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Abstract This paper intends to analyse the possibilities and the gaps of situational planning,
related to the development of dialogical or communicant organizations aim. It stablishes,
futhermore, an initial dialog with the health planning streams in Brazil and it defines some
research issues that may offer the necessary complement in order to make planning accomplish its
function as a communicative action.
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Resumo Este artigo pretende ser uma reflexdo acerca das possibilidades e das lacunas do
planejamento situacional no que tange ao desenvolvimento da imagem-objetivo de organizagdes
dialégicas ou comunicantes. Estabelece, ainda, um inicio de dialogo com as correntes de
planejamento de salde mapeadas no Brasil e define algumas teméticas de investigacdo que podem
oferecer o necessario complemento para que o planejamento cumpra sua fungdo como agir
comunicativo.
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Introducéo

Convidados a realizar uma andlise das perspectivas tedrico-metodologicas do
planejamento/gestdo em salde no Brasil, nos vemos obrigados a assumir uma
perspectiva situacional e a resgatar do conjunto de nossas reflexdes e leituras um fio
condutor, qual seja: o das possibilidades do planejamento estratégico, segundo a
nossa matriz cultural, na constituicdo de organizacdes solidarias. O termo
comunicante atribuido a essas organizacOes € retirado de Bartolli(1992) apud Rivera
(1996a) e corresponde a organizacOes abertas, evolutivas, flexiveis, com finalidade
explicita e responsabilizante para todos.

No desenvolvimento deste excurso, identificamos os aspectos produtivos da proposta
do planejamento estratégico situacional e suas lacunas conceituais e metodoldgicas,
procurando indicar possiveis areas de complementacdo que poderiam ser motivo de
investigacéo e de aplicacdo, no intuito de abrir caminho a uma proposta mais ampla e
comunicacional do objeto aludido. Desta maneira, tentamos dar um substrato mais
pratico a alternativa do planejamento comunicativo resgatada de uma critica ao
modelo puramente estratégico (Artmann, 1993; Rivera, 1995).

No percurso do trabalho, procuramos também fazer um mapeamento de tendéncias na
area de planejamento e gestdo nos planos nacional e internacional. Ndo ha a intengéo
de fazer uma analise aprofundada destas, mas de fazer alguns comentarios que podem
levar a questionamentos delimitadores de objetos de pesquisa.
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Deve ficar claro ao longo do trabalho que situamos o planejamento - como momento
de desenho - no interior do processo de gerenciamento/gestdo de servicos e sistemas.
O planejamento, assim, é entendido como ferramenta organizacional, fazendo parte
de um processo mais amplo de desenvolvimento das organizagdes, que valoriza a
conducdo da acdo. As proprias possibilidades do planejamento séo interpretadas aqui
como mediadas/subordinadas a cultura das organizacgoes.

O planejamento situacional como possibilidade instituinte de uma organizacao
comunicante

O planejamento fracassa na sua tentativa original de obtencdo de uma regulagao
global, imperativa, da sociedade. Engquanto alternativa a economia de mercado, 0
planejamento dos paises socialistas ndo deixou de ser o modelo de regulacdo de um
ator unico, de um ator tecnocrético, que subordinou as relagdes intersubjetivas a uma
visdo de desenvolvimento baseada no determinismo econdmico.

Os modelos de planejamento global de que o setor saude se apropria, como 0
CENDES/ OPS, padecem do mesmo problema, qual seja, a incapacidade de
totalizacdo desde uma perspectiva central de atores e instituicbes dispares, com
racionalidades ndo semelhantes. H4 uma incapacidade do Estado de representar a
diversidade mediante atos formuladores que substituem a negociacéo politica.

O planejamento estratégico em saude (PES) surge, em meados da década de 70, como
a tentativa de reconhecimento da complexidade ao introduzir as idéias da
superioridade do politico sobre o econdmico e da diversidade de atores-sujeitos do
mesmo ato de planejar. A questdo da viabilidade politica passa a ocupar um papel
central e a definicdo de propostas/compromissos de acdo a depender de uma
articulacdo que se abre a uma perspectiva policéntrica de analise.

Talvez o grande mérito do planejamento estratégico tenha sido o de trazer a tona a
Iminéncia do dialogo. Falar em planejamento comunicativo corresponde a uma
interpretacdo do planejamento estratégico matusiano como a possibilidade de uma
problematizacdo coletiva, capaz de articular sujeitos sociais, como a possibilidade de
incorporacdo de um raciocinio sobre a governabilidade de situacbes de
compartilhamento e dispersdo do poder que enfatiza a negociacdo politica.

Ainda que o planejamento estratégico ndo tenha colocado com transparéncia essa
perspectiva - sua abordagem do poder enquanto relacdo entre acumulos de recursos
que sdo mobilizados em torno do objetivo da vitoria de atores individuais oculta essa
Visdo encontramos aspectos que permitem uma interpretacdo comunicativa. O
reconhecimento do ato de planejar como relagdo interativa, a ado¢do da negociacao
cooperativa como meio estratégico possivel, a valorizacdo da explicacdo do outro
como parametro de critica da nossa prépria explicacdo e possivel complemento e,
finalmente, o destaque concedido a cultura no delineamento das regras institucionais,
sdo elementos que abrem caminho para uma interpretacdo menos presa a uma
racionalidade pura de fins.

O planejamento comunicativo é assumido como meio de construcdo de organizacdes
dialégicas. Um aspecto fundamental deste enfoque é a busca da integracdo, da



possibilidade de um projeto solidario, entendido como desafio gerencial permanente.
Nesta perspectiva, a escolha dos métodos de desenho ou de analise se subordina a
esse objetivo proprio ao campo da gestdo. Varios métodos que criem a possibilidade
de fluxos de comunicacdo ampliada e de negociacdo de compromissos podem ser
estimulados. Ndo h4, portanto, a pretensdo de uma exclusividade metodoldgica. O
proprio método deve passar por um confronto com a diversidade.

Vale ressaltar que a perspectiva comunicativa ndo se reduz a escolha de métodos,
mas envolve o processo gerencial como um todo, a partir de uma racionalidade
ampliada, para além da racionalidade de fins, considerando o mundo da vida dos
atores envolvidos numa postura dialégica que motive a construcdo de projetos que
possam ser assumidos coletivamente como compromissos.

Ajudar a desenvolver uma dindmica de dire¢do que potencialize o didlogo gerador de
compromissos &, entdo, o fio condutor de uma nova compreensdo do planejamento
gue ndo consegue mais se divorciar da gestdo. Matus (1994a) entendeu muito bem
que a viabilidade do modelo racional de planejamento por ele defendido dependia de
determinadas caracteristicas das regras organizacionais, especialmente das regras de
responsabilidade que sobredeterminariam a qualidade da gesté&o.

O triangulo de ferro do PES (Matus, 1994a) € uma boa figura que pode ajudar a
delimitar os contornos de uma organizacdo comunicante ou dialdgica. Os trés vértices
representam os principais subsistemas do sistema de direcdo estratégica a saber a
Agenda do Dirigente, que exige concentracdo no que é estratégico, a Geréncia por
Operacdes e 0 Sistema de Peticdo e Prestacdo de Contas. A tese fundamental que o
autor sustenta € que a baixa responsabilidade gera uma tendéncia no sentido da
centralizacéo e da ingovernabilidade. Idealmente, o objetivo defendido € a construcéo
de uma organizacdo onde a prestacdo de contas por resultados seja uma norma
interiorizada culturalmente pelos individuos, onde haja desconcentracdo do poder e
delegacdo permanente (uma sabia distribuicdo do poder de processamento de
problemas) e onde predomine um tipo de gestdo criativa por operacdes ou por
objetivos.

Matus acredita que com a introducdo de novas praticas gerenciais sera possivel
viabilizar uma alta qualidade da gestdo. Estas novas préaticas gerenciais se confundem
com a proposta de seu sistema de direcdo estratégica que, além dos subsistemas
acima destacados, deve ser apoiado por outros como o0 planejamento estratégico,
sistema de informagdes, etc. A recomendacéo explicita é de que essa construcao siga
o0 modelo de uma reforma organizativa vertical, no sentido de uma reforma radical e
seletiva em todos os sistemas relevantes da organizacdo simultaneamente, dada a
muatua dependéncia de todos os subsistemas, cada um gerando demandas para 0S
outros.

A sobredeterminacdo que as regras de responsabilidade exerceriam sobre toda a
dindmica de gest&o reforca a importancia da cultura enquanto conjunto de estruturas
mentais que subordinaria todas as praticas de trabalho e as derivadas formas
organizativas. A necessidade de impactar esse baluarte definidor das virtualidades
gerenciais chama a atencdo para a prioridade dos componentes Teoria e Treinamento
em quaisquer processos de mudancga organizacional. Assim, o primeiro passo de uma



estratégia de reforma administrativa estaria representado no modelo matusiano pelo
desenvolvimento de um centro de treinamento que procuraria promover novas
praticas gerenciais e de trabalho.

Sutilmente, o voluntarismo racionalista de Matus encontra um limite nas
possibilidades de lidar com cultura. Embora reconhega a primazia da cultura em
relacdo aos processos de trabalho, o autor ndo aprofunda sua analise em busca de uma
proposta de intervencdo mais eficaz. A cultura impde um elemento de moderacao que
dificulta o estabelecimento de prazos para a mudanca organizacional, que se alimenta
da indeterminacdo do processo de mudanca cultural (Rivera, 1996a, 1998a; Artmann,
1997a).

N&o questionamos a proposta de treinamento e teoria em si, mas devemos relativizar
seu impacto quando vista como medida isolada de atuacdo sobre estruturas mentais.
Para atingir esse objetivo, o desenvolvimento de préaticas educativas permanentes
deveria ser acompanhado de mudancas no sistema de geréncia. Basicamente,
pensamos na introducdo de um sistema de gestdo criativa que priorize formas de
tomada de decisdo e de controle coletivas, consensuadas, capazes de estimular a
comunicacdo. A Unica possibilidade de mudar cultura a longo prazo reside na
capacidade de construcéo legitimada de novas representacdes que os atores podem ter
em funcdo de sua participacdo em processos comunicativos, de aprendizagem. De
qualgquer maneira, a cultura tera que ser considerada como elemento de viabilidade ou
de modulacdo da proposta de mudangca organizacional. Neste sentido, nas
organizacges do tipo profissional, segundo classificacdo de Mintzberg (1989), como €
0 caso das organizacgdes de saude, ndo se justifica a introducéo de um sistema pesado
de gestdo estratégica, do tipo supra-estrutural, mas um conjunto de préaticas que de
maneira mais informal partilhem da filosofia da intensificacdo do espirito da gestdo
por compromissos. O dado cultural da forte autonomia profissional nessas
organizacgdes sugere reforcar o objetivo de ajudar os profissionais a internalizar o
raciocinio estratégico como parte de seu processo de decisdo cotidiano, como
alternativa a pesados processos de formalizacdo de planos realizados em instancias
separadas dos centros operadores, de corte tecno-burocrético.

Relacionado a esta questéo, temos destacado a necessidade de valorizagdo da reflexdo
realizada por autores da area da salde publica (Dussault, 1992; Lima, 1994) acerca
dos requisitos em termos de modelo de gestdo colocados pela leitura das
caracteristicas das organizagdes profissionais de saude. A complexidade do trabalho
nessas organizacOes, a impossibilidade relativa de uma padronizagdo mecanistica e a
intensa distribuicdo do poder nas mesmas, sugerem, junto com outras caracteristicas,
um modelo de gestdo negociado, de ajustamento mdatuo, comunicativo. Isto reforca
nossa perspectiva de organizagcdo comunicante.

De Matus (1993) resgatamos principalmente os seguintes elementos:
« a ideia de um sistema de gestdo descentralizada por operacoes
* a analise de problemas e de solugGes

» aspectos da analise de viabilidade e do desenho estratégico.



E inerente a um sistema de gestdo descentralizada a definicdo de objetivos a partir de
problemas colocados fora e dentro da organizagdo (ou macroorganizagao). A
capacidade de processamento destes, entendidos como necessidades declaradas ou
demandas, define a qualidade da oferta institucional. A arte de gerir consiste para
Matus (1994%) em saber distribuir bem os problemas pela organizacdo de modo que
todos os niveis estejam sempre lidando de forma criativa com problemas de alto valor
relativo. O modelo organizacional proposto por este autor € o de uma organizacao
reflexiva a todos os niveis, como condic¢édo de governabilidade.

O carater totalizador e rigoroso da explicacdo situacional facilita a escolha de
operacbes de carater transversal ou horizontal, que transcendem setores,
departamentos e unidades e, nesta medida, o planejamento situacional favorece a
Integracdo horizontal, sob a forma de uma estrutura matricial por projetos. A
horizontalizacdo pode ser entendida aqui como sindbnimo de descentralizagdo e de
criatividade, de tratamento multidisciplinar.

Ha no PES um apelo claro no sentido da coordenacéo lateral, como alternativa a um
tipo de estrutura tipicamente hierarquica. Este elemento caracteristico de estruturas
descentralizadas e participativas tem sido destacado pelo Laboratério de
Planejamento do Departamento de Medicina Preventiva e Social (LAPA) da
Universidade de Campinas, como parte de um modelo que enfatiza, por outro lado,
uma boa dose de autonomia das unidades de producéo e a necessidade de colegiados
de gestdo que democratizem a tomada de decisdo. Por referéncia as organizacoes
profissionais de saude, defendemos a tese de equipes de gestdo com representantes
das principais categorias profissionais.

A complexidade do PES tem sido suavizada através de propostas e adaptacdes do
método (Artmann, 1993; Cecilio, 1997) que conservam aspectos substantivos do
mesmo como a necessidade de uma boa descri¢do do problema como base para uma
explicacdo eficaz; a diagramacdo das relacbes de causalidade sob a forma de uma
rede ou arvore simples de causalidade; a definicdo de nés criticos com base no
protocolo ad-hoc do PES e a descricdo dos mesmos tendo em vista ajudar a definicao
do conteddo mais preciso das propostas de intervencdo (operacdes), vistas como
macro-unidades de acdo que incidem sobre os nos criticos; a definicdo por operacao
da relacdo recursos/produtos/resultados; uma analise de viabilidade simplificada
baseada na motivacdo dos atores em relacdo as operacdes e na definicdo de quem
controla predominantemente os recursos envolvidos nas operacdes; e, finalmente, a
necessidade de relacionar genericamente estratégias de viabilizacdo e construir
indicadores de acompanhamento do plano.

A adaptacdo e simplificacdo do PES tem ajudado a evitar uma centralizacédo
obsessiva em questdes metodoldgicas reforcando a idéia de que o método é um
simples meio a servico de sujeitos.

Alguns problemas ou deficiéncias do PES ja foram apontadas por nés em alguns
trabalhos:



e a inexisténcia de uma reflexdo mais aprofundada sobre cultura enquanto
componente da viabilidade de uma intervencdo planejada (Artmann, 1993, 19974
Rivera, 1995, 1996%);

» a necessidade de um desenvolvimento especifico da tecnologia de negociacao
cooperativa (Rivera, 1998b);

» uma determinada visdo da lideranca que destaca a necessidade de um estado maior
constituido pelo desenvolvimento de superestruturas de gestdo, em detrimento do
aperfeicoamento de habilidades da lideranca centradas na capacidade da mediacao
das relagdes interpessoais (Rivera, 1996a, 1998a);

 a questdo da validade do método para o delineamento ou precisdo de uma visao
compartilhada sobre a misséo institucional (Artmann et al., 1997);

e uma construcdo ainda muito simplificada da prospectiva, onde predomina uma
relacdo excessivamente determinista do contexto sobre o plano e onde as relagGes
cruzadas entre as varidveis-chave do cenario ndo sdo devidamente registradas ou
formalizadas; (Rivera, 1998 c);

* a possibilidade de construcdo de um projeto coletivo a partir da multiplicidade de
racionalidades presentes em organizacgdes de saude;

« dificuldades inerentes a propria complexidade do método.
Estas areas definem desafios metodologicos importantes.

A questdo da cultura nos leva a M. Thévenet (1986, 1993), autor francés que destaca
a necessidade de uma andlise participativa da cultura que colabore para o
discernimento de aspectos fortes da cultura que podem ser funcionais a mudanca. A
visdo da cultura como recurso se coloca pragmaticamente a servi¢co do objetivo de
discernir os aspectos da cultura que deveriam ser reforcados para enfrentar problemas
correlatos. A relacdo problemas-cultura, como definicdo desafiadora permanente,
apresenta a cultura como condicéo de viabilidade das formas de enfrentamento dos
problemas. O autor propde uma grade de andlise cultural, com categorias de
informacdo marcantes e formas de estabelecimento de hipoteses culturais. O caréater
participativo e sistematico da pesquisa cultural colabora para a possibilidade de
realizacdo de um sentido profundo inerente a essa anélise, qual seja o de ajudar a
desvendar representacbes sociais compartilhadas, o qual refor¢ca ndcleos de
colaboragéo e agregacao institucionais. A cultura, enquanto um conjunto de tradicGes
e pré-interpretacfes de situacdes, tem um papel determinante na organizacdo e sua
abordagem € bastante interessante para a compreensdo do mundo organizacional.
Contudo, baseados em Habermas (1987), entendemos que as tradi¢cbes culturais,
ainda que condionem fortemente o funcionamento das organizagdes e a acdo dos
atores, podem ser questionadas a partir do exercicio de um discurso critico. Esta
guestdo encontra-se abordada no texto de Artmann (1997a).

O PES distingue a negociacdo (conflitiva, mista e cooperativa) como um meio
estratégico possivel. A indicacdo da necessidade de um tal tipo de estratégia ndo €



suficiente se ndo for acompanhada de uma reflexdo mais aprofundada do conteldo
especifico da negociacdo. A Escola de Negociacdo de Harvard, de Ficher e Ury
(1985), enseja uma bom modelo de negociacdo cooperativa, do tipo ganhar-ganhar,
gue se aproxima de um modelo argumentativo. Aspectos marcantes deste enfoque
sdo:

* a necessidade de separar a negociacdo da substéncia do problema do relacionamento
intersubjetivo, que requer um investimento particular;

* a necessidade de negociar a partir dos interesses, dos pressupostos ou motivagoes
das posicOes, e ndo das posices mesmas, procurando discernir atras de posicdes
aparentemente opostas, interesses comuns que podem ser explorados em termos de
faixas de acordo, ou interesses distintos, porém ndo conflitantes, que podem ser
harmonizados;

* a idéia de que a negociacdo é um processo ideativo, criativo, interdisciplinar, de
geracdo de multiplas opc¢des de ganho matuo, o qual desvirtua a idéia da negociagédo
como um bolo fixo;

e a tese de que o fundamental é negociar critérios de validade universal ou de maior
legitimacao capazes de balizar objetivamente a possibilidade de um acordo.

O enfoque de negociacéo de "Como Chegar ao Sim"(1985) pode e deve ser explorado
como complemento necessario ao planejamento estratégico e ao desenvolvimento das
habilidades da lideranca.

O paradigma da "organizacdo que aprende™ de Peter Senge da uma especial atencdo a
questdo da lideranca. Em "O Novo Trabalho do Lider" (Starkey, 1997), o autor se
contraple a visdo da lideranca forte, carismatica, assumindo a lideranga como a
principal responsavel pelos processos de aprendizagem coletiva. Aprender significa
incorporar habilidades novas, nunca completamente realizadas, de interacdo e de
reflexdo. Estas habilidades basicas, que supdem um questionamento profundo dos
modelos mentais, dos pressupostos e crencas dos participantes organizacionais,
podem ajudar a consolidar uma visdo compartilhada capaz de tensionar a organizacdo
em um sentido renovador e produtivo. Ndo haveria para Senge algo como conteudos
universais e especificos da administracdo, mas o desafio de criar uma lideranca
disseminada, como possibilidade de mediagéo reflexiva das relagGes interpessoais e
de escuta da subjetividade (expressa por meio do ndo dito que mediatiza
negativamente relacbes de aprendizagem mal sucedidas). Parte importante da
proposta deste autor refere-se a necessidade de desenvolvimento de um raciocinio
estrutural no que diz respeito a explicacdo de problemas, buscando-se causas
essenciais de alto poder de alavancagem, o qual o aproxima de Matus. Outra
contribuicdo refere-se a necessidade de um desenvolver da técnica de simulacdo de
cenarios como instrumento de aprendizagem. Sobre este este ultimo particular, Senge
sustenta que a aprendizagem da experiéncia é limitada, pois a realidade é complexa,
sendo dificil o estabelecimento de relaces claras de causa-efeito entre as decisdes
gue tomamos hoje e suas consequéncias futuras, dados seus distanciamentos
eventuais no tempo e no espaco. Este elemento de indeterminacdo obrigaria a tentar
aprender do futuro, mediante experiéncias de simulagcdo que essencialmente



ajudariam a costurar uma visdo de futuro organizacional. Para o autor o grande
mérito da prospectiva é possibilitar um didlogo sobre os modelos mentais que
embasam as visdes de futuro, que cria possibilidades harmonizadoras no que tange a
visdo organizacional. Trazer "a lembranca do futuro” corresponde a tentativa de
reforcar uma construcdo positiva da visdéo que opere como um polo forte da
modelagem do projeto institucional, que se tensiona criativamente com a experiéncia
dos problemas da organizacdo. Ha em Senge, baseado na experiéncia de seguidores
da learning organization, uma nova compreensdo do planejamento enguanto
processo de aprendizagem. O fundamental ndo seria a elaboracdo de grandes planos
estratégicos, mas a difusdo ou incorporacdo de um raciocinio estratégico pelo corpo
organizacional, a ser aplicado no cotidiano das decisfes sobre opc¢des alternativas.
Coerente com o pensamento de Mintzberg, a estratégia seria o resultado, ndo de um
processo superior destacado no tempo e no espaco, mas de multiplas interacdes entre
0S agentes organizacionais munidos de habilidades comuns como, por exemplo, de
analise de sistemas. Este conceito seria o de estratégia emergente, que desde a nossa
perspectiva valoriza o planejamento tatico-operacional ou 0 momento tatico-
operacional do planejamento.

Uma das perguntas que nos colocamos diz respeito a contribuicdo do PES para o
delineamento da misséo, dos produtos organizacionais. Em um trabalho relativamente
recente, Matus (1994b)) assume que o primeiro desafio da organizacdo € a correta
delimitacdo de seus produtos e responsaveis. O planejamento a partir de problemas
terminais, colocados pela ambiéncia externa, pelos usuarios da organizagédo, poderia
ajudar a realizar este delineamento. Varios passos seriam necessarios: um
levantamento exaustivo dos problemas de salde de uma area de referéncia; sua
priorizacio em funcdo de critérios socio-politicos e técnico-sanitarios
(epidemioldgicos, econdmicos, de vulnerabilidade, etc.); uma explicacdo adaptada
procurando selecionar nos criticos nas varias areas de prestacdo de servigos possiveis,
setorial e extra-setorialmente (promocdo, prevencdo especifica, tratamento,
acompanhamento, reabilitacdo, etc.) e, finalmente, uma distribuicdo das operacdes-
acoes entre as varias unidades de servicos de saude da area (em funcdo do grau de
complexidade acordado para as mesmas) e as unidades extra-setoriais. Algumas
particularidades do setor teriam que ser respeitadas: critérios especificos de
priorizacdo; classificacdo das operacOes/acbes em varias formas especificas de
cuidado/prestacdo; um planejamento anterior da complexidade das unidades
operacionais. A priorizacdo de determinados problemas ndo pode deixar de se
acompanhar de um tratamento extensivo aos problemas menos prioritarios, ainda que
num nivel de manutencdo que impligue na ndo piora da situacdo de saude. A
necessidade de um atendimento universal em saude leva a considerar o aspecto de
rede e aspectos extrasetoriais dos problemas de saude.

A maior parte das experiéncias que temos acompanhado nos mostram uma tendéncia
a trabalhar no ambito dos problemas mais intermediarios que afligem uma
organizacéo, em detrimento da selecdo de problemas terminais no nivel de rede local,
embora aqueles impactem também os produtos finais. Neste caso, a selecdo de
problemas pressuporia uma missdo previamente definida, a qual reforca a
importancia de pré-requisito da mesma. As vezes, a propria falta de clareza sobre a
missdo aparece como problema (Artmann et al., 1997b). Acreditamos, porém, que ha
no Brasil um capital acumulado no &@mbito da definicdo da oferta a partir de



problemas terminais dentro da corrente da Vigilancia a Sadde, que tem produzido
instrumentos proprios de programacdo situacional. Esta abordagem néo se chama de
programacéo situacional impunemente: é bastante extensiva e se apoia em formas de
territorializacdo, em formas de estimativa rapida de problemas que esquadrinham
minuciosamente regides, em mapas de risco epidemioldgico e social, e finalmente, na
dindmica de explicacdo de problemas e de desenho de ag0es.

Esta €, sem duvida, uma das areas de pesquisa avaliativa mais importantes do
momento. Pensamos, porém, gque a situacdo € tdo ou mais complexa no ambito do
setor hospitalar envolvendo também o subsetor privado. Este ambito esta
caracterizado, em alguns espacos, por situacbes de concorréncia ou de
descoordenacédo (desintegracdo, duplicidade), onde se disputa clientela ou recursos.
Aqui nos parece util o enfoque de gestdo estratégica hospitalar de Michel Cremadez:
La Démarche Strategique (1997).

O enfoque respectivo supde inicialmente a segmentacdo ou agrupamento de
atividades homogéneas em nivel de cada especialidade. Em seguida é realizada a
analise estratégica especifica de cada segmento em funcdo de duas dimensdes: 0
valor de cada segmento, correspondente a capacidade de atracdo de clientela e ao
interesse do hospital de Ihe alocar recursos, e a posi¢cdo competitiva do mesmo, que é
funcéo do grau de controle dos fatores chave de sucesso respectivos. Por meio de um
sistema de notacdo, o valor e a posi¢cdo concorrencial séo calculados. A partir desta
analise se constroi o portafolio de cada especialidade, que corresponde a localizacéo
de todos os segmentos dentro de uma grade constituida pelas duas varidveis ou
dimens@es anteriores. Este documento serve de base para a definicdo da estratégia,
consistente de trés grandes objetivos: segmento que € necessario expandir; segmento
gue é necessario manter; segmento que é necessario desativar, recortar, negociar com
a rede. Finalmente, desenha-se o plano de acdo, que implica em geral em atacar os
pontos fracos da anélise concorrencial e em mexer com aspectos do valor, quando
possivel.

Este enfoque tem sido aplicado a algumas situagcOes hospitalares e, embora ndo
tenhamos tido tempo de avaliar com mais profundidade estas experiéncias, que sao
ainda recentes, detectamos um relativo sucesso no delineamento da missdo. Apesar
da linguagem tipica do planejamento estratégico corporativo, este instrumento ajuda a
negociar formas de integracdo com a rede. Fundamentada na estratégia de
diferenciacdo ou de aprofundamento das competéncias distintivas, a analise
estratégica de Cremadez permite transformar a concorréncia frontal em colaboracéo.
E, finalmente, um espaco de comunicacdo que fortalece a autonomia dos centros
operadores e que ajuda a promover mudancgas culturais pela difusdo do pensamento
estratégico ao nivel desses centros.

Um confronto PES/Demarche acerca das possibilidades da utilizacdo de ambos no
caso da formulacdo da missdo € um tema de investigacdo que estimulamos. Parece-
nos que os dois enfoques podem contribuir muito mais do que a Qualidade Total, que
para além de seus apelos no sentido das Jornadas de Missdo nédo exibiria enfoques
metodologicos tdo estruturados.



A questdo da prospectiva tem sido embrionariamente desenvolvida por nés a luz de
Godet (Rivera, 1998c), com a intencdo de preencher lacunas deixadas pelo PES. Do
enfoque de Godet duas técnicas nos chamam a atencdo: a analise estrutural, que €
uma simulacdo do poder de influéncia reciproco (duas a duas) das variaveis
inicialmente relacionadas para construir o cenario do sistema escolhido, e a matriz
dos impactos cruzados centrada nas principais tendéncias ou hipdteses de
comportamento das variaveis. A primeira permite reduzir o niUmero de variaveis, ao
selecionar as mais importantes (de maior poder de determinagdo), e a segunda
possibilita analisar em que medida uma hipotese de comportamento de uma variavel
influencia as hipoteses de comportamento das outras. Podemos dizer que estes dois
instrumentos sdo de grande valia na construcao de cenarios.

Alicercada na consulta a especialistas para reduzir a subjetividade, na anéalise do jogo
dos atores e em um software baseado em célculo de probabilidades de cenarios, a
abordagem de Godet corresponde ao que se tem de mais avangado no campo da
prospectiva mais formalizada.

N&o se pode esquecer, porém, que a mesma abordagem formalizada pode ser
traduzida em um enfoque mais qualitativo e simples, que resgata as duas técnicas
acima mencionadas. A simplificacdo da técnica, posta a servico da discussdao dos
modelos mentais dos participantes da simulagdo, nos moldes da proposta de Senge,
parece pertinente.

Panorama dos enfoques gerenciais no mundo

Da multiplicidade de enfoques existentes quatro correntes gque nos parecem
expressivas podem ser comentadas sinteticamente: a Gestdo da Qualidade Total (QT),
a Reengenharia, o Planejamento Estratégico Corporativo e a Learning Organization.

Sobre a QT tecemos comentarios em artigo ad-hoc (Rivera, 1996b). Com um
discurso estimulante de centralizacdo no cliente e de reconhecimento das relagdes de
confianga fornecedor - cliente como garantia de qualidade, a QT parece ndo ter
estruturado instrumentos e técnicas que lhe propiciem a superioridade metodologica
sobre outras correntes, principalmente sobre a variedade de enfoques estratégicos.
Apesar de contar com instrumentos de utilidade para a deteccdo e explicacdo de
problemas (em ambientes participativos), a QT ndo desenvolveu enfoques proprios de
analise de atores e de prospectiva. Isto, somado a toda uma tradi¢do historica de
preocupacdo estatistica com a reducdo de variedade e com a padronizacdo produtiva,
tende a fazer dele uma corrente normativa com matizes humanitarias. Recentemente
evolui, a partir de uma leitura menos racionalizadora da obra de Deming, para um
discurso que sustenta a alternativa de uma Liderangca Comunicativa em contraposicao
a Administracdo por Objetivos e para a incorporacdo de elementos da Administragdo
Estratégica, principalmente o conceito de fatores chave de sucesso.

Sem um corpo tedrico - metodologico proprio e adaptado aos avancos da época, a QT
persiste como um remanescente do passado que se alimenta de todos e pretende ser o
grande guarda-chuva de todos.



A Reengenharia, vista equivocamente por adeptos da QT como sua continuagéo,
entra no mercado como uma moda de poucas receitas, algumas extremamente validas,
porém de efeitos secundarios imprevisiveis; a compactacdo de processos € uma delas.
A critica a fragmentacdo exagerada do trabalho e a defesa da criacdo de equipes de
trabalho sdo fatores que colaboram para uma maior criatividade e diversificagéo, para
uma maior inovagdo. Menos padronizadora que a QT, a Reengenharia sucumbe pelo
peso do autoritarismo, pela pretensdo de provocar rupturas organizacionais, pelos
motivos ocultos de enxugamento e de demissdo de forca de trabalho, secundarios a
tentativa de integracdo de tarefas e de simplificagdo dos multiplos controles
anteriores. No campo do planejamento, uma leitura produtiva da Reengenharia, aliada
ao enfoque linguistico das organizacbes de Flores (1989) pode ser verificada em
Matus (1994 b) e traz algumas contribui¢Bes importantes.

O Planejamento Corporativo Americano, representado por exemplo por Michael
Porter (1980, 1986) da Escola de Negdcios de Harvard, mostra um grande dinamismo
no ambito das grandes corporagdes americanas e japonesas. Apoiada na segmentacao
estratégica das empresas e em um tipo de analise estratégica das possibilidades
mercadologicas desses segmentos, este enfoque tem-se mostrado Util para a definicao
de estrategias que permitam vantagens comparativas. Esta corrente lanca méo de
varios portafolios de atividades, um dos quais é o portafolio mercado/posicéo
concorrencial, que tem sido adaptado criativamente por Cremadez para uma
aplicacdo em hospitais e no setor publico. Restam duvidas quanto a aplicacdo do
modelo empresarial, ndo o adaptado por Cremadez, a logica do setor social.

Aspectos da Learning Organization ja foram comentadas acima em relacdo a
lideranga. Apresentado o paradigma na V Disciplina de Senge (1998), constitui-se de
técnicas e instrumentos que visam a despertar habilidades de aprendizagem. A
questdo seria aprender a aprender, através da incorporacao de habilidades de reflexéo,
de indagacédo, de argumentacdo, de colocacdo auténtica. Estas capacidades dizem
respeito a cinco disciplinas: a aprendizagem em equipe; o trabalno com modelos
mentais; o dominio de si mesmo; a visao compartilhada; o pensamento sistémico. Um
aspecto critico desta corrente corresponderia ao uso proposto por Senge da idéia de
arquetipos sistémicos ou de regularidades de comportamento para efeitos de
aprendizagem. Com esta tentativa Senge reduz os comportamentos globais possiveis
das empresas econdmicas a uns poucos modelos cuja capacidade de dar conta da
diversidade pode ser questionavel.

O planejamento de saude no Brasil
Mehry fez uma boa classificacdo do estado da arte em artigo conhecido (1995).

Do nosso ponto de vista, os quatro modelos referidos podem perfeitamente conviver
em um fluxo de muita alimentacdo. De sua diversidade situacional de pontos de vista
é possivel apreender aspectos que podem vir a ser complementares, ainda que as
divergéncias apontem, por vezes, para a construcdo de diferentes tipos de modelos
assistenciais.

A corrente da Vigilancia a Saude destaca-se pela busca de operacionalizacdo pratica
de conceitos do planejamento situacional dentro do contexto da construcdo da idéia



de distrito sanitario como processo social de mudanca das praticas sanitarias, no
sentido da eficiéncia e eficacia sociais, equidade e democratizacdo. Este processo
manifesta-se no espaco local, onde se estabelecem as relacGes entre instituices de
salide, de preferéncia ancoradas no paradigma da promocéo da saude, sob a regulacéo
de uma autoridade sanitaria local e a sociedade ou grupos sociais, com a diversidade
de problemas que se expressam na singularidade daquele territério. Este, além de
territério-solo, constitui-se em territério econémico, politico, ideoldgico, cultural e
epidemiolagico.

Este enfoque enfeixa um conjunto de técnicas de varios campos, do planejamento
urbano-espacial, da epidemiologia, do planejamento estratégico em salde e da gestao.
Nutre um conceito alternativo a velha saude publica que se destaca pela tentativa de
criar horizontalidades entre os velhos programas sanitarios, através do planejamento a
partir de problemas, baseado na concep¢do matusiana, em contraposi¢cdo ao enfoque
por programas.

Facilitador de uma visdo mais sécio-ambiental do bindmio salde-doenca, este
enfoque abriria caminho para uma perspectiva de intersetorialidade e de promocéo
em saude, contribuindo assim para uma recriacdo dos modelos assistenciais, a partir
de novas préticas sanitarias. Estas praticas sanitarias se constituem em conjuntos de
processos de trabalho, articulados em operacgdes, que imp&em uma estratégia de acdo
sobre 0s nos criticos dos problemas e seus efeitos em um dado territério.

Duas préticas sanitarias contraditorias coexistem no Distrito Sanitario. A primeira
refere-se a Vigilancia a Salde, direcionada para problemas de enfrentamento
continuo, escolhidos pelo alto impacto nas condicdes de vida dos grupos
populacionais das microdreas. A segunda, a Atencdo a Demanda, volta-se para a
intervencdo pontual, ocasional sobre os efeitos dos problemas ao nivel individual,
auto-percebidos e € considerada estratégica para a legitimidade social do projeto e
para a captacdo de informacOes para a Vigilancia a Salde que, pretende-se, venha a
ser a pratica hegemonica.

Um problema deste enfoque poderia estar representado pela auséncia de uma
proposta que dé conta das particularidades do ambito hospitalar.

A corrente da Programacao em Saude da USP propde a construcdo de um sistema de
salide programado em termos de suas atividades a partir da Epidemiologia Social.
Visa a reduzir uma logica de atencdo espontaneista, de mercado. Afirma-se em um
tipo de construg@o micro politica de novas praticas assistenciais, de referenciamento a
equipes de saude integral (em varios campos do atendimento). Busca promover novas
aglutinacbes dos programas tradicionais em conjuntos mais amplos e modernos,
privilegiando o componente populacional. Os autores identificam uma evolucdo da
programacdo de uma posicdo de “técnica de planejamento” (racionalizacdo
econdmica do processo de producdo em saude) para um significado de "modelo
assistencial ou modelo operatorio das praticas de saude" (tecnologia de trabalho),
integrando a pratica médica e a sanitaria, apresentando-a como um campo de
experimentacdo de novas formas de trabalho em sadde. Problemaético pode ser para
esta corrente o grau de subordinacdo da velha clinica a uma racionalidade
programada. Talvez seja menos voluntarioso pensar em termos de uma tensao



permanente entre demanda programada e espontanea, no contexto da qual procurar-
se-ia uma hegemonia relativa da primeira (nos termos da Vigilancia a Saude).
Destaca-se ainda a externalidade das questfes de viabilidade com relagdo ao método.

Em relacéo a corrente da Gestdo Estratégica e do Planejamento de Salde articulada
ao Modelo Tecno-assistencial em Defesa da Vida, do LAPA, ja comentamos 0s
esforcos desenvolvidos na direcdo do desenvolvimento de uma tecnologia leve de
planejamento (a partir do enfoque matusiano e do ZOPP). Sua noc¢do de caixa de
ferramentas (composicdo de técnicas, procedimentos e enfoques adaptados do PES,
de Mario Testa, de elementos tedricos da psicanalise e da anélise institucional, entre
outros) da uma idéia da flexibilidade de abordagem e da diversidade de instrumentos
manipulados por esta corrente que experimentou em profundidade tanto o
planejamento situacional quanto o enfoque de qualidade total. Sua riqueza se explica
pela acumulagdo de experiéncias (de conducdo e de consultoria/pesquisa) tanto na
rede basica quanto no campo hospitalar, ainda que parta inicialmente de uma
concepcao redebasicocéntrica propondo depois, uma inversdo na classica piramide
para um circulo, onde o sistema admitiria varias portas de entrada, segundo a melhor
tecnologia e oportunidade para cada usuario. Uma flexibilizacdo dos critérios de
hierarquizacdo sempre foi defendida pela proposta do LAPA. O territdrio € visto com
restrices: é importante definir a area de responsabilidade das instituicdes de saude,
mas o usuario ndo pode ser aprisionado numa area restrita, pois se movimenta no
sistema em busca da satisfacdo de suas necessidades. A concepcdo tradicional e
verticalizada de programas é substituida pela formulacdo criativa de equipes locais,
organizadas buscando evitar corporativismos e monitoradas por avaliagbes de
desempenho referenciadas por metas vinculadas aos objetivos definidos para os
servigos. A proposta de organizagéo do sistema de salde visa a dar conta das relagdes
entre os diversos tipos de produtores, tendo nos gerentes locais/regionais uma base
fundamental de articulagcéo, onde todos os produtores deveriam estar submetidos ao
controle publico. A relacdo da unidade de saude com a populacéo é estruturada com
algumas nocdes emprestadas da area de Saude Mental: vinculo e responsabilidade e
acolhimento, procurando-se desenvolver uma relagdo personalizada e humanizada.

Sua critica as propostas tecnocraticas e prescritivas em planejamento e gestdo que
pressupbem uma precedéncia dos métodos em relacdo aos sujeitos € por nos
partilhada. Segundo Matus, o método serve, no maximo para ajudar a sistematizar o
conhecimento da realidade e ndo substitui-lo. Quem planeja é sempre o ator. Para
Matus, um ator com conhecimento do problema e capacidade de raciocinio
estratégico com certeza enfrentard melhor um problema do que alguém com baixo
conhecimento da realidade e apenas conhecimento de método, por melhor que este
seja. De todo modo, ndo ha como negar a importancia de métodos que ajudem a dar
conta da complexidade da tarefa de gerir situacbes que apresentam variaveis néo
controlaveis e que exigem respostas eficazes, criativas e flexiveis.

Partilhamos ainda da preocupacdo com o sujeito, e especificamente com a
subjetividade, o que parece ser um diferencial analitico na proposta do LAPA.
Embora ndo se tenha um quadro claro ainda de como a andlise institucional
recuperaria a subjetividade dos agentes em processos de autonomizagdo e de
Instituicdo de novas relagdes de poder capazes de democratizar amplamente



estruturas organizacionais, cumpre registrar, no entanto, o esforco desenvolvido nesta
direcéo.

A abordagem comunicativa em planejamento, que tem origens a partir de reflexdes
tedricas sobre experiéncias com o enfoque do PES e do estabelecimento de um
dialogo com a Teoria da Acdo Comunicativa de Habermas, apresenta hoje varios
desdobramentos tedrico-metodoldgicos e pragmaticos, alguns expostos na primeira
parte deste texto. Alguns destes desdobramentos merecem ser aprofundados atraves
de linhas de investigacdo, das quais ressaltamos as seguintes:

e analise da cultura enquanto componente de viabilidade de um projeto, objetivando
uma metodologia de escuta da cultura, o estabelecimento da relacdo cultura-
problemas em face de uma determinado macroproblema e o desenho de estratégias de
utilizacdo da cultura como recurso da intervencéo sobre problemas;

« desenho metodologico e misséo institucional, envolvendo uma analise comparativa
das possibilidades do PES e do enfoque de Cremadez, em varios niveis de aten¢do em
salde;

« desenvolvimento de habilidades de lideranca e de negociacgéo, que configuram junto
com o trabalho cultural o campo do que denominamos gestao pela escuta;

* discussdo teorica geral sobre a relagdo entre a gestdo pela escuta e os métodos
racionalistas de gestao;

 aplicacdo mais sistematica da prospectiva enquanto recurso crucial dentro do
calculo estratégico;

 possibilidades de didlogo entre o planejamento situacional e os enfoques da
administracdo estratégica e do planejamento estratégico corporativo, favorecendo
uma abordagem do contexto de mix publico/privado;

* 0 resgate da subjetividade no campo da gestdo, em processos de construgédo coletiva
de projetos institucionais, a partir do conceito amplo de razao.

E importante considerar a interrelacio destas varias linhas e a preocupacdo com o
desenvolvimento de métodos/enfoques, posturas e condutas que aprofundem
processos de solidariedade e geracdo de compromissos compartilhados num
permanente aprender a aprender.
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