poder,
sob suas vérias formas — politico, técnico, administrativo —, a
importancia de se entender a conformacéio do campo de disputas
sociais dado pelos diferentes sujeitos sociais, envolvidos naquele
setor de praticas. ‘

Engajar-se em um projeto de planejamento em satde significa
fazer op¢oes explicitas de enfrentamento de alguns interesses e se
aliancar com outros, significa construir estratégias e modos de
realizar esses enfrentamentos, significa pensar estrategicamente
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em uma direcdo, contra outros pensares estratégicos que apon-
tam em outra.

Sob esse dngulo, coloca em foco toda a discussdo acumulada
pelo CENDES-OPS, propondo rever nio s6 sua proposta de méto-
do de planejamento, advogando que nfo ha um método universal
de contemplar o conjunto de interesses do campo da satde, como
também que nfo ha uma Unica maneira de compreender a pré-
pria concepcio sobre o que é saude, necessidades e praticas. E que
qualquer sujeito que esteja no processo organizacional sempre
tem algum tipo de poder para atuar e pode gerar um método para
intervir na realidade.

‘Entretanto, cabe assinalar que com sua compreensio sobre o
planejamento, Mario Testa, nos passa a idéia de que este como
método tem uma grande ambi¢do — a de se somar a praxis trans-
formadora, que contaminada pelas finalidades colocadas pelos
propésitos de governos, se torna parte das tecnologias de gestao
do processo histérico.

Porém, isso nfo invalida as muitas contribuicdes que ja foram
apontadas atras sobre a andlise do processo de intervencgio no
setor saude, ao contrario fortalece a reflexdo da positividade que
€ pensar o método como um forte recurso a dar mais poder para os
sujeitos interferirem na realidade, além de que nio deve haver
uma receita de um método, por este ser sempre produto de uma
situacdo tedrica, em momentos historicos definidos e portados/
produzidos por sujeitos com propositos dados.

Além dessas questdes, vale também apontar que Mario Testa
nao tira todas as conseqiiéncias de sua abordagem sobre as or-
ganizacoes, pois muito simplificadamente supde que ha estabi-
lidade organizacional em paises como a Inglaterra e labilidade
nos latino-americanos. Ora, com o préprio Mario é possivel dizer
que as organizacgdes séo campo de disputas de linhas de forcas que
sempre expressam alguma forma de poder, e que ambicionam sua
institucionalidade. Assim, ao se enriquecer o Postulado com as
contribui¢es da Andlise Institucional pode-se aumentar a sua
poténcia como instrumento analisador das atua¢des em sauide, e
das possibilidades de se pensar o atuar para a mudanca, desamar-
rando-se de uma viséo muito determinada da organizacfo e tirar
proveito mais amplo dessa possibilidade para os préprios propési-
tos da reflexdio de Mario Testa.

Dentro do conjunto desses marcos, no Brasil é que se tem
assistido a distintos caminhos para o planejamento em saude,
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mas que estdo de alguma maneira marcados por essas contribui-
¢bes. Por um lado, hd os que advogam a precedéncia do método
de planejamento sobre os sujeitos concretos e, por outro, os que
advogam o inverso, ao ponto de subordinar a discussao do método
auma compreensdo mais fundamental dos sujeitos em cena e seus
projetos, até o limite de um fazejamento e nido de um planejamen-
to. Tomamos aqui como importante a andlise dos varios caminhos
perseguidos para entender o quanto eles nos fornecem ferramen-
tas e instrumentais para pensar tecnologias de gestéo de politi-
cas, no campo da saude, como algo importante para a construgéo
de uma pratica reformadora no setor.

QUATRO CAMINHOS PARA O PLANEJAMENTO EM SAUDE NO BRASIL

De maneira simplificada pode-se dizer que — a partir do debate
suscitado pelas questes apresentadas no processo do CENDES-
OPS e pelas criticas que ele vai sofrendo, tanto em relacéo aos
principios bésicos que adota para ordenar a sua mecénica ope-
racional, quanto aos poucos resultados que vai apresentando do
ponto de vista de alterar realmente a politica do setor — véo-se
conformando diferentes caminhos de compreensdo em relagéio ao
planejamento em satde, que tendem ou mais polarizadamente
para o desenho tecnolégico de um CENDES-OPS, que como tec-
nologia de gestfio de politicas toma o planejamento em satude e a
realidade como prescritiva, ou para o desenho do Pensamento Es-
tratégico, que como tecnologia de gestao de politicas, toma o pla-
nejamento e a realidade como coladas & dindmica real do jogo de
interesses dos diferentes atores sociais e da forma como institucio-
nalmente isso se consolida histérico-economicamente, nos diferen-
tes lugares, permitindo a constitui¢fo estratégica de métodos de
intervencao no setor saide, ora para conservar, ora para mudar.

Nesse processo, no Brasil, entre essas grandes tendéncias,
consolidam-se quatro caminhos basicos — a aco programatica
em satde, a vigilancia a saide, o planejamento comunicativo e a
gestdo estratégica em saude. Caminhos que tém algo em comum,
uma vez que reconhecem um clima de crise na forma atual de
organizar o setor satde e a necessidade de reformar suas praticas,
e algo de diferente, uma vez que ora estdo vinculados a uma idéia
de um método de acdo reformadora, ora estéo colados as idéias de
que é necessério forjar uma producéo de sujeitos reformadores.
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Caminhos com os quais procura-se, adiante, manter um rapido
dialogo, tentando descrevé-los no que apresentam de essencial e
marcante; e, na medida do possivel, de modo preliminar, interro-
gé-los sobre a natureza da tecnologia de gestdo que constituem.
Nao s6 sob a capa da operatividade do método que propdem,
mas, também, a partir de que teorias do social, do campo da saude
e dos sujeitos da acfo, organizam seus projetos de planejamento.
Permitindo perguntar que configuracio o planejamento e a satide
acabam tendo, em suas méos.

O planejamento na ac¢do programdtica em satide

Esta linha procura repensar as praticas de planejamento e
organizacdo de servigos de saude, com base na construcio de
conceitos sobre necessidade e praticas tecnolégicas em satude,
centrados na leitura do campo de satide baseada na teoria do
trabalho. Nesta corrente entende-se que as necessidades de sau-
de sdo conformadas por um conjunto de determinacdes estrutu-
rais, que as ordenam em conformidade com a constituicdo das
praticas de satde, como préticas sociais soliddrias & organizacio
histérico-social das sociedades capitalistas e que expressam na
sua concretude esta implicacao.

Tanto as praticas quanto as necessidades fazem parte de um
universo tecnolégico de conformacéo da satde, no qual, em torno
das finalidades estruturais determinantes das praticas sociais,
acaba-se modelando o modo de se construirem os problemas de
satde e os modelos de intervencao.

Em uma leitura mais especifica, aponta que em sociedades
capitalistas as ac¢ées individuais de satde, sob a capa da assistén-
cia médica — expressa no modelo tecnolégico de acfio da clinica e
damedicina de modo geral — impoem uma linha determinante de
conformacéo da organizacéo dos servicos e das praticas de sadde,
implicadas com o modo capitalista. Identificando que a nomeacéo
de determinadas caréncias como necessidades é marcada quase
exclusivamente por esse processo, tanto na sua dimenséo indivi-
dual quanto na coletiva.

Supde que na sua dimensio mais coletiva é possivel identificar
uma situacdo menos amarradora que na individual. E que, de
posse de um instrumento que recoloque sob esta dimensio — a
coletiva — o universo das necessidades, é possivel redefinir o
processo de estruturacfo das praticas de satude.
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Este instrumento — a acéo programatica — é produzido com
base em uma estreita alianca com a epidemiologia, como saber
tecnolégico em satde fundamental para a construgfio de uma
linha critica de intervencéo, e que pode permitir uma releitura do
universo das necessidades de satide, em oposi¢éo ao amarramen-
to que lhe é imposto pela clinica, e portanto desamarrando-o das
linhas de compromissos que lhe sdo impostas em relacdo as
préticas sociais capitalistas.

Planejar, nessa situacéo, é construir um novo campo de neces-
sidades, coletivamente expressas pela dindmica de determinacéo
estruturada do processo satude-doenca, objeto de modelos tecno-
logicamente ordenados em servigos de satde, que subordinem as
agdes individuais e coletivas a um projeto programatico.

Nesse caminho, vai-se na pratica desenhando uma abordagem
prescritiva para o campo da gestéo e do planejamento de politicas.
Os sujeitos efetivos dessas politicas tornam-se os saberes estru-
turados, dados, que disputam entre si seus desdobramentos como
tecnologias de intervencéo sobre a realidade social, setorial, do
campo da satde, na causacio dos problemas e na prestacao de ser-
vigos. Na sua méo, o planejamento é trabalho que controla tra-
balho em satde, estruturalmente determinado, e normativamente
abordado. '

Desse ponto de vista, a possibilidade de critica construida
esbarra em uma limitacio ao fato de que o universo da interven-
cio em saude coloca em jogo um conjunto de questoes mais amplo
do que a teoria do trabalho consegue incorporar. Assim, a relacéo
entre saberes e praticas com necessidades e intencionalidades dos
sujeitos em disputa coloca para a tematica do planejamento mais
do que se tem conseguido elaborar nesta matriz. Deixando como
desafio a possibilidade de acoplar, a capacidade critica da teoria
do trabalho adotada, uma visdo mais ampla sobre o homem em
agfo e seus métodos de intervencéo.

Aniforealizacio dessa tarefa tem trazido como implica¢fio uma
postura de confronto dessa corrente, para tentar equacionar a
crise das préticas de satde, entre o modelo centrado na saude
publica versus o modelo centrado na medicina; o que tem sido
profundamente limitado para efetivamente criar modos alterna-
tivos mais impactantes no cerne das praticas de saude. Alids,
situacdo em parte parecida com a que é vivida pela corrente
vinculada a vigilancia a saude.
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A vigilancia & satide e o planejamento

Nessa corrente, procura-se desenhar projetos de modificacio
do atual modelo assistencial da politica de satide, tomando a
epidemiologia como mola mestra para a conformacéo do campo
de necessidades de satde, por meio do desenho de um verda-
deiro mapa de risco, microlocalizado e territorializado, que indica-
ria a singularidade de cada processo de intervencdo na organiza-
¢do de distritos sanitdrios, territério e lugar de encontro do con-
Jjunto de servicos de satde e dos (mapas de) riscos (das necessi-
dades fins).

Nao muito diferente das conseqiiéncias da visdo anterior — da
acao programatica em satide — considera-se que o campo das
necessidades de satde estd alinhavado pelos saberes tecnologicos,
estruturados e definidos no interior de uma dinamica social, que
coloca a abordagem clinica como a maneira de médico-centrar o
universo da saude. E, desse ponto de vista, alia-se as idéias se-
melhantes & programatica; porém, ao admitir uma importancia
significativa aos processos de microlocalizacbes de riscos para
controla-los e preveni-los, propde um método de planejamento que
consiga captar territorialmente esta singularidade como proble-
ma de satde, ao mesmo tempo que possibilita a constituiciio de
acoes de gestao dos servicos, coerente com estes processos particu-
lares na busca daquela intervencao sobre os riscos, o que formaria
a acfo da vigilancia a saude.

Para isso, associa o esfor¢o de construcéo de um sistema de
informacao, epidemiologicamente centrado, sobre regides — ter-
ritérios definidos — com a construciio de um processo de gestéo
das praticas e servicos, o distrito sanitario, como a alianca chave
de desamarrar um modelo médico rentrade para um epidemio-
logicamente ordenado. Negse contexto, tem desenhado campos de
intervencdes, baseados em tecnologias sanitdrias, que visam o
controle e o desenvolvimento do conjunto do espaco urbano,
lembrando a viséo classica dos higienistas do século XIX.

Paradoxalmente, lan¢a m#o dos instrumentais do planejamen-
to estratégico situacional, para operar com a construcio da gestdo
dos distritos. Entretanto, isso se d4 partindo da nocéo de que o
ator em situagfo que define os problemas sio os saberes epide-
mioldgico e higienista, o que coloca esta linha em um certo des-
conforto na hora de associar uma estratégia de planejamento
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mais aberta & constituicio singular dos atores em cena, com os
objetivos duros e estruturados que assume.

Na pratica, acaba cedendo a um a¢éo normativa sobre a diné-
mica de organizacio e gestdo do processo de trabalho em satde,
supondo a possibilidade de impactar a ordem de causacéo da
sadde e da doenca, gerando novos perfis de morbimortalidade, ao
atuar sobre os (mapas de) riscos. Como a anterior, a dindmica
mais ampla do cuidado a satide — sob o amplo espectro de
apresentacao dos problemas de saidde como sofrimento e des-
protecdo da vida, gerando demandas potenciais e reais por acdes
de satde, ou algo correlato, sob a forma da busca da intervencéo
contra as causas do sofrimento/doenca, e a procura de protecdo
contra a desqualificacdo da vida, é emprobrecida, entendendo o
universo do sofrimento como subordinado, e produto-conseqiién-
cia, da presenca e exposicéo de riscos.

Isso anula o universo mais amplo e a especificidade dos sujeitos
reais, que disputam interesses e projetos no campo da saude,
subordinando a um esquema simples de determinacdes, estru-
turalmente representadas, o complexo jogo de necessidades e in-
tervengbes tecnoldgicas na drea da satide. Mesmo fazendo uma
leitura pobre das tecnologias que a medicina propiciou, para
intervir no &mbito do sofrimento individual.

Sob capa do novo, tem sido depositario do velho sanitarismo
que se recusou e recusa uma visio e abordagem do campo da
satde mais integralizada, sem que isso signifique a morte de um
universo de tecnologias e necessidades, que os homens tém cons-
tituido no seu caminhar, ndo s6 na emancipacio em relacfo a
natureza, mas também na defesa da vida individual e coletiva.

Paradoxalmente, gera um projeto que nfdo dd combate frontal
com o modelo médico-hegemdnico configuradoe na sua formatacio
neoliberal, repetindo um confronto satude putblica versus medi-
cina, e propondo um modelo de intervencfio que deixa para os
médicos neoliberais a palavra sobre praticas de saide e sofrimen-
to/doenca.

Mas, pelo uso de parte dos instrumentais do planejamento
estratégico situacional, pode ser um fator de instigamento de suas
proprias limitacoes, se estiver sendo trabalhado por méios de
gestores governamentais efetivamente comprometidos com a par-
ticipagéo e a democracia no Ambito das politicas setoriais. Ques-
tdo central para a corrente do planejamento estratégico comuni-
cativo, que tem pouca elaboracio sobre a especificidade das prati-
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cas de satde e suas racionalidades, mas tem bastante claboracio
sobre o planejamento estratégico situacional e a gestdo de politi-
cas.

O planejamento estratégico comunicativo

Esta corrente tem como principal esfor¢o tentar explorar ao
maximo o potencial do Planejamento Estratégico Situacional
(PES), para torna-lo uma poderosa ferramenta para as transfor-
macoes do sentido da politica de saude no Brasil, apontando a
possibilidade de ele permitir a constru¢io da viabilidade de
Planos de Ac¢do aderentes aos principios da Reforma Sanitéria,
possibilitando maior acumulacéo de poder no interior dos distin-
tos atores sociais vinculados ao movimento daquela Reforma, na
medida que possibilita o desenvolvimento de uma capacidade de
governar desses atores, tornando-os mais efetivos na disputa
contra o modelo médico-hegemoénico e seu modo de gerir a politi-
ca de saude no Brasil, com base nos referenciais privatistas e
neoliberais.

Entretanto, faz uma critica ao PES matusiano, quanto a sua
perspectiva de intervencéo estar muito centrada no cdlculo estra-
tégico, no qual um ator tem que olhar o outro em disputa como um
inimigo de guerra, dentro da 16gica do eu ganho se o outro perder.
Advogando, que o PES se potencializa se for contaminado pela
l6gica da A¢do Comunicativa, que permitiria tratar da relacéo dos
sujeitos em acio do ponto de vista do desenvolvimento de estra-
tégias do tipo eu ganho e vocé também ganha. Tornando o PES,
desse modo, em instrumento a favor da constru¢io do consenso
entre pares, tanto no dmbito governamental quanto na acéo
organizacional. Procura, assim, explorar ao maximo a possibili-
dade de a racionalidade comunicativa comandar a instrumental
e a estratégica, que atravessam permanentemente os procederes
do planejamento estratégico.

Apesar desta pretenséo positiva e que enriquece bastante as
propostas originais do PES, deve-se ficar atento ao peso que se
deve dar ao préprio método em si, e, com isso, do mesmo modo que
Matus, transformé-lo no préprio sujeito do processo da Reforma
Sanitaria. E, desse jeito, jogar por Agua a contribuicio da perspec-
tiva anterior, que permite apontar modos de superar os limites da
Teoria da Producédo Social de Matus. Assim, para tirar o maximo
de proveito do que reflete sobre o planejamento e suas linhas de
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racionalidades, deveria ser mais amplamente contaminado pelas
possibilidades de discusséo abertas pela Teoria da Ag¢do Social
daquele autor, e se interrogar sobre a precedéncia dos sujeitos
sobre os métodos. Questdo primordialmente ordenada pelo pen-
samento de Mario Testa e tomada como eixo pelos que pensam a
gestdo estratégica como caminho para efetivar a reforma das
praticas de satide.

A gestdo estratégica e o planejamento em satide

Aqui, toma-se como vital partir-se da constatacio de que o cam-
po da satde estd imerso em uma multipla dindmica institucional,
tanto no plano da relacio Estado e sociedade, mais propriamen-
te definida no interior das politicas sociais, quanto no da configu-
racio de organizaces prestadoras de servicos de saude; e, mais
ainda, que no campo do processo de trabalho em satde se esté
diante de um feixe de intencionalidades que vao desde as coloca-
das pelos determinantes econdmicos e politicos-ideolégicos, até os
marcados pelas organizacgies corporativas e pelos distintos tipos
de usuérios.

Toma como base, também, que neste campo das instituicoes,
longe de se defrontar com situagées muito bem definidas, do ponto
de vista da disputa de interesses e da conformacfo de linhas de
forcas, se esta diante de um intenso processo de disputa por
sentidos diferentes para a conformacgédo de um dado poder insti-
tuido, no campo da saide, no qual os préprios sujeitos coletivos se
forjam na acao.

Nesse sentido, toma como matéria-prima do processo de plane-
jamento a dindmica institucional do setor que, conforme forcas e
interesses, desenha modos de gerenciamentos de projetos para o
campo da satde. Assim, qualquer pretenséo de construir projetos
nesse campo tem que partir de uma compreensio sobre quem
disputa o qué, como disputa, para que disputa e contra (e a favor
de) quem se coloca. E incorporar a compreensio do dindmico
processo de constituicdo dos sujeitos coletivos, como possiveis
reprodutores de racionalidades dadas e como produtores de no-
vas racionalidades, tanto na dimensfo da subjetividade como
geografia da razéo, quanto na da cartografia do desejo, no préprio
processo de gestio das relacoes institucionais.

S6 na revelagdo desta malha de linhas de forgas, é que vé
sentido na discussio sobre planejamento, gestdo de servicos e

145




construcao de modelos tecnoassistenciais de politicas de satde.

Considera que o recorte epidemiolégico nao tem tido a plena
abrangéncia para dar conta da questao satide/doenca e necessida-
des de saude. H4, necessariamente, uma dindmica que é imposta
para o conjunto do setor saide dada pela forma como o usuario
(individual e/ou coletivo) representa suas caréncias e sofrimentos
como problemas de satde, e que contamina o seu modo de ir & cata
de agdes e do consumo de tecnologias que lhes possam dar prote-
céo e/ou resolugdo. Esperando que, ao consumir algo no campo da
satde, ele tenha como efeito real uma diminuicio de seu risco de
adoecer, de sofrer e/ou de morrer. Espera cura, protecio, autono-
mia. Isso impde um conjunto de outras linhas de intencionalidades
para o campo tecnolégico das praticas de satide, que néo tém sido
bem contempladas pelas praticas clinicas e epidemiolégicas, que
se tém modelado por uma abordagem da relacao do usudrio, com
as praticas, pela via do consumo dos produtos tecnolégicos, e que
pouco se tém pautado pela necessaria articulacio destes com uma
dimensé&o da tecnologia como processo. Fato fundamental para
as praticas que atuam, também, sobre a dimenséo subjetiva do
campo das intencionalidades que atravessam a relagio usuario-
trabalho em satde.

A isso soma-ge um conjunto de outros interesses, a que o setor
é permedvel, representados pelos diferentes atores em cena nas
instituicdes de satde, que portam distintos projetos tecnoassis-
tenciais para o campeo, como por exemplo, os médicos neoliberais,
as forcas ligadas ao movimento sanitdrio, as corporacdes profis-
sionais do setor, as industrias de insumos, os governos, o processo
econdmico, entre outros.

Exatamente por compreender esta complexidade do campo da
salde, a gestéo estratégica, vem procurando abrir um novo leque
em relacdo a discussio da ineficicia das abordagens mais
prescritivas do campo do planejamento e da gestdo em satde.
Para isso, tenta definir que o mundo dos interesses do campo da
satide é — além de organicamente constituido pelos sujeitos
concretos interessados no setor, com suas estratégias de saberes
e acbes para conformar suas intervencoes no campo da saide —
inseparavel do processo de construcio das subjetividades, como
territérios existenciais, para os quais se constituem os sentidos e
os significados da prépria luta em defesa da vida, e também do
proprio contetido ético-pratico desta nocio.

Admitindo que se pode validar e legitimar a vida desde algo que
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tem valor por ser um objeto de troca, quanto por ser exclusivamen-
te valor de uso, do ponto de vista do interesse individual e coletivo.
Assim, toma como seu problema construir na vida institucional a
validacao e legitimacfo de procedimentos eficazes que tratem
individual e coletivamente, com determinados formatos tecno-
l6gicos da clinica e da satdde publica, um modo soliddrio que a vida
pode adquirir como um bem.

Pode-se pensar, dessa forma, um desenho da abordagem médi-
ca e da saude publica que seja profundamente camplice & vida
como valor universal de uso, dos individuos e da socledade,
fundado em uma ética radical da vida e da democracia.

Conseguir colocar no centro do planejamento em saude essa
disputa, é conseguir um processo de gestdo do trabalho e da
politica, que seja contemporéneo & prépria constituicio de sub-
jetividades. De processos de acdo que produzam a validacio e
legitimacéo de determinados desenhos de intervencio, situacio-
nalmente constituidos. E isso implica que o planejamento seja
instrumental que possibilite a publicizacdo da gestdo de poli-
ticas.

Procura desenhar estratégias de intervengao de modificacdo da
politica de satide, tendo em vista a contemporaneidade da consti-
tuicdo dos atores transformadores e das arenas institucionais,
pelas quais correm a direcdo do campo da saude. Procura no
desenho do processo de gestdo da politica, uma articulacéo com o
processo de constituico das arenas decisérias, das formulacgses
de politicas e dos métodos de acdo. O que mostra, como fundamen-
tal, ter que desenvolver uma compreenséo sobre a necessidade de
satde que se esta disputando e sua natureza publica.

A gestdo estratégica, assim, considera que o uso das metodolo-
gias constituidas no campo da tecnologia de gestao servem como
opcoes tecnoldgicas para os sujeitos institucionais lancarem mao,
como ajuda para as suas agdes em busca da construcio de deter-
minado poder instituido, que seja permanentemente instituinte
segundo uma dindmica de gestéo, baseada na publicizacio das
organizacbes e da prépria formatagdo da construcido de politicas
nointerior darelacéo entre o Estado e a sociedade. Nesse processo
tem buscado apoio no Planejamento Estratégico Situacional, no
Pensamento Estratégico e na Analise Institucional.
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CONCLUSAO

Em sintese, é possivel, apds essas reflexdes, dizer que as
diferentes configuracbes que o planejamento adquire, enquanto
parte das intervencdes dos homens no mundo social, incorpora
distintas dimensdes da racionalidade e, assim, modos diferencia-
dos de compor uma capacidade de imprimir procederes eficazes
na realidade.

Em situactes de gestdo de organizacoes, como lugar da produ-
cdo, predomina a légica que articula a relagio entre meios e fins,
tomando os fins dados como perseguiveis instrumentalmente na
busca de maior otimizac¢éo dos recursos para a obtencio de produ-
tos. Nessa situacdo o planejamento torna-se parte do conjunto de
instrumentos que possibilitam procederes eficazes naquela busca
da otimizacdo; mas, mesmo assim, n4o é um instrumental neutro,
pois se constitui como procedimento adequado a dados fins e nfo
outros.

Nos casos em que a gestdo da politica se torna o campo do
planejamento, este é intensamente contaminado pelo conjunto
das racionalidades que se impdem no campo que determina a
existéncia dos sujeitos sociais, a construcdo de suas intencio-
nalidades politicas e o processo de disputa que marca o desenho
daquelas politicas.

Nessa situacio a dimenséo instrumental do planejamento cede
lugar a légica da politica e da conformacéo histérica dos processos
institucionais. O processo instituinte faz uso dos processos instru-
mentais para a acio, mas de modo nitidamente subordinado ao
processo que define os disputantes, suas finalidades e seus modos
de disputarem.

Desse modo, todos os métodos que procuram impor-se aos ins-
tituintes, ambicionando ser em si um instituinte, acabam configu-
rando-se como processos prescritivos/normatizadores para uma
realidade, que na sua histéria e no seu fluxo vital, que os negam
do ponto de vista da construcio de procederes eficazes para se
desenhar o futuro.

Os sujeitos em suas historicidades impdem aos instrumentos e
determinam, entre si e em suas pelejas, a razdo de um planeja-
mento que se pretende aco racional sobre a realidade histérico-
social.
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