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Por um modelo de Formulacéo de
politicas de saude baseado no enfoque
estratégico da planificacéo.

Francisco Javier Uribe Rivera

O artigo desenvolve, inicialmente, uma andlise das premissas teoricas

do planejamento estratégico, em contraposigdo a logica do enfoque
normativo do planejamento. Em um segundo momento, o autor discute
um modelo de formulagdo de politicas de saude, baseado nas premissas
do enfoque estratégico.

1. — INTRODUGAO

Escrevemos estas linhas com a inteng¢do de discutir os
principais elementos de um modelo de formulagdo de poli-
ticas de satide, baseado no enfoque estratégico da planifica-
¢do. Antes de entrar na modelistica propriamente dita, fare-
mos algumas consideragBes sobre as premissas gerais da pla-
nificagdo e sobre as caracteristicas diferenciais da planifica-
¢do normativa e estratégica, que nos parece ajudardo
compreensdo de tal modelo.

A nossa andlise é uma tentativa de sintetizagdo das
abordagens de vdrios autores e de vdrios documentos, prin-
cipalizando a produgdo do Prof. Carlos Matus, considerado
um dos mais consistentes idedlogos da planificagdo estraté-
gica na América Latina (no campo da planificagdo econd-
mico-social) e o modeio de Formulagdo de Polrticas de Sau-
de, elaborado pelo Centro Panamericano de Planificagdo em
Saude, junto com a OPS e publicado em 1975.

A finalidade do presente texto é de cardter eminente-
mente diddtico e se liga a um projeto, de maior alcance, de
produg¢do de instrumentos diddticos para a aprendizagem
dos alunos dos diferentes cursos de Planejamento de Saiide.

2. — PLANEJAMENTO NORMATIVO/ESTRATEGICO

O enfoque estratégico da Planificagdo em Saude (que
surge no final da década de 70) representa um questiona-
mento profundo, conquanto nio global, da 1égica do enfo-
que normativo, consubstanciada no modelo CENDES/OPS
de Programagdo em Saude (1965). E um questionamento
de cardter parcial ou ndo global (no sentido da ruptura) por-
que o enfoque estratégico ndo implica no abandono total
do instrumental do CENDES (ainda vilido na etapa progra-
madtica), mas na recolocagdo ou reinser¢do desse instrumen-
tal no interior de uma concepg¢do e de um estilo qualitativa-
mente diferente de planificacdo, realmente pertinentes a
uma forma de desenvolvimento caracterfstico de nossas
formagdes sociais subdesenvolvidas e de capitalismo depen-
dente.

Mais do que um questionamento do instrumental téc-
nico-programdtico, este questionamento se refere a um esti-
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lo ou a um enfoque que demonstrou ter pouca validade em
situagdes caracterizadas como de pouca homogeneidade ao
nivel do Poder e de baixa legitimidade popular. Na realida-
de o planejamento normativo parece confinado dquelas ex-
periéncias em que existe uma boa concentra¢io de poder
(ndo hd heterogeneidade de for¢as disputando no 4mago do
Poder) e um razodvel consenso popular (social), garantindo
o cumprimento das diretrizes e das normas do Plano. Isto
¢, as experiéncias que resolveram a questdo da viabilidade
pois que eliminaram os conflitos ou as contradigBes. A ri-
gor, tal hipotese parece bastante distante, o que sugere que
a onipresenga da divisio e do partilhamento do poder
social estd a exigir o uso de um enfoque de planificagdo que
assuma o conflito como um elemento central na construgio
dos Planos.

O que se questiona no enfoque normativo € o seu re-
ducionismo economicista; é aquela formagdo de definigao
dos objetivos e dos meios ou das alternativas para alcangd-
los, exclusivamente baseada no custo/beneficio econdmico.
Esta redutividade do planejamento4 dimensdo da normativi-
dade econdmica significa abandonar o princrpio da totali-
dade que caracteriza a realidade histérica e que deve infor-
mar & planificagdo. De acordo com esse principio a realida-
de histérica ndo admite uma diferenciagdo entre os fatos
politicos, econdmicos, ideoldgicos, etc. Equivale a dizer que
todos os fatos politicos sdo também fatos econdmicos e vi-
ce-versa. Ndo se justificando a segregag¢do da realidade em
dimensdes estanques, da mesma forma nio se explica que
o planejamento opere exclusivamente com categorias que
respondam a essas dimensdes parciais.

O grande desafio da planifica¢do consiste na formula-
¢do de categorias ou de instrumentos que tenham uma ra-
zodve] coeréncia ou consisténcia com essa realidade, ou seja,
de categorias que permitam apreender as situagdes globais
que caracterizam a realidade. historica. a Planifica¢do, nes-
se entendimento, deve obedecer ao principio da cerrespon-
déncia analftica.

Ao admitirmos, como decorréncia dos principios an-
teriores, que a planificacao deva contemplar categorias de
natureza politico-social, junto com as econdmicas, podere-
mos concluir que a planificacdo é um tipo de normatividade
que ndo se encerra no dmbito exclusivamente quantitativo,
€COmoO OCOIre com a concep¢do normativa; ao contrdrio, a
normatividade que a planificagdo pretende instituir deve ser
construrda a partir de elementos de qualidade, que corres-
pondam ao ambito da viabilidade polrtica das proposi¢Ses
normativas. A norma quantitativa para ser real precisa ser
vidvel e esta viabilidade depende da dindmica politica e so-
cial. que ndo se reduz a férmulas econométricas. A quanti-
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ficagdo normativa e a andlise de viabilidade s3o os dois ele-
mentos indissocidveis de um mesmo processo real. Tal inter-
dependéncia dindmica caracteriza o principio da quantifica-
¢do operativa.

Critica-se a rigidez ou a inflexibilidade do planejamen-
to normativo, que nfo admite a revisdo das normas (metas
e/ou instrumentos). Esta rigidez estd relacionada com o
principio do equilfbrio (ou com uma particular interpreta-
¢do de tal principio). A norma é definida como a situagdo
de equilibrio terminal, de mdxima racionalidade (nogdo de
otimiza¢do) que se pretende impor a realidade. E por assim
dizé-lo, o preenchimento cabal da incompletude observada
na situagdo diagnéstica. Dentro de tal visdo a norma se su-
perpde ao comportamento histérico e 0 enquadra segundo
os requisitos do equilibrio. Este verdadeiro voluntarismo
normativo estd fundamentado na hip6tese da possibilidade
de controlar ou de domesticar a realidade histérica que tem
uma racionalidade material, através da planificagio - en-
quanto racionalidade formal. Estd fundamentado, todavia,
na hipétese da separabilidade daquelas duas racionalidades.

Mesmo admitindo o principio inerente & Planifica¢do,
da racionalidade formal poder influenciar ou controlar a
racionalidade material, nio se pode deixar de criticar a vi-
sdo estanque que exclui totalmente o sujeito da planifica-
¢do da racionalidade material, assignando-lhe uma autono-
mia absoluta na interpretagdo e na atuagdo sobre o real
(e um primado sobre tal realidade).

O critério de viabilidade enquanto o outro lado da
quantificagdo normativa, obriga-nos a proceder 4 defini-
¢do normativa a partir da andlise do comportamento histé6-
rico. A norma deve proceder ou surgir do comportamento
histérico, da historia real, da sucessdo de conflitos e contra-
di¢Ges que a caracterizam e ndo representar um artificio
que se busca concretizar a qualquer prego.

A norma enquanto possibilidade de equiltbrio surge
do desequilibrio, alimenta-se dinamicamente de desequili-
brios e provoca novos desequilibrios. Ela ndo tem a capaci-
dade de gerar equiltbrios terminais, mas equilibrios parciais,
transitérios e dindmicos. O principio do equilibrio repre-
senta, nesta nova conceitualiza¢do, a busca de um equilibrio
dindmico e contraditdrio entre o comportamento histérico
e anorma.’

Feitas estas consideragdes de ordem epistemologica,
sobre a Planifica¢do ¢ seus enfoques, procederemos a siste-
matizar rapidamente as diferencas entre o enfoque normati-
vo ¢ estratégico. Matus em seu livro Polrtica e Plano,? ilus-
tra estas diferengas da seguinte forma:
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Estado Realidade
(sujeito que (objeto
planifica) social)

(1) ilustragdo logica
do enfoque normativo

Caracterfsticas do enfoque normativo

a planifica¢do supde um objeto e um sujeito indepen-
dentes; o sujeito estd colocado fora e acima da reali-
dade, que € um sistema controldvel,

a planificacdo procura conhecer a realidade através do
diagndstico; orienta-se pela busca da verdade objetiva,
cientifica; s6 hd um Unico diagnéstico;

a realidade apresenta comportamentos sociais estdveis
e previsiveis, passiveis de serem estudados através de
modelos analiticos ou de causalidade das Ciéncias
Naturais e Biologicas (realidade objetiva).

como a planificagdo admite um unico ator e a realida-
de é objetiva, a unica normatividade possivel € a eco-
ndmica; o politico é um dado ex6geno ou uma mera
restri¢do;

o enfoque normativo trabatha com sistemas de final
fechado (unica chegada e unica trajetéria).

ator 2
J, T le—— Realidade
Estado
(ator 1) (2) Hustragdo do enfoque
estratégico

Caracteri'sticas do enfoque estratégico

o sujeito que planifica estd dentro da realidade (histé-
rica) e coexistente com outros atores;

hd diferentes explicagdes, situagbes ou diagnésticos
condicionados pelo lugar que os atores ocupam nessa
realidade;

a realidade ndo ¢ objetual, ndo se.reduz 4 existéncia
de comportamentos sociais estdveis; a “‘conduta’ so-
cial ndo é previsivel através de modelos analiticos
das Ciéncias Tradicionais; é um processo criativo,
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pouco estruturado; a previsio supde um cdlculo
estratégico interativo que admite vdrias probabilida-
desde conduta (simulagio humana);

— a normalidade econdmica ndo € a \nica; a viabilida-
de politica define o “pode ser” de norma ou “‘deve
ser” (direcionalidade); € um elemento enddgeno ao
Plano;

— o enfoque estratégico trabalha com sistemas de final
aberto (probabilisticos).

3. - UM MODELO DE FORMULACAOQ DE POLITICAS
DE SAUDE

Usamos como modelo bdsico de formula¢do de politi-
cas de satide e modelo proposto pelo CPPS/OPS, em
1975% (“Formulacion de Polrticas de Salud” cap. III). Pa-
rece-nos que este modelo € altamente diddtico e permite a
compreensdo das diferentes etapas ou das opera¢Ges men-
tais que fazem parte do desenho de uma polr'tica.

Este esquema, no entanto, deve ser questionado, revi-
sado e enriquecido pelas contribui¢Ses ulteriores de maneira
a proporcionar um resultado mais dindmico e mais atualiza-
do. Dois questionamentos devem ser salientados: em primei-
ro lugar, o documento original trata as diferentes etapas ou
formas de andlise de maneira extremamente estanque, o que
nio se justifica, tendo em vista que o processo € iterativo,
com as vdrias fases acontecendo repetida e simultaneamen-
te a se imbricando mutuamente (ex. factibilidade e viabili-
dade; coeréncia e viabilidade); em segundo lugar, o docu-
mento do CPPS assume que o unico ator facultado a elabo-
rar uma imagem objetivo € a autoridade politica, o que
constitui um equivoco ou uma parcializagdo, ji que todos
os atores politicos e sociais tém essa capacidade.

0O modelo bdsico em pauta consta das seguintes eta-
pas e/ou operagdes (vide Fig.)

— A Formulagdo de uma Imagem-Objetivo (1 O), de na-
tureza politico-ideoldgica e alicer¢ada “tecnicamente”
(no plano secunddrio) no diagnéstico de situagdo;

- A comparagdo entre a IO e a Situagdo Inicial (Si),
identificando na Si as falhas, as caréncias, as lacunas,
os obstdculos que se opdem ao cumprimento da 10
(a Si é o “‘negativo” da [0); é a identificagdo da bre-
cha ou do hiato existente entre Si e Lo, que deverd
ser superada com as polrticas e uma estratégia (“‘o
como fazer” das polfticas);

— A defini¢do dos projetos preliminares (proposi¢Bes
ou polrticas) a partir da identificacdo dos problemas
prioritdrios de Si e das solug¢des prioritdrias. Prioriza-
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¢80 segundo critérios e fundamentalmente politicos;
—  as andlises de Factibilidade e de Coeréncia de tais pro-
jetos. Retroalimentagdo. Criagdo Dinimica de Facti-
bilidade e de Coeréncia;
— A andlise de Viabilidade. Retroalimentag¢do. Criagdo
Dindmica de Viabilidade;
— A defini¢8o de uma Estratégia ou de um conjunto de
projetos definitivos (programa direcional/arco direcio-
nal) e de sua trajetéria ou seqiiéncia real (arco estraté-

gico);

—  Formaliza¢do e Implementagdo;

Fig.: modelo Formula¢do

Projeto Societdrio

ARTIGO

Projetos Preliminares

»
]
4

Andlise de Factibilidade

Andlise de coeréncia

e ——— S Priorizagao
i ; U
) S1 S2 8
Diagnéstico //l/ Imagem Objetivo e—pr—p ¢
- P
brecha Problemas Solugdes
histérica — B
Formalizaca Formulagdo Anilise de
ormalizacao estratégica viabilidade
; -
1
[,

feed-back

3.1 — A Formulacdo de uma §. O e a questdo diagndstica

A 1. O representa uma situagdo futura ideal ou dese-
jada, que nio estd condicionada pela disponibilidade pre-
sente de recursos nem por prazos ou tempos determinados.
A L. o se localiza na periferia do futuro concebivel, em cer-
to lugar do futuro. Corresponde a uma meta ativa, a ser bus-
cada mediante a atuagdo consciente e planejada (diferente
de uma meta esponténea). Refere-se tanto a situagdo de sau-
de quanto 4 estrutura e ao funcionamento dos Servigos de
Saude (sendo que esta ultima ¢ a mais importante, porque
mais real e conflitiva).
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*diferentes das categorias de 29 e
39 grau, quantitativas, econdomi-
cas (ex. crescimento da renda em
%, como meta finalistica). As ca-
tegorias de 19 grau se referem
iqueles projetos de mudanca, que,
assumindo a forma de metas ou
de situagoes-objetivos, expressam
um projeto qualitativo de socie-
dade.

450

Os elementos que contribuem para a formulagdo da
Imagem-Objetivo sdo os elementos ensejados pelo diagnosti-
co situacional (do progndstico situacional) e primordial-
mente os valores politicos e ideoldgicos correspondentes
em ultima instdncia ao projeto societdrio da forga social
que a contréi (sendo que todas as forgas sociais podem
desenhar uma l.o e pugnar por ela).

Exemplo de Imagem Objetivo: Sistema Unico de Sau-
de, que obedeca aos principios de cobertura universal, de
eqitidade, de descentraliza¢do, de integragdo e de cogestdo
(1. o da Reforma Sanitdria Brasileira).

Como a l.o se situa em certo lugar impreciso, longi-
quo, do futuro, é necessdrio desdobrar tal I.o em situagdes
intermedidrias ou objetivos intermedidrios/S1, S2, S3..),
que definirdo os momentos ou prazos determinados das po-
liticas ou dos projetos a serem implementados tendo em
vista a aproximagdo dindmica e sucessiva dal.o.

A l.o deve cumprir alguns requisitos:

—  representatividade: deve expressar as aspira¢Ges de
grupos sociais realmente representativos e responder
a problemas verdadeiros e transcendentais para eles;

—  validade: resulta das sucessivas aproximagdes entre a
imagem-preliminar (modelagem da [.0) e a viabilidade
da trajetéria, para evitar deste modo que possa ter um
cardter utépico (a .o definitiva, apds revisdo ou “mo-
delagem” € aquela capaz de gerar ou de mobilizar
uma estratégia vidvel).

—  singularidade: sua elaboragdo e posterior coeréncia
com os projetos sociais bdsicos da estratégia exige que
ela seja precisada em termos de ‘‘abstragdes de primei-
ro grau”, isto é, de categorias qualitativas que repre-
sentam de maneira singular um determinado padrio
ou estilo de desenvolvimento (*). ,

—  direcionalidade: a 1.0 define a dire¢do do processo de
desenvolvimento. E o deve ser ou a norma ideal que
se pretende alcangar no futuro.

—  capacidade semidtica: deve expressar em poucos sim-
bolos genéricos a gama dos problemas e solug¢Ses que
se busca equacionar.*

A definigdo da L.o representa o ponto de partida da
formulagio polftica, na medida em que o préprio diagnésti-
co de situagdo é delineado em fungdo dos interesses da 1.0
(diagnostico intencional ou dirigido). Isto é, procuraremos
extrair do diagnéstico os elementos funcionais com o cum-
primento da I.o Por ex.: Se a l.o ¢ a unifica¢do racionaliza-
dora do sistema de servigos de saude (SUS), os elementos
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diagndsticos mais importantes se referem 4 estrutura da
oferta, 4 explicagdo e descri¢@o das caracteristicas de desin-
tegracdo, de atomizagdo dos S. S. de baixa cobertura (super-
posi¢do de), de centralizagdo, pouca participagdo, etc.

A comparagdo entre a l.o e o Diagnéstico de Si define
a brecha histérica que terd que ser preenchida (superada) e
que corresponde ao conjunto de mudangas parciais ou ao
projeto global de mudanga situacional que o planejamento
pretende instituir.

A explicagdo situacional deve ser realizada, conse-
qilentemente, tendo em vista fornecer elementos para a mu-
danga situacional. Ela deve ajudar a discriminar os niveis da
realidade sobre os quais serd necessdrio atuar para avangar
na modificagdo sistémica. E aqui € importante a contribui-
¢do do enfoque estratégico no que diz respeito a incorpora-
¢80 na explicagdo diagndstica da andlise dos fatores condi-
cionantes e determinantes dos fendmenos setoriais (sanit4-
rios), andlise que permite ter uma visdo de conjunto, “situa-
cional”, dos problemas especificos. Esta contribui¢do €
uma forma de superagdo do enfoque normativo que diag-
nostica as caracterfsticas do epi (fenémeno) setorial,
abstraindo a causalidade mais de fundo, relacionada com a
légica do poder e da formagdo social.

Para o enfoque estratégico moderno, a problematiza-
¢do do real deve ser feita em fun¢do dos vdrios niveis que,
de maneira inter-relacionada, compdem a realidade, quais
sejam:

—  nifvel 1 do fenémeno: nivel setorial onde o observdvel
¢ a producdo (fluxo de) de fatos especificos (de sau-
de). Ex.: n® de consultas, vacinagdes, n® de obitos,
de altas, produtividade, cobertura, etc;

—  nivel 2 da fenoestrutura: atuagdo politica organizada
a nivel do Estado e da Soc. Civil — plano das organi-
zagGes sociais em geral (politicas, econdmicas, ideol6-
gicas), que tém a capacidade ou a faculdade de acu-
mular/desacumular poder condicionando o alcance e
a diregdo dos fatos que se produzem ao nivel feno-
ménico (capacidade de produgdo de fatos) — nivel se-
torial e global;

—  nivel 3 da genoestrutura: genética do sistema ou con-
junto das leis bdsicas que regulam uma determinada
formagcdo social condicionando definitivamente os dois
niveis anteriores — corresponde ao (s) conceito (s)
operacional (is) de modo de produgdo, formagdo so-
cial, cardter geral do Estado, etc.’

Esta forma de estudar a realidade estd ditada, repeti-
mos, pela necessidade de distinguir os elementos (do poder
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fendmeno

fenoestrutura

e da formagfo social) que extrapolando o plano setorial
condicionam ‘“‘a variedade possivel” dos fenémenos seto-
riais e a possibilidade de se obter determinadas mudangas
setoriais.

A necessidade de atuacdo sobre os niveis 2 e 3 da
realidade impde & planificagdo objetivos que transcendem a
mera busca do aumento da produtividade, (que supSe um
tipo de diagnéstico exclusivamente administrativo) e que
passam a ter o significado de processos de mudanca e de le-
gitimagdo. A meta da mudanga obriga quase que necessaria-
mente A realizacdo de diagndsticos do tipo estratégico, das
categorias de poder setorial (vide o diagnéstico estratégico
de Mdrio Testa)®.

O método ideal de andlise do (s) problema (s) de sai-
de pode ser o do fluxograma situacional, que consiste em
inquirir sobre as causas ou processos condicionantes dos fa-
tos diagndsticos, em uma cadeia explicativa seqiiencial e sis-
temdtica que vai até as causas mais gerais ou bdsicas (passan-
do pelos 3 niveis da realidade mencionados). Esse fluxogra-
ma deverd dar conta das multiplas relagGes que se estabele-
cem entre os fatos diagnosticados e entre os processos con-
dicionantes (em todos os sentidos).

Ex.: Simplificagdo de uma problematizagdo do fenémeno
da baixa cobertura sanitdria.

sanitdria

baixa cobertura

insuficiéncia
rede badsica s.s

t

baixa produtividade

dispersdo

1 dos Recursos

t

saldrio dos ¢énfase nos niveis
RHs 29 ¢ 39 de atendimento
% A T noé critico
privatizacdo como
—_——————- poli'ticado S.8.S ===
alianga empresariado baixo investimento
Medicina/Estado Sctor Publico
baixa participagao
popular
mserqioicaractcn'stica no modclo de capitalismo
sistema capitalista /7 dependente com déficit
internacional publico.
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O passo seguinte a simula¢@o da explicagdo situacio-
nal consiste na escolha daqueles nés explicativos (processos
de casualidade) que apresentam uma maior sensibilidade de
mudanga, isto €, aqueles nés que, a0 mudarem suas carac-
teristicas, poderdo determinar ou condicionar com maior
intensidade relativas mudangas (no sentido da amplia¢do ou
da elimina¢do) ao nivel dos problemas anteriores na cadeia
explicativa (pregressa). Esses nos explicativos passam a ser
considerados nés criticos, ou pontos (privilegiados) de apli-
cagdo das estratégias de combate®.

O importante é avaliar em que medida as mudangas
fenoménicas podem depender de uma atuagfo sobre os ni-
veis condicionantes gerais de modo a viabilizar mudanga no

nivel 1. Esta avaliagdo vai depender do tipo de mudanga al-

mejada, da intensidade da mesma e do tipo de problema es-
colhido (da L.o). A localizagdo dos nés criticos vai depender
do anterior.

3.2 — A definigdo dos projetos preliminares

Esta etapa consiste na defini¢do de todos os projetos
que a priori podem levar a Si até o cumprimento dal.o. E
uma etapa de defini¢do preliminar jd que os projetos ainda
ndo foram submetidos as andlises de factibilidade, de coe-
réncia e de viabilidade.

Os projetos preliminares tém uma delimitagdo tem-
poral mais ou menos clara, no sentido de que apontam para
o cumprimento ou para a construgdo de situagdes interme-
didrias (S1, S2, 83...) e de que se inter-relacionardo em uma
seqiiéncia temporal definida para conduzir progressivamen-
te 4 L.o (desdobramento da I.o em situagdes parciais).

Os projetos representam, neste entendimento, mo-
mentos parcigis da estratégia maior que os engloba (verda-
deiros processos ou momentos tatico-conjunturais de 1 arco
direcional e estratégico global).

A defini¢do destes projetos se origina, como se viu, da
comparagdo entre a .o ou situagdo intermedidria e a Si (de
base). O primeiro momento estd representado pela identifi-
cagdo no diagnoéstico de base dos problemas que se opdem
ao logro da situagdo-objetivo (final ou intermedidria) e na
selegdo prioritdria deles. O segundo consiste na determina-
¢do das proviveis solugdes, dos meios ou das alternativas
necessirios ao equacionamento dos problemas tendo como
referencial o cumprimento da situa¢do-objetivo e na sua
priorizagdo (tendo em vista que um mesmo problema admi-
te vérias solu¢Ges provéveis).

Os critérios de prioriza¢do sdo simultaneamente técni-
cos e polrticos, com destaque para estes tltimos, conside-
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rando-se o grau de agregagdo especifico da formulagdo de
politicas (macro). Os pardmetros de prioriza¢io e escolha
das solugdes preliminares sdo:

—  no campo técnico<condmico (normativo)=

- eficdcia = atividades tteis
atividades reais

— eficiéncia = atividades
Rs (custo)

— no campo polrtico-ideoldgico (estratégico)=

— impacto polrtico sobre a relagdo de forgas;

— impacto ideolégico;

— capacidade de aumentar, manter ou diminuir a
base de sustentagdo politica e ideoldgica da for-
¢a que planeja;

— o custo social das polrticas;

— ograu de acumulagdo/desacumulagdo de poder
da forga que formula um projeto.

Neste tltimo nivel, o diagnéstico estratégico prové
subsidios riquissimos na medida em que enseja a previsio
dos efeitos politicos, em termos de capacidade de produ¢do
de fatos, de poder, que um projeto tem em relag¢do aos insu-
mos ou recursos de poder que emprega {medida de eficién-
cia polrtica).

Nao se pode esquecer, todavia, que o critério mais im-
portante para a sele¢cdo dos meios ou das alternativas € a ca-
pacidade de provocar a mudanga necessdria ao alcance da
I.o {consisténcia da trajetéria com a I.0). Em grande parte,
a consisténcia da trajetéria com a situag@o-objetivo depen-
de, como se viu, da correta identificagdo dos nés criticos
que aparecem na explicagdo situacional, da sele¢do dos pro-
cessos explicativos com maior sensibilidade para provocar
uma mudanga na dire¢do desejada.

3.3. — Andlise de factibilidade dos projetos preliminares

Definidos os projetos preliminares é necessdrio sub-
meté-los 4 andlise de factibilidade que consiste em respon-
der as seguintes perguntas.

— hd disponibilidade de recursos para implementar
esses projetos?

— hd disponibilidade de tecnologia e de insumos téc-
nico-cientificos (incluindo conhecimentos) para
realizar tais projetos?
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— a estrutura administrativa e gerencial existente
apresenta condi¢Ses de implementagdo de tais pro-
jetos ou serd necessirio promover uma (macro)
adequacdo de tal estrutura?

Caso as respostas sejam afirmativas, estard assegurada
a factibilidade e o processo de desenho continuo. Caso con-
trdrio, serd necessdrio revisar os projetos, a prépria situagdo-
objetivo (feed-back) ou serd indispensdvel a criagdo de facti-
bilidade para eles, em termos dindmicos (factibilizagdo).

Aparentemente a factibilidade € um problema técni-
co; no entanto, como a questio dos Rs é um problema tam-
bém politico ndo se pode separar a factibilidade da viabili-
dade (a ndo ser em termos formais).

3.4 — Anfdlise da coeréncia dos projetos preliminares

Consiste esta andlise, na avaliagdo do grau de consis-
téncia ou de compatibilidade interna dos diferentes projetos
(ou conteudos internos de um mesmo projeto) que fazem
parte de um mesmo programa geral de atuag¢do e na consis-
téncia, j& mencionada, entre os projetos e a situagdo-objeti-
vo.

O objetivo da anilise de coeréncia interna é o de elimi-
nar proposi¢Ges inconsistentes com o conjunto setorial,
aumentando a compatibilidade e procurando aumentar a si-
nergia (somagdo de efeitos). Consiste na eliminagdo das in-
coeréncias invalidantes do conjunto. Ex.: de duas diretrizes
inconsistentes em politica econdmica — aumentar o empre-
go e reduzir o déficit piblico, cortando despesas (uma terd
que ser abandonada ou negligenciada, o que implica numa
opcdo politica, que tem a ver com a I.o hegemdnica).

A andlise de coeréncia externa € a avaliagdo da com-
patibilidade existente entre a formulagdo setorial e a formu-
lagdo global. Ex.: polrtica de expansdo e fortalecimento do
setor plblico em satide vis-a-vis 2 adogo de um modelo de
capitalismo liberal, privatizador na economia. Esta situagdo
configura uma incoeréncia externa que condiciona a viabili-
dade (inseparabilidade de etapas).

Em geral, a formulagdo setorial tem um peso menor
em termos de determinagdo e de viabilidade (capacidade de
gerar viabilidade) do que a formulagdo maior, o que sugere
que a formulagdo setorial deveria obedecer em geral a uma
proposta global de ambito societdrio, de modo a assegurar-
se a coeréncia externa e a viabilidade (representatividade e
singularidade da .o setorial).

Caso os projetos consigam responder positivamente 4
questdo da coeréncia, o que implica na realiza¢do de revi-
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sOes visando aumentar a compatibilidade, o conjunto de
projetos de cardter agora menos preliminar deverd passar pe-
la andlise de viabilidade.

O conjunto de projetos, garantida a factibilidade e a
coeréncia, corresponde a um programa direcional ou ao ar-
co direcional que mede a situagio-objetivo a inicial (conjun-
to de projetos que tem realmente a capacidade de mudar na
dire¢do da 1.0).

Falta ainda definir como esse programa direcional
acontecerd em termos de trajetéria ou seqiiéncia e de inten-
sidade (magnitude da colocagdo do (s) projeto (s), grau de
orquestragdo, de mobilizagdo publicitdria, etc.). A defini-
¢do da trajetdria real corresponde ao desenho estratégico, 4
defini¢do dos arcos conjunturais ou dos caminhos parciais
reais, dos rodeios que se farfo necessdrios, etc. A formula-
¢do do desenho estratégico depende da andlise de viabilida-
de.

Ex.:

arco direcional=P] P [2 arcos estratégicos =P; Py (Projetos)

Antes de entrar na andlise de viabilidade (que tem por
objetivo escolher o arco estratégico mais vidvel), vale a pena
tentar uma ilustragdo do processo de defini¢do de projetos
preliminares em satide, no contexto da Reforma Sanitéria.
A Reforma é a palavra de ordem que expressa semiotica-
mente uma estratégia ou melhor um programa direcional,
(de atuagdo), tendo em vista o cumprimento da l.o do
S.U.S. (Sistema Unificado de Satide). Esse programa dire-
cional estd constituido de virios projetos, cuja identifica-
¢do rigorosa se torna necessirio para avaliar sua factibili-
dade, coeréncia a viabilidade e para formular sua estraté-
gia. Estes projetos seriam:

Cadernos de Saiide Pablica, R.J., 4(3): 444-462, out/dez, 1987.



—  projeto de reformulagdo administrativa ou de inte-
gragdo administrativa (Ministério Unico da Reforma
Sanitdria; Conselhos Estaduais e Municipais de Sau-
de, etc.).

—  projeto de integra¢do financeira (criagdo de Fundos
Unicos de Satde a todos os niveis administrativos; re-
passe de Rs financeiros intensificando a experiéncia
das A.LS.)

—  projeto de integra¢do de servicos de satide, baseado
na distritalizagdo ou criagdo de sistemas locais de sai-
de;

—  projeto de recursos humanos (formagdo; reciclagem;
ajustamento de cargos e saldrios: isonomia salarial,
etc.)

—  projeto de informatiza¢do e de montagem de sistemas
Unicos de planejamento visando a programagdo inte-
grada (podendo caber no projeto de integragdo de ser-
vigos ou no projeto administrativo).

—  proj. de intensificagdo e canalizagdo da participagdo
popular em saude (podendo se diluir nos outros por-
que permeia todos eles), etc.

Todos estes projetos interagem dinamicamente entre
si e se articulam em uma seqiiéncia temporal, que deve ser
determinada em fungdo da questdo da viabilidade, (coerén-
cia e factibilidade). O projeto de integragdo financeira re-
presentou (pois o processo estd em marcha) o marco inicial
do desenho adquirido pelo processo, com as A.LS. A se-
qliéncia seguinte estd por ser articulada (ou serd articulada
pela realidade). Os projetos envolvem zonas de maior ou
menor conflito, por conta de sua factibilidade e viabilidade
e envolvem questGes de coeréncia externa. Exs.: a factibili-
dade (e viabilidade portanto) da isonomia salarial (muito
conflito); a viabilidade da unificagdo ministerial (conflitos
com a burocracia estatal); a descentraliza¢do e o fortaleci-
mento do consércio municipal e a reforma tributdria (ques-
tdo de coeréncia externa e de viabilidade)...

3.5 — A anélise de viabilidade do programa direcional e o
desenho estratégico

A andlise de viabilidade consiste na avaliagdo da possi-
bilidade politica dos projetos. SupGe o levantamento dos
graus de apoio, rejei¢cdo ou indiferenga que as polrticas pro-
vocam nos diferentes atores sociais e politicos e na capaci-
dade desses atores de poder atuar (capacidade de produg¢do
de fatos) no sentido de viabilizar seus projetos. Tem como
objetivo o desenho estratégico.
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Os elementos de uma andlise de viabilidade sdo:

a determina¢@o dos atores que atuam no cendrio
polrtico (em sadde) e de seus respectivos projetos
societdrios;

a defini¢do dos projetos setoriais (I.0) que estes
atores impulsionam com major representatividade;
a defini¢do do (s) grau (s) de interesse que os vé-
rios projetos suscitam nos diferentes atores;

a defini¢do do vetor de peso dos atores ou da capa-
cidade de promogdo de projetos;

a simula¢do da viabilidade dindmica no horizonte
temporal;

|

O ponto de partida estd representado pela defini¢do
dos atores e de seus projetos, ou pela defini¢do dos projetos
mais representativos em pauta (na conjuntura). Esses proje-
tos gerardo um diferencial de reagGes sociais de apoio, indi-
ferenga e rejeicdo; essa variedade reacional deverd ser preci-
sada7 mediante a aplicagdo de matrizes de interesse (grau
de).

Ex.: matriz de interesses

Interesses Brojetos
Forgas Soc. Py Py Py
Fy +0,8 | +1 +0,8
k2 7 -0,5 A -1 -0,7

A matriz de interesses permite distinguir as relagdes
de propésito (apoio, indiferenga e rejei¢do) ou relagGes de
inten¢do e caracterizar os graus de conflito que se configu-
ram em torno dos objetivos embutidos nos projetos. Por ex.
em relagdo a Py, conflito mdximo.

A andlise do vetor de peso, por outro lado, corres-
ponde A andlise da forga, capacidade ou do peso politico’
capaz de mobilizar ou de gerar cada forga social em relagao
aos projetos. E a andlise das relagdes de poder que condicio-
nam definitivamente a viabilidade dos projetos (e dos con-
flitos respectivos). O vetor de peso estd constituido de v4-
rios elementos como por ex.: o grau de adesdo popular,
(Al) o n® de parlamentares (A2), o controle de agéncias de
poder (A3), o controle dos meios de publicidade ou comu-
nicagdo, (A4) etc. Portanto, a avaliagdo de tal setor implica
na selegdo prévia de tais elementos que variam (de importan-
cia) em fung¢io dos projetos. De maneira que o vetor de
peso depende dos projetos especificos em pauta, variando
em fung¢do daqueles. Poder-se-ia afirmar; entdo,que um pon-
to importante na avaliagdo da capacidade de produgdo de
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fatos (projetos) consiste na determinagdo das relagdes intru-
mentais entre projetos e poder (que passa pela delimitacdo
dos elementos de vetor de peso que mais pesam na andlise).

A necessidade de objetivar o valor de peso surge como
uma obrigagdo colocada por aqueles casos que implicam em
conflitos ao nivel dos interesses ou relages de intengdo, no
sentido de podermos saber a mais provdvel forma de resolu-
¢d0 (estratégia) de tal conflito. A objetivagdo poderd ser
realizada com uma matriz como a seguinte (em que os pro-
jetos pertencem a uma forma social x no caso Fy).

ARTIGO

Projetos P1 P2
Forgas sociais

P3

Valor geral
elementos

all X111 X112
F1 al2 X121 X122
al3 X131 X132

X113
X123
X133

all
al2
al3

a2l X211 X212
F2 a22 X221 X222
a3 X231 X232

X213
X223
X233

a2l
a2
a23

valor elementos vetor F1 X 11 X 12

X 13

X1

valor elementos vetor F2 X 21 X 22

X 23

X 2

A comparagdo do vetor de peso de cada forca social
em relagdo a cada projeto nos d4 um indicativo da viabili-
dade:

F1 X 111iX 1211 X 131)><F2(X 211;X 221;
X 231) Se F1 (X 11)< F2 (X 21) tem evidentemente um
grau de interesse positivo e intenso em P 1, P1 ¢ vidvel (até
prova em contrério).

A sistemdtica da andlise de viabilidade consiste em de-
finir previamente todas as trajetorias possiveis (seqiiéncias
especificas de projetos) e em aplicar seguidamente tal forma
de- célculo estratégico a essas trajetérias, para se definir a
mais provdvel em termos de viabilidade. Esta andlise ¢ por-
tanto seqilencial, por etapas, cobrindo toda a brecha hist6ri-
ca.

A definigdo prévia das trajetérias possiveis supbe por-
tanto considerar as relagdes de precedéncia funcional entre
os projetos (precedéncia técnica e politica), isto é, supGe
definir aqueles projetos que se constituem necessariamente
em requisitos técnicos e polrticos para a implementa¢do dos
outros (anteriormente de alguns projetos). Feita essa carac-
terizagdo das trajetérias possiveis, ensaia-se entdo, o cdlculo
da viabilidade.

O aspecto da simulagdo dindmica da viabilidade se re-
fere principalmente 4 necessidade de se prever o impacto
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sobre o vetor de peso em S 2 que um projeto aplicado em
Si ird ter, ou seja, ao impacto sucessivo dos projetos sobre
as situagdes futuras em termos dos graus de interesse e do
(s) vetor (es) de peso das forcas sociais. Essa andlise é cada
vez mais incerta a medida que se avanga na andlise de viabi-
lidade de situagdes de futuro mais distante (o que ndo nos
exime de tal cdlculo probabilfstico).

A formulag¢do do desenho estratégico comega, como
se viu, pela sele¢do de trajetdrias iniciais de acordo com a
precedéncia. Na andlise da precedéncia é importante carac-
terizar aqueles projetos que representam elementos estraté-
gicos capazes de potencializar o cumprimento dos restantes.
Em geral esses elementos ou projetos estratégicos sdo mais
conflitivos e deveriam ser desencadeados inicialmente ou
com uma certa anterioridade (o grau de anterioridade tam-
bém estd relacionado com a provdvel viabilidade conjuntu-
ral desses projetos conflitivos que em geral € maior no ini-
cio de quaisquer administra¢do legitimada minimamente).

No exemplo da Reforma Sanitdria a reformulag¢do
administrativa (criagdo de instancias administrativas de inte-
gra¢do) e a polrtica especifica de RHs podem representar
passos estratégicos prévios a plena integragdo dos servigos

sanitdrios.

A formulagdo definitiva do desenho estratégico resul-
ta da definicdo da “anterioridade” estratégica funcional e
do calculo da viabilidade das seqliéncias.

Se as sequéncias possiveis sio P1, P2, P3/P2, P1, P3/
P3, P2, P1 o cileulo de viabilidade consistente na andlise
das rela¢des de intengdo e das relagSes de poder (vetor) nas
trés situagdes S1, S2, S3 determinard a majs provdvel que
poderd ser, por ex.: P1, P2, P3 quando F1 (x) > F2 (X) nas
trés situagGes respectivas (se essa trajetoria é invidvel em P1
o inicio devera ser ensaiado por P2 ou P3).

A questao da andlise de viabilidade ndo pode ser enca-
rada, porém, de maneira estdtica. Se por ex.: P1 € invidvel
e P1 ¢ considerado estratégico pela for¢a social que o apdia,
tal forca deverd identificar a forma (estratégica) capaz de
viabilizar dinamicamente P1. Tal forma equivale ao langa-
mento de projetos tdticos processuais ou de criagdo especi-
fica de viabilidade dos projetos estratégicos (ex. P1).

E importante salientar que o desenho estratégico en-
volve 4 questdo da seqlienciacdo temporal assim como da in-
tensidade no langamento. Todavia, contemplaria aqueles
passos tdticos-precessuais de viabilizagdo ou potencializagdo
do desenho.

Diante da impossibilidade de se obter viabilidade para
um arco direcional determinado, a forca social interessada
deverd aceitar a possibilidade de revisar sua I.o e seu progra-
ma direcional (retroalimentacdo).
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Devemos assinalar, ainda, que o processo de andlise de
viabilidade ¢ mais facil quando se refere a um conjunto de
projetos correspondente a uma forga social X. Entretanto,
como as vérias forgas sociais formulam 1.0 diferentes e por-
tanto vérios programas direcionais a andlise de viabilidade
deverd trabalhar com um elenco ou matha de probabilidades
maior, o que dificulta o cdlculo, mas ndo o torna impossi-
vel, (simulagdo do entrechoque de imagens e programas).

A questdo do desenho estratégico da Reforma Sanit4-
ria no Brasil merece alguns-comentdrios finais. Insinuamos
anteriormente que, em termos de seqiiéncia, a intensifica-
¢80 da politica de integragdo financeira (patrocinada pelas
AIS) representa um projeto anterior ou inicial de tal estraté-
gia. Formulamos, por outro lado, que a realizagdo dos pro-
jetos de integragdo administrativa real e de padronizagio e
promog¢ao dos recursos humanos setoriais poderdo represen-
tar fatores condicionantes ou determinantes na realizacédo
efetiva do projeto de integragdo de servigos. A construgdo
da trajetéria definitiva depende da andlise de viabilidade.
Alguns aspectos dessa viabilidade se referem a coeréncia ex-
terna. As dificuldades observadas em relagdo 4 viabilidade
da integra¢do administrativa e ao ni'vel dos RHs (problemas
de factibilidade financeira inclusive) e a viabilidade da des-
centralizagdo efetiva, com o fortalecimento do (s) nivel (is)
municipal e estadual, poderdo encontrar uma solugdo posi-
tiva no interior de processos mais amplos tais como a Refor-
ma Administrativa e Financeira (e especialmente aqui a
questdo de Reforma Tributaria). A inseparabilidade do seto-
rial e do global nos remete obrigatoriamente a encarar a
questdo da viabilidade setorial da Reforma Sanitdria como
um problema politico de maior alcance que tem a ver com
o destino do projeto de democratizagfo, especialmente no
que diz respeito ds possibilidades de aprofundamento do
social, a partir da realizagdo de reformas de estrutura. Isto é
uma questdo, no entanto, de legitimidade social.

4. — COMENTARIOS FINAIS

A planificagdo estratégica ¢ wuma possibilidade
metodolédgica que deve ser explorada porque € necessdria.
E necessdria porque como afirma Carlos Matus toda acdo
deve ser precedida de um célculo, cilculo esse que transcen-
de a visio normativa. Agora, a planifica¢do estratégica é, an-
tes de mais nada, uma questdo de raciocinio, de raciocinio
estratégico, valido inclusive no campo da vida prética. O pro-
blema da viabilidade e a necessidade de uma estratégia sdo
elementos inerentes a constru¢do do futuro humano, futuro
incerto, pois que € criativo e imaginativo. A simulag¢do hu-
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mana do futuro baseada na andlise da conduta criativa é
um campo inexplorado de multiplas possibilidades, uma
verdadeira arte de jogadores que utilizam o poder da cons-
ciéncia humana (e da propria intui¢do criadora) para firmar
seus pontos de vista, seus projetos no universo da contradi-
¢80 e o conflito.

Mas, o planejamento ¢ um instrumento que atua basi-
camente sobre o presente, sobre a conjuntura. A andlise do
futuro é importante quando referenciada a um tipo de atua-
¢do tdtica no presente imediato, na vida imediata. Futuro e
presente fazem parte do mesmo ato de constru¢do do desti-
tino dos seres humanos. A planificacdo estratégica €, nesse
entendimento, uma planifica¢do eminentemente conjuntu-
ral, atrelada a conjuntura, em que o desenho global da estra-
tégia vital, € o pano de fundo dos passos que se empreen-
dem hoje e n3o ontem ou depois.

O grande mérito do enfoque estratégico consiste em
ter denunciado aquela visdo da planifica¢@o que entende a si
propria como uma relagdo entre um ator e um sistema con-
troldvel (dialética do “‘eu e do sistema’) e em ter afirmado
uma nova dialética, o “eu e 0 outro”, com a base relacional
que caracteriza o surgimento do enfoque estratégico.

A planificagdo € por conseguinte uma rela¢do de ou
entre pessoas. E um enfrentamento de vontades sociais ou
a confluéncia de vdrios vetores sociais, da qual resulta um
Gnico vetor real, fruto da histéria. A principal fun¢do da
planifica¢do consiste em captar tal vetor social e em ajudar
a sua construgdo.

This paper analyses, first, the strategical planning logic
compared with the economical and technocratical approach,
historically displaced.

The author proceeds to discuss a model of devising
health policies based on the Carlos Matus strategical planning
approach and the Pan American Health Planning Center’s
devising model (CPPS, 1975).
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