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PLANEJAMENTO EM SAUDE

CONCEITOS

ntes de entrar na discussdo propriamente dita sobre o planejamento, intro-

duziremos, de forma breve, alguns conceitos que embasam essa discus-

sdo. O objetivo deste capitulo é familiarizar o leitor com a linguagem que

estara sendo utilizada nos capitulos seguintes, nos quais serdo abordados méto-
dos de andlise e planejamento do sistema de saude.

UM CONCEITO AMPLIADO DE SAUDE

Durante muito tempo, predominou o entendimento de que saude era
sinbnimo de auséncia de doencas fisicas e mentais. Nesse sentido, 0s servicos
de saude privilegiaram na sua organizacdo a atencdo médica curativa.

A Organizacdo Mundial de Saude define que “satde é o completo bem-estar
fisico, mental e social e ndo a simples auséncia de doenca”. Essa definicao
aponta para a complexidade do tema, e a reflexdo mais aprofundada sobre seu
significado nos leva a considerar a necessidade de ac¢Ges intersetoriais e inter-
disciplinares no sentido de criar condi¢8es de vida saudaveis.

Atualmente, é senso comum entre a populacdo e os militantes desse setor que
0 processo saude-doenca é um processo social caracterizado pelas relagdes dos
homens com a natureza (meio ambiente, espaco, territorio) e com outros homens
(através do trabalho e das relagdes sociais, culturais e politicas) num determina-
do espaco geografico e num determinado tempo histoérico (1). A garantia a sau-
de transcende, portanto, a esfera das atividades clinico-assistenciais, suscitando a
necessidade de um novo paradigma que dé conta da abrangéncia do processo
sauide-doenca. Nesse sentido, a promog¢ao a salde aglutina o consenso politico
em todo o mundo e em diferentes sociedades como paradigma valido e alterna-
tivo aos enormes problemas de salde e do sistema de satde dos paises (2).

A carta de intengdes da Primeira Conferéncia Internacional sobre Promogéo
da Saude, realizada em Ottawa, Canad4, em 1986, denominada Carta de Otta-
wa, assim define a promocao a saude:
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“...0 processo de capacitacéo da comunidade para atuar na melho-
ria da sua qualidade de vida e saude, incluindo maior participacéo
no controle desse processo. Para atingir um estado de completo bem-
estar fisico, mental e social, os individuos e grupos devem saber iden-
tificar aspiracgdes, satisfazer necessidades e modificar favoravelmen-
te 0 meio ambiente... Assim, a promog&o a salide nao é responsabi-
lidade exclusiva do setor da saude, e vai para além de um estilo de
vida saudavel, na direcdo de um bem-estar global.” (10)

A Carta de Ottawa advoga que a saude constitui 0 maior recurso para o
desenvolvimento social, econdmico e pessoal, e que é somente através das
acOes de promocgdo que as condi¢des e recursos fundamentais para a salide se
tornam cada vez mais favoraveis. Considera que esses recursos sao (6):

= paz: reducdo da violéncia;

= habitac¢do: condigbes dignas de moradia, tanto em relacdo ao espaco
fisico quanto ao assentamento legal,

= educacao: cumprimento do ensino compulsorio, redugdo da evasdo
escolar e revisdo da qualidade de ensino;

= alimentacao: garantia de politica municipal de geracdo e de mecanis-
mos de troca de produtos alimenticios e, principalmente, garantia de
alimento na mesa da familia;

= renda: a geragdo de renda para todos e com volume compativel com
a vivéncia;

= ecossistema saudavel: ar salubre; gua potavel disponivel 24 horas por
dia; alimentos existentes em quantidade suficiente e de boa qualidade;

e recursos renovaveis: 0 mais importante € o préprio homem, que se
renova cada vez que se recupera de um mal-estar... Os servicos de saU-
de devem estar aptos para atender o homem em todos 0s seus niveis
de complexidade, seja com recursos proprios ou em parceria com
outros municipios;

= justica social e equiidade: a iniqlidade é caracterizada pela diferenca
de velocidade com que o progresso atinge as pessoas... avaliada indi-
retamente pela area geografica em que o cidadéo reside. Dessa forma
€ que se busca, através do esquadrinhamento do municipio em territé-
rios homogéneos, observar os determinantes e suas consequéncias ao
bem-estar. A promogdo da equidade ¢é feita pela reducdo dos efeitos
nocivos a salubridade e pelo reforgo dos fatores positivos.

A essa Conferéncia seguiram-se outras trés que aprofundaram o conceito de
promocao a saude. Assim, a Declaracédo de Adelaide (Australia, 1988), a Decla-
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racdo de Sundsvall (Suécia, 1991) e a Declaragdo de Bogota (Coldmbia, 1992)
reforgam a critica & organizacgéo dos servicos de saude, reafirmando sua respon-
sabilidade no desenvolvimento de a¢cbes de promocao, além da oferta de servi-
cos clinicos e de urgéncia (10).

Nos capitulos seguintes, serdo abordados métodos de planejamento e anali-
se da situacdo de salde, que poderdo ser aplicados a um dado territério, seja
local, regional ou municipal, coerente com o conceito de saude e as considera-
¢cOes aqui apresentadas.

O QUE E PLANEJAR

Planejar € a arte de elaborar o plano de um processo de mudanca. Com-
preende um conjunto de conhecimentos praticos e tedricos ordenados de modo
a possibilitar interagir com a realidade, programar as estratégias e acdes neces-
sarias, e tudo o mais que seja delas decorrente, no sentido de tornar possivel
alcancar os objetivos e metas desejados e nele preestabelecidos. Merhy define
planejamento como “o modo de agir sobre algo de modo eficaz” (4).

Para Levey e Loomba (13), “planejamento é o processo de analisar e entender
um sistema, avaliar suas capacidades, formular suas metas e objetivos, formular
cursos alternativos de agéo para atingir essas metas e objetivos, avaliar a efeti-
vidade dessas agdes ou planos, escolher o(s) plano(s) prioritario(s), iniciar as
acdes necessarias para a sua implantacdo e estabelecer um monitoramento con-
tinuo do sistema, a fim de atingir um nivel étimo de relacionamento entre o pla-
no e o sistema”. (Os grifos s&o Nossos)

No setor da saude, o planejamento € o instrumento que permite melhorar o
desempenho, otimizar a producéo e elevar a eficacia e eficiéncia dos sistemas
no desenvolvimento das funcbes de prote¢do, promocdo, recuperagéo e reabi-
litacdo da saude.

O planejamento nesse setor surge na Ameérica Latina na década de 60 com o
método CENDES-OPS de Programacédo em Saude. Nele se propde uma metodo-
logia de gerenciamento da escassez de recursos, de modo a desenvolver acées
com maior efetividade. Em suma, frente a impossibilidade, nos paises subdesen-
volvidos, de atender simultaneamente ao conjunto de necessidade de salude, o
CENDES-OPS estabeleceu uma série de critérios para orientar a intervencao
sobre um problema e ndo sobre outro, no sentido de otimizar 0s recursos exis-
tentes. Estabeleceram-se, assim, critérios objetivos que orientavam e legitima-
vam a eleicdo de prioridades, com base em padrdes econdmicos e técnicos. Pri-
vilegiava-se a intervencgao sobre os problemas que respondiam melhor a tecno-
logia existente, aqueles mais expressivos numericamente e cuja solugdo teria
uma suposta acdo em outros setores da sociedade. O método CENDES-OPS teve
0 mérito de, pela primeira vez, trazer para as mesas de discussdes do setor da
saude a preocupacdo com o uso eficiente dos recursos publicos, através de uma
cuidadosa andlise de prioridades e do célculo prévio dos resultados esperados
com o uso de cada instrumento de acao.
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As primeiras criticas ao método surgem no inicio dos anos 70 e referem-se a
sua desvinculagdo com a producao de politicas na sociedade e com a historici-
dade dos atores envolvidos e ao seu carater prescritivo e normatizador. A par-
tir dos questionamentos que o método sofreu ao longo desses anos, outras
alternativas de planejamento do setor da saude tém sido apresentadas. Desta-
cam-se 0 Pensamento Estratégico em Saude, de Mario Testa, e o Planejamento
Estratégico Situacional (PES), de Carlos Matus.

PLANEJAR E GERENCIAR

Gerenciar — funcdo administrativa da mais alta importancia — € o proces-
so de tomar decisdes que afetam a estrutura, 0s processos de producao e o pro-
duto de um sistema. Implica coordenar os esforcos das varias partes desse sis-
tema, controlar os processos e 0 rendimento das partes e avaliar os produtos
finais e resultados. Numa organizagdo, o gerente se responsabiliza pelo uso efe-
tivo e eficiente dos insumos, de forma a traduzi-los em produtos (servigos, por
exemplo) que levam a organizacao a atingir os resultados que se esperam dela.

O planejamento é um processo que depende fundamentalmente de conhe-
cer intimamente a situacdo atual de um sistema e definir aquela a que se pre-
tende chegar. O plano, portanto, constitui-se no detalhamento do processo de
mudanca entre a situacdo atual e a desejada, sendo o gerente o responsavel por
executar essa tarefa.

E possivel gerenciar sem planejar ? Sim; em principio, é aparentemente possivel
gerenciar sem planejar. Um gerente pode coordenar o trabalho de um sistema e
manter a sua “homeostase”, isto é, obter um produto positivo em termos de uso
eficiente dos insumos e recursos disponiveis para esse sistema, sem ter uma visao
de como conduzir o sistema a um ponto mais alto de desenvolvimento. E como
ter um motorista conduzindo bem um carro, obedecendo a todas as regras de
trénsito e sabendo utilizar-se do potencial do carro, mas que nao sabe para onde
quer ir. Isto é, ele ndo tem plano; simplesmente administra o status quo. N&o raro,
encontramos no setor da salde pessoas que fazem o papel de “gerentes eficien-
tes”, mas cujo objetivo é “apagar incéndios” e “fazer a maquina funcionar”.

Como ja haviamos apontado, é apropriado e necessario destacar, neste
momento, o que o plano néo é:

= ndo é uma receita feita por uma Unica pessoa,;
e ndo é uma camisa-de-forca;
= ndo é permanente ou imutavel.

E necessario ter sempre em mente que 0 mundo contemporaneo se caracte-
riza por processos muito intensos e constantes de mudanca, seja pela acdo do
ser humano sobre os fatores ambientais, seja pela busca de maior bem-estar. As
alterac6es de ordem social, econdmica e tecnoldgica exigem grande habilida-
de dos gestores para acompanha-las e evitar a obsolescéncia(8). Portanto, é
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imprescindivel manter um olhar critico e constante sobre o que foi planificado
inicialmente e propor as estratégias adequadas a nova situagao.

Assim, esse processo também exige do gerente um leque de habilidades que
permitam viabilizar solucdes imediatas aos problemas emergentes e de com-
plexidade varidvel. Entre elas, podemos incluir criatividade, flexibilidade,
visdo, lideranca, autoridade, destemor de correr riscos e ousadia de inovar.

Essas habilidades devem se somar aos conhecimentos especificos em admi-
nistracao; muitas vezes, isso fica relegado em favor da confianca pessoal ou do
destacado desempenho técnico do individuo como profissional de satide. Bons
médicos e enfermeiras (geralmente esses sdo 0s profissionais designados para
assumir o papel de gerente) ndo sdo, necessariamente, bons administradores,
uma vez que sua formagéo é voltada ao cumprimento de tarefas especificas. A
prética tem demonstrado que os profissionais sem formacéo prépria para a
geréncia, geralmente, ndo tém sensibilidade para as tarefas caracteristicas des-
sa fungdo, o que constitui um empecilho ao seu bom desempenho como diri-
gente. Por outro lado, uma bagagem adequada de conhecimentos e habilida-
des contribui para que as pessoas que ocupam esses cargos desenvolvam
“maior autoconfianca e ajudem a criar um clima organizacional positivo de
seguranca e credibilidade no éxito do futuro” (8).

PENSAR ESTRATEGICAMENTE

A realidade muda muito e rapidamente, além de ser pouco previsivel. Os
planos, conseqlientemente, valem muito pouco, ou melhor, sua validade é limi-
tada ao momento especifico de sua coeréncia com a realidade. Por isso o pro-
cesso de planejamento deve englobar a capacidade de produzir tantos planos
guantos necessarios quando a realidade muda.

O planejamento é a ferramenta que nos possibilita alcancar um ponto dese-
jado no futuro, atravessando um caminho desconhecido entre o presente e 0
momento almejado. Esse processo nos permite tornar concreto esse caminho,
mediante a anélise das nuances da atual situacdo, da avaliacao dos recursos dis-
poniveis, sejam politicos, econbmicos ou cognitivos, e da nossa atitude em
relacdo ao plano que os atores que dominam esses recursos fazem, seja de
apoio, oposicdo ou indiferenca. Essa analise devera viabilizar o calculo das
acbes mais adequadas para atingirmos nossos propositos.

Certamente, sempre haverd distintas op¢des de agir no sentido de lograr nos-
sos objetivos, porém algumas mais factiveis que outras, seja pela viabilidade de
recursos, ou pela oportunidade de desenvolver a agdo, ou pelo prazo em que 0s
resultados serdo obtidos. E é nesse sentido que se planeja, para “explicar cada
uma das possibilidades e analisar suas respectivas vantagens e desvantagens” (4).

Assim, devemos ter sempre em mente que toda a energia aplicada no plane-
jamento do funcionamento dos servicos de salde deve convergir para gerar
resultados e ndo apenas produtos. Isto €, quando planejamos o funcionamen-
to de uma unidade do sistema municipal de saide, com programas de atendi-
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mento a grupos de risco especificos, por exemplo, o objetivo néo é as consul-
tas produzidas, mas, sim, o resultado que esses procedimentos terdo sobre a
saude dos individuos e o impacto que as a¢des planejadas terdo sobre os indi-
cadores de saude da populagéo.

NIiVEIS DE PLANEJAMENTO

Podemos entender que o planejamento se da em trés niveis, segundo o
grau de complexidade do processo de tomada de decisdes, o nivel hierarquico
no sistema em que esse processo ocorre e a amplitude das decisbes decorrentes:

= planejamento normativo ou de politicas;
= planejamento estratégico;
= planejamento tatico/operacional.

O planejamento de politicas é responsabilidade do nivel central do sistema;
no caso do setor da saude, de competéncia do secretario municipal. Segundo
Dever (2), é destinado a promover mudancas sociais deliberadas ou pretendi-
das projetadas para o futuro. Como é possivel perceber, nesse nivel de plane-
jamento serd necessario lidar com os distintos interesses de diferentes atores
sociais e sua postura em relacdo ao plano, de oposicao, indiferenca ou adeséo.

O planejamento estratégico indica os meios — estratégias — pelos quais se
julga que seja possivel atingir as metas desejadas de médio e longo prazo;
define a estrutura sistémica para a acdo organizacional e as medidas de efeti-
vidade - indicadores — para analise dos resultados.

Ao definir essas estratégias, fornece a estrutura para o planejamento opera-
cional, que, como veremos, devera prever todo o detalhamento para sua imple-
mentacdo, assim como o dimensionamento da estrutura necessaria e o calculo
dos insumos.

O planejamento operacional, como seu nome ja diz, refere-se ao desenvol-
vimento de acGes (planos) que permitam organizar a execuc¢ao das estratégias
planejadas em outro nivel de planejamento. Indica como “colocar em pratica”
as acOes previstas. Em nosso setor, utiliza-se esse tipo de planejamento na exe-
cucdo dos programas de assisténcia a salide — por exemplo, o programa para
controle da hipertensao. Independentemente do modelo adotado para o plane-
jamento das politicas de salde ou das estratégias de intervencdo, o planejamen-
to operacional mostra-se coerente e necessario para organizar a fase de implan-
tacdo. No ultimo capitulo deste manual ser& abordado esse tipo de planejamen-
to com mais detalhes.

TERRITORIO

E importante lembrar que esta sendo adotado neste manual um concei-
to de “territério” coerente com o método de planejamento sugerido. Sendo
assim, ndo é compreendido apenas como um espago geogréafico, mas, sim,
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como o local em que se d& o processo de vida da comunidade, a interacdo de
distintos atores sociais com qualificagdes sociais, econdmicas, culturais, politi-
cas, epidemioldgicas e historicas distintas.

MICROAREA DE RISCO

Define-se uma microarea de risco como a area de menor extensao ter-
ritorial onde é possivel afirmar que a populacédo tem condi¢@es de vida homo-
géneas.

A INFORMACAO COMO INSUMO PARA O PLANEJAMENTO
S6 é possivel planejar tendo conhecimento do sistema sob nosso coman-

do e do contexto em que ele se insere. O sucesso do planejamento, ou seja, a efe-
tividade dos resultados mantém relacdo direta com a qualidade das informagdes.
Na salde, as informagdes necessarias dizem respeito tanto a caracterizacdo dos
equipamentos — unidades de atendimento — como das pessoas que os utilizam.

Dispde-se de uma série de indicadores e técnicas que permitem estimar a
quantidade de consultas, procedimentos, internacdes e exames demandados ao
sistema de salide por uma certa clientela e calcular a capacidade instalada neces-
saria dos servigos para garantir aquele atendimento. Em relacdo aos servigos,
permitem calcular a capacidade instalada atual. Esses dados dédo suporte a anéa-
lise da adequacéo do sistema as necessidades da clientela. No capitulo que abor-
da o planejamento operacional serdo apresentados alguns desses parametros.

A epidemiologia tem sido uma ferramenta bastante utilizada para definir as
necessidades de satide e auxiliar o planejamento dos servigos. E de vital impor-
tancia constituir dentro da Secretaria Municipal da Satde um servigo de informa-
¢des em salide que sistematize dados demogréaficos, de morbidade e mortalida-
de, num grau de desagregacdo cuja analise alimente o processo de planejamen-
to e tomada de decisdes do gestor local.

No proximo capitulo, iremos aprofundar um pouco mais essa questdo e
introduzir uma metodologia de analise das necessidades de saude.
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