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RESUMO

Obijetivo: investigar as possibilidades de associacdo positiva e negativa do improviso e a compreensao do que venha a ser o
planejamento por gestores e coordenadores dos programas de controle da tuberculose, num contexto de transferéncia da politica
do Tratamento Diretamente Observado. Método: estudo qualitativo, desenvolvido por meio de entrevistas semi-estruturadas
analisadas a luz da Andlise de Discurso de linha francesa. Resultados: observou-se uma fragilizacdo do processo construtivo
e operacional do planejamento, que fica & mercé da vontade politica e da necessidade de apagar incéndio. Esta, por sua vez,
juntamente com o achémetro, compds a metafora do improviso em sua perspectiva negativa, compreendida pelo automatismo
e assistematizacdo de processos. Num outro momento, entretanto, o improviso surgiu como representacao da inovacao, da
criatividade e da mudanca contextual. Consideracées finais: tanto o planejamento quanto a transferéncia de politicas pablicas
constituem-se em processos que precisam ser fortalecidos e qualificados no dmbito da satde publica.

Descritores: Satde Pablica; Planejamento em Saudde; Politica Pablica; Gestao em Sautde; Tuberculose.

ABSTRACT

Obijective: to investigate the possibilities of positive and negative association of improvisation and the understanding of what will be
the planning by managers and coordinators of tuberculosis control programs, in a context of transference of the Directly Observed
Treatment policy. Method: this is a qualitative study, developed through semi-structured interviews analyzed in the light of French
Discourse Analysis. Results: there was a weakening of the constructive and operational planning process, which is at the mercy of
political will and the need of putting out fires. This, in turn, along with achémetro (Brazilian popular expression used on unsubstantiated
point of view or opinion that is based solely and exclusively on the intuition of the person who says it), composed the metaphor of
improvisation in its negative perspective, understood by automatism and unsystematization process. Improvisation, however, emerged
as a representation of innovation, creativity, and contextual change. Final considerations: both the planning and the transfer of public
policies constitute processes that need to be strengthened and qualified in the field of public health.

Descriptors: Public Health; Health Planning; Public Policy; Health Management; Tuberculosis.

RESUMEN
Obijetivo: investigar las posibilidades de asociacion positiva y negativa del improviso y la comprensién de lo que venga a ser
la planificacion por gestores y coordinadores de los programas de control de la tuberculosis, en un contexto de transferencia
de la politica del Tratamiento Directamente Observado. Método: estudio cualitativo, desarrollado por medio de entrevistas
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semiestructuradas analizadas a la luz del Andlisis de Discurso de linea francesa. Resultados: se observo una debilitacion del
proceso constructivo y operacional de la planificacién, que esta a merced de la voluntad politica y de la necesidad de apagar el
fuego. Esta, a su vez, junto con el creometro, compuso la metafora del improviso en su perspectiva negativa, comprendida por
el automatismo y la asistematizacién de procesos. En otro momento, sin embargo, el improviso surgié como representacion de
la innovacion, de la creatividad y del cambio contextual. Consideraciones finales: tanto la planificacién como la transferencia
de politicas publicas se constituyen en procesos que necesitan ser fortalecidos y calificados en el dambito de la salud publica.
Descriptores: Salud Publica; La Planificacion en Salud; Politica Publica; Gestién en Salud; Tuberculosis.
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INTRODUCAO

O Planejamento Estratégico Situacional (PES) foi criado na
década de 1970 pelo economista chileno Carlos Matus e tem sido
largamente utilizado no &mbito da satide no Brasil e na América do
Sul™. Esse formato de planejamento tem por premissa a insercao
dos varios atores na tomada de decisao, sendo composto por quatro
momentos operacionais: o explicativo (deteccao e investigacao do
problema), normativo (decisdo do que fazer no tempo politico e
no espacgo), estratégico (andlise das estratégias a serem adotadas
e da viabilidade, dentre outros) e o tatico operacional (etapa de
operacionalizacio e de aprimoramento do plano)®.

De fato, reconhecemos o planejamento na condicao de
importante instrumento de gestdo, contudo, ainda hoje nota-se
insolidez cultural vinculada ao seu uso®. Nao raro, observa-
mos certa dificuldade por parte dos coordenadores, gestores e
profissionais no que se refere ao planejamento estratégico das
acoes nos mais diversos contextos de satde. Na organizacdo da
transferéncia da politica do Tratamento Diretamente Observado
(TDO) da Tuberculose (TB) em Porto Alegre, por exemplo, foi
possivel observar um planejamento ainda incipiente, e por vezes
inexistente, no que tange a esse processo®. O TDO pode ser
compreendido como acompanhamento diario (por profissio-
nais de satde, familiares ou qualquer outra pessoa treinada)
da ingestao dos medicamentos pelos pacientes®. Conforme se
sabe, 90% dos casos de TB alcancam a cura mediante o uso
correto dos medicamentos®; portanto, o TDO configura-se
como importante estratégia de adesio e de reducao de uma
eventual resisténcia medicamentosa, sem contar que é também
enfatizado na estratégia internacional END TB, voltada para
o combate a epidemia da doenca por meio de intervencoes
holisticas no ambito social e de satde, do acesso universal
qualificado e do fortalecimento de medidas preventivas, diag-
nosticas e curativas, dentre outras?”.

Ja a transferéncia de politica publica, pode ser entendida
como o processo em que “[...] o conhecimento sobre politi-
cas, medidas administrativas, instituicbes etc. num tempo e/
ou lugar é usado no desenvolvimento de politicas, medidas
administrativas e instituicbes em outro tempo e/ou lugar”®.
Vdrios elementos permeiam tal processo, como os diferentes
niveis intercomunicantes implicados (global, nacional, etc.),
as varidveis contextuais (politica, econémica, social, cultural),
a disponibilidade de recursos (financeiros, humanos, outros),
a rede, os atores, os canais de comunicacao, dentre outros as-
pectos®. Trata-se de um processo rotineiro no ambito da saude,
ja que frequentemente incorporamos na maquina institucional

procedimentos e politicas publicas de niveis, estados e nacoes
diversas. Além disso, a analise da transferéncia permite moldar e
(re)estruturar politicas, configurando-se, portanto, em elemento
chave na identificagao do sucesso e fracasso no processo de
implementagao das mesmas'?.

Assim, a importancia de se transferir adequadamente uma
politica publica, o impacto positivo de uma operacionalizacao
qualificada e a imprescindibilidade de inclusao da temdtica nas
agendas dos gestores e coordenadores de programas publicos,
faz-nos querer analisar mais detidamente como se d4 o plane-
jamento deste processo, partindo da premissa de que a sua ma
execucao ou inexisténcia pode influenciar negativamente os
resultados como um todo®. Dessa forma, ao considerarmos a
relatada incipiéncia, e por vezes inexisténcia do planejamento
da transferéncia do TDO na capital gaticha, nos questionamos
inicialmente como os coordenadores, gestores e secretario de
satude desse municipio compreendem o conceito de planeja-
mento e ha indicios de que essa atividade esteja vinculada a
pratica do improviso nesse contexto.

De fato, planejar todos os detalhes da existéncia humana é
tarefa impraticavel, sem contar que, historicamente, o improviso
tem se constituido em componente importante para a sociedade,
quando se busca o inovador em contextos variados. Na arte,
improvisar é a estratégia fundamental para o sucesso de uma
peca em que um ator, por exemplo, esquece seu discurso’”. Na
musica, ele se torna uma pratica que “favorece a performance
instantanea do pensamento musical; aquele que improvisa
precisa pensar durante a atividade e se engajar num processo
que exige a realizagao continua do impulso musical”?. J4 no
ambito da satde publica, todavia, o uso desse artificio pode
estar associado a ma gestao, a impericia e, em muitos contextos,
ao retrabalho, fruto do imediatismo, da adocao de medidas
descabidas e de atos falhos!"?.

OBJETIVO

Investigar nao apenas as possibilidades de associacao positiva
e negativa do improviso, mas igualmente a tensao existencial
entre o saber/nao saber planejar e a compreensao do que venha
a ser planejamento pelos gestores e coordenadores dos progra-
mas de controle da TB, num contexto dado de transferéncia da
politica do TDO. Por se tratar de um assunto inaudito, acredita-
-se que sua importancia resida ndao apenas na possibilidade
de robustecimento das evidéncias cientificas na tematica, mas
como objeto de qualificacido da prética profissional e gestora
no ambito da satde publica.

Rev Bras Enferm [Internet]. 2018;71(4):2053-61. 2055



Tratamento Diretamente Observado: perspectivas do planejamento, improviso e transferéncia da politica

METODO

O presente trabalho baseou-se no Consolidated Criteria for
Reporting Qualitative Research (COREQ) checklist™ como guia
para a descricao dos elementos e das etapas desenvolvidas.

Aspectos éticos

A presente pesquisa foi submetida e aprovada por trés Comités
de Etica em Pesquisa (CEPs), sendo eles o da Escola de Enfer-
magem de Ribeirdo Preto da Universidade de Sao Paulo (EERP/
USP), o do Grupo Hospitalar Conceigcao (GHC)e o da Secretaria
Municipal de Saude (SMS) de Porto Alegre. Além disso, foram
obtidas autorizagoes para coleta de dados em todas as institui-
coes e respeitada a inclusao no estudo apenas dos sujeitos com
participacao voluntdria consentida, expressa na assinatura do
Termo de Consentimento Livre e Esclarecido (TCLE).

Tipo de estudo e referencial teérico-metodoldgico

Trata-se de um estudo qualitativo, desenvolvido por meio
de entrevistas semi-estruturadas analisadas a luz da Andlise de
Discurso (AD) de linha francesa. A AD traz em seu bojo um enfo-
que multidisciplinar, composto pelo enlacamento da Linguistica
(a lingua compreendida ndo como um sistema abstrato, mas
como forma de significar, de produzir sentido), da Psicandlise
(sob a égide do sujeito do inconsciente) e do Marxismo (com o
Materialismo historico e dialético; o sujeito afetado pela historia
e pela ideologia)™. Cumpre-nos destacar que a AD se ocupa
fundamentalmente de uma andlise aprofundada do objeto de
pesquisa, nos moldes verticalizados, por assim dizer, ndo se
detendo no esgotamento horizontal, ou seja, de todo o material
de analise™, o que significa que uma Unica sequéncia discursiva
(SD) pode ser o suficiente para desenvolver o estudo, desde que
sua analise contemple os objetivos pré-estabelecidos no trabalho.

Procedimentos metodol6gicos

O procedimento de analise da AD de linha francesa envolve
as seguintes etapas: a passagem da superficie lingtistica para
o objeto discursivo, ou seja, um processo de desuperficializa-
¢do, com uma analise inicial mais geral do objeto; a passagem
do objeto discursivo para a formagao discursiva, em que se
delineiam as afiliagdes, as redes de sentido e a relacdo com o
dizer (o que foi dito, o que nao foi dito, o que poderia ser dito,
etc.); e a passagem do processo discursivo para a formagao
ideoldgica, cujo enfoque € a correlagao de sentidos, o processo
de significacao em si, os efeitos metaféricos, dentre outros’”.

Cenario do estudo

A pesquisa foi realizada entre 2013 e 2014, com todos os
coordenadores dos Programas de Controle da TB em Porto
Alegre (niveis municipal e estadual e do Grupo Hospitalar
Conceicao - GHC), bem como com o respectivo secretario
de satde do municipio. A capital gatcha possui atualmente
1.416.714 habitantes"® e ocupa as primeiras posicoes no ranking
das capitais brasileiras com maior incidéncia e mortalidade por
TB (80,4 e 3,9 por 100.000 habitantes, respectivamente), o que
torna primordial o investimento e a qualificacdo de processos e
estratégias que visem o controle da doenca em seu territorio”.
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Fonte, coleta e organizacao dos dados

No total, foram entrevistados cinco sujeitos selecionados de forma
intencional. As entrevistas foram conduzidas pela autora principal do
trabalho. O contato inicial com os sujeitos da pesquisa foi realizado
via telefone e e-mail, com o objetivo de estabelecer uma agenda
de visita, bem como de explicar as razées do desenvolvimento
da proposta. As entrevistas ocorreram de forma individualizada e
face-a-face no ambiente de trabalho dos mesmos, com o apoio de
um roteiro semi-estruturado que dispunha de questoes referentes
a conceituacao do planejamento, sua importancia de forma geral
e na transferéncia de uma politica publica, sobre a metodologia
de construgao e operacionalizagao de suas etapas nos servigos e
também na transferéncia do TDO, sobre o engajamento de outros
atores no processo, dentre outros. Nao houve recusa de nenhum
sujeito no que tange a participagao no presente estudo.

Analise dos dados

O processo reflexivo foi realizado em conjunto por todos os
autores, considerando os dados coletados, o contexto temporal,
socio-histérico e de producao do discurso. Dessa forma, apos
a organizacao do corpus da pesquisa, constituido de SDs pro-
venientes do material empirico bruto, emergiram trés blocos
discursivos principais de analise, sendo eles: a Conceituacao
da atividade de planejamento pelo gestor e coordenador,
a Importédncia do planejamento na satde e no processo de
transferéncia de uma politica publica e O improviso na gestao:
a inovacao, a teoria do apagar incéndio e o achémetro.

RESULTADOS

A seguir, sao apresentados os trés blocos discursivos, con-
forme explicitado anteriormente.

Conceituacao da atividade de planejamento pelo gestor

e coordenador

Os sujeitos ao serem questionados sobre sua compreensao/
entendimento/significacao da atividade de planejamento, de
uma forma geral, responderam da seguinte maneira:

E, planejamento na verdade, é, é tu tracar os passos, 0s
caminhos que tu vai seguir pra tu chegar no teu objetivo,
né [...]. (Sujeito 1)

[...] entdo assim todo e qualquer projeto que eu tenha que
executar eu tenho que prever tudo que td envolvido desde o
momento de montar algum fluxo, alguma rotina, de fornecer
os subsidios pra execugdo daquele trabalho, daquele proje-
to, facilitar a comunicacdo pra que a gente possa resolver
ddvidas, enfim equacionar [...]. (Sujeito 3)

Bom é colocar, hum, as coisas hum, de uma maneira diga-
mos assim ordenada, hum, pra desenvolver acées dentro de
um periodo de tempo, e dentro dessa colocagdo de forma
ordenada, digamos assim hum, estar delimitando bem as
acoes que serdo feitas, os objetivos dessas acées e quem vai
realizé-las e em que tempo [...]. (Sujeito 4)

[...] E fundamental t4, isso ai um planejamento bem feito desde
o que, que se quer, metas, indicadores e trabalhar com, com

Rev Bras Enferm [Internet]. 2018;71(4):2053-61. 2056



Tratamento Diretamente Observado: perspectivas do planejamento, improviso e transferéncia da politica

protocolos que sejam bem feitos, sejam adequadamente é
disseminados né pra todo mundo que ta envolvido dentro
das dreas técnicas e das dreas de prética que fazem as agoes
permanentes]...]. (Sujeito 5)

Quando os questionamentos partiram no sentido de compre-
ender, sob o ponto de vista do sujeito entrevistado, aimportancia
atribuida a atividade do planejamento na satide na elaboragao
de um plano operacional para transferir uma politica pablica
nos diversos niveis de governo, obtivemos alguns pontos de
tensao, conforme se observa no préximo bloco discursivo.

Importancia do planejamento na satide e no processo de
transferéncia de uma politica publica

[...] Entdo fazer o plano a gente tem bons planejadores acho
que ndo é esse o problema, o problema é a vontade politica,
a gente nao tem um medidor de vontade politica né e saber
se ela vai ser bem cumprida ou néo [...]. (Sujeito 2)

Eu acredito que na drea da saude, o planejamento ainda ndo
é muito valorizado, muito entendido. Nés temos aqui, vou
falar pelo nosso local uma dicotomia muito grande entre quem
entende do recurso financeiro, quem faz o planejamento pra
execucdo do recurso através de projetos e quem executa o
projeto, onde um ndo entende muito bem o papel do outro
né [...]. (Sujeito 3)

Na minha opinido, os gestores assim mais vinculados as
questées politicas, hum, a situacdo é muito complexa. A
gente tem muita dificuldade na interlocucao de fazer pla-
nejamentos maiores, muitas vezes, em satde publica nés
ficamos apagando incéndios, entdo dentro daquilo que
ocorre [...]. (Sujeito 4)

Em relagdo a vinculacao da atividade de planejamento e
a pratica do improviso, foram selecionadas algumas SDs em
que os sujeitos deixam indicios de uma possivel coexisténcia
e, ainda, sobreposicao de uma atividade a outra em algumas
esferas no ambito da satide, conforme observado na sequéncia:

O improviso na gestdo: a inovacao, a teoria do “apagar
incéndio” e o “achdmetro”

E anualmente, é claro que tém coisas que vdo acontecendo
no dia a dia, tu vai né trabalhando com as equipes, mas,
o plano como um todo anualmente a gente revisa o plano
[...]. (Sujeito 1)

Eu jd fiz isso algumas vezes, fazer o plano, mostrar o plano,
aprovar o plano, as pessoas concordarem, os gestores dizerem
td 6timo, mas ai na hora de executar e seguir o cronograma
né, ai as coisas vao sendo deixadas de lado, surge um incén-
dio aqui um incéndio 14 em termos de satide né [risos], e 0s
recursos sdo deslocados pra 4 [...]. (Sujeito 2)

[...] Agora as coisas assim que ficam mais, entre aspas, enco-
bertas e adormecidas muitas vezes ndo sao planejadas porque
elas vdo, a gente vai fazendo algumas a¢ées, hum, digamos
que ocorra de repente um, um grande problema em relacdo
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a tuberculose e HIV, esse fato caia na midia, dai algumas
coisas hum, de apagar incéndio ocorrem, mas assim de ter
uma situagao a longo prazo ja é mais complexo [...]. (Sujeito 4)

E planejamento é, [risos] significa tudo né [...] tu ndo consegue,
tu ndo consegue é simplesmente fazer no achémetro né, tu
precisa ter dados [...]. (Sujeito 5)

[...] Ou tu tem um planejamento muito bem feito e tu con-
vence os outros de que aquilo ali é o ideal e as pessoas ndo
sugerem mudanca ou tu escuta e faz mudanca pra adaptar a
realidade local, mas ele é fundamental como uma, uma a¢ao
que tu ndo consegue trabalhar no achamos [...]. (Sujeito 5)

A seguir, apresenta-se uma andlise das nuances discursivas
e dos diversos posicionamentos assumidos pelos sujeitos nas
SDs selecionadas.

DISCUSSAO

Vdrias sdo as possiveis definicdes do que seja planejamento.
Matus, em certa oportunidade, o definiu como “o pensar antes
de agir, pensar sistematicamente, com método; explicar cada
uma das possibilidades e analisar suas respectivas vantagens
e desvantagens; propor objetivos”™®. Outros o definem como
uma “forma de organizagao para a agao”"?, ou ainda, no senso
comum, como intervengao capaz de “organizar atividades,
buscar melhores resultados, reduzir conflitos e incertezas”?.

Dessa forma, o posicionamento dos gestores/coordenadores
indicia a existéncia de um entendimento conceitual do que seja
planejar, reforcado pelo emprego de expressoes que remetem a
tal pratica (tracar os passos, os caminhos, prever tudo o que esta
envolvido, fornecer os subsidios pra execuc¢do, delimitar bem
as acées, ordenar) e a alguns dos seus elementos constitutivos
(metas, indicadores, protocolos, objetivos, etc.).

De fato, ha evidéncias de que nao se trata de uma dificul-
dade na compreensao do conceito de planejamento pelos
coordenadores da Atencao Primaria a Saude, por exemplo, mas
tipicamente na operacionalizacao de tal atividade®?”, em que
pese nao apenas um notério déficit em seu desenvolvimento,
mas na prépria avaliagao dos servicos??. Esta referida deficién-
cia, associada a incipiéncia do tema transferéncia de politicas
publicas no meio académico brasileiro??, nos conduz a um
melhor entendimento do porqué o planejamento no dmbito
da transferéncia do TDO, a titulo de exemplificagao, ter sido
caracterizado como prética incipiente e por vezes inexistente,
como dito anteriormente®, realidade que possivelmente se
estende para o processo de transferéncia de outras politicas
no ambito do Sistema Unico de Satde (SUS).

Ainda, se considerarmos os enunciados de que o planeja-
mento é fundamental (...), significa tudo (...), enfim equacionar
(...), podemos inferir ainda que a sua fragilizagao e, por vezes,
inexisténcia, tende a significar uma quebra na cadeia logica
de resolugdo dos problemas das instituicoes de satide, bem
como uma desqualificagdo organizacional de processos, cujos
reflexos se estenderdo possivelmente para o nao atingimento
de metas, bem como para o agravamento dos indicadores de
saude e doenca da populagao. Se o dia-a-dia do gestor publico
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em satde é naturalmente composto por acoes de programacao,
planejamento e definicao de metas e objetivos, pode-se dizer
que as atividades regulatérias de auditoria, de processo ou
de resultados, serdao certamente influenciadas em funcao da
existéncia ou nao de tais definicdes?”.

Para além, é sabido que na condicao de ferramenta importante
da administracdo, o planejamento permite aos gestores melhor
acompanhar o trabalho dos profissionais sob sua responsabi-
lidade, que veem nesse um arcabouco de propositos claros e
explicitos de execucao. Se bem disseminado, o planejamento
tende a reduzir a alienacao, uma vez que passa a haver um maior
reconhecimento sobre a importancia do trabalho desenvolvi-
do, abrindo precedentes para mobilizar vontades, transformar
situacoes e fortalecer o processo democratico®?.

O planejamento pode funcionar ainda na condicao de
dispositivo que permite o estabelecimento de contratos e
compromissos baseado em prioridades"®. Postas tais consi-
deracoes, pode-se dizer pelos recortes discursivos que ha um
reconhecimento e conscientizagao dos coordenadores/gestores
sobre a importancia de socializar e difundir esta pratica e o
produto advindo dela, quando se observa, por exemplo, o
dizer: “trabalhar com, com protocolos que sejam bem feitos,
sejam adequadamente é disseminados né pra todo mundo que
ta envolvido dentro das dreas técnicas e das areas de pratica
que fazem as acdes permanentes (...)".

Contudo, mesmo diante da importancia constatada de tal
atividade, cumpre-nos ressaltar que o planejamento situacional
é ainda pouco valorizado nos diversos niveis gerenciais®”. Em
funcao da burocratizagao desta atividade no SUS (exigéncias
na sua formulagao, existéncia de um nimero sem fim de por-
tarias, normas, pactos, etc.) e do seu uso, em certas ocasioes,
destinado a captac¢do de recursos, a mesma tem se transformado
numa pratica adjetivada como ritualistica e tedrica, sem grandes
compromissos com a resolucao dos problemas de fato®®. Outra
que, andlises de séries historicas também tém demonstrado
limitagoes e problemas no uso habitual do planejamento, no
que tange, por exemplo, o dominio da légica instrumental, a
perda da historicidade do processo, o esvaziamento do sentido
e o respeito e valorizacao de falsos pressupostos!'.

Uma pesquisa conduzida com gestores de 15 municipios da
Zona da Mata em Minas Gerais visou investigar a dificuldade
na realizacao do planejamento na area do saneamento basico,
cujos reflexos perpassam nao apenas o campo da gestao qua-
lificada dos servicos, mas, sobretudo, a promocao da prépria
saude publica e obteve como resultado a indisponibilidade
de recursos financeiros, a capacidade técnica e a qualificagao
profissional deficitaria, o comprometimento da integracao
setorial e a auséncia de vontade politica®®.

No escopo da transferéncia da politica do TDO, os sujeitos
quando questionados sobre a importancia do planejamento
nesse interim e ainda de forma geral em sua concepcao, também
asseveraram a auséncia de valorizacao da atividade em fungao
do quesito vontade politica (“... o problema é a vontade politica,
a gente nao tem um medidor de vontade politica né e saber
se ela vai ser bem cumprida ou nao...”), do comprometimento
do processo comunicativo e da fragmentacao dos servicos que
operacionalizam tal atividade. Isso pode ser evidenciado, por
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exemplo, na tensdo discursiva do substantivo “dicotomia” e
do adjetivo “muito grande”, em que ndo ha um entendimento
reciproco dos papéis desempenhados por aqueles que planejam,
que tratam dos recursos financeiros e que executam os projetos.

O Sujeito 4 reforca essa ideia ao enunciar a complexidade
contextual quando se trata do envolvimento de questdes politicas
nesse ambito e ainda quando aborda a dificuldade na interlocucao
do planejar e do executar, tangenciando a pratica do improviso, me-
taforizado no apagar incéndio, ao dizer “(...) em satde publica nos
ficamos apagando incéndios, entao dentro daquilo que ocorre (...)".

Pensando inicialmente no bindmio “planejamento” e “acao”,
trazemos para discussdo um ponto nevralgico no campo da
politica, planejamento e gestao em satide (PPeG). Nao se tem
observado estudos que abordem essas areas e seus contetidos
numa perspectiva histérica e epistemolégica. Considerando o
fato de que a interlocucéo tedrica e pratica (influenciada pela
critica epistemologica), e o proprio processo de experimentaciao
de modelos e métodos como singularidades inerentes a este
campo, compreendemos mais facilmente a tendéncia natural de
se buscar o desenvolvimento tecnolégico pela mediacdo do que
seja conceitual/instrumental e a agcio dos sujeitos nas instituicoes
de satde, em seus problemas, necessidades e demandas®”.

Face ao exposto, aqui também se exorta para que haja estudos
com essa perspectiva de aprofundamento histérico/epistemoldgico
no que concerne o campo do planejamento e sua vinculagdo com
o referencial da transferéncia de politicas publicas, seja por meio
da exploracao das ainda poucas referéncias académicas nacionais
da tematica no ambito da satde, ou pela apropriaco da literatura
internacional, em que pese neste ultimo caso, a adaptagao a
realidade brasileira. Novamente reforca-se a inseparabilidade da
teoria e da pratica, quando se pretende experimentar, construir,
adaptar, testar novas proposituras.

Fundamental ressaltar, porém, que partimos do ponto de
vista de que esta juncao teoria/pratica deva ocorrer em dois
momentos cruciais: o primeiro com a apropriacao teérica da
tematica e a formulacdo do planejamento para a transferéncia
da politica publica e, o segundo, com a operacionalizagao deste
plano e a consequente adaptacao tedrica da tematica. Etapas
tao simultaneas quanto complementares.

J& ao tratarmos da realidade do improviso, partimos de uma
abordagem de diferentes perspectivas, uma negativa da assiste-
matizacao e a outra positiva da inovacao. Matus, em seus aponta-
mentos sobre o planejamento, disse que “ou sabemos planejar ou
estamos condenados a improvisacao. E a mao visivel que explora
possibilidades em circunstancias nas quais a ‘mao invisivel’ é
incompetente ou ndo existe”®, disse ainda que “o planejamento
nao € um método descartavel; ¢ um modo de viver do homem
em direcdo a liberdade. A alternativa ao plano é a improvisacao
ou a resignacao, € a renuincia a conquistar mais liberdade”®.

Os Sujeitos 2 e 4, por exemplo, trazem em seus discursos
marcas do improviso nesta perspectiva negativa no ambito do
planejamento e da transferéncia da politica publica, quando o
metaforizam no ato de apagar incéndio. O primeiro, ao dizer “os
gestores dizerem t& 6timo, mas ai na hora de executar e seguir o
cronograma né, ai as coisas vao sendo deixadas de lado, surge um
incéndio aqui um incéndio |d em termos de satide né [risos], e os
recursos sao deslocados pra 13", reforca ndo apenas a quebra no
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bindémio teoria/prética, plano/acao (“coisas vao sendo deixadas de
lado”), como amplia a possibilidade de insucesso da mao visivel e
salienta 0 amadorismo e o improviso gerencial, duas caracteristicas
tipicamente conhecidas no Brasil??. O ter que cuidar do incéndio
e a transferéncia inopinada dos recursos financeiros evidenciam
ainda a propria fragilidade do planejamento elaborado, ja que
este, via de regra, se propde a nao apenas trabalhar o aspecto da
viabilidade financeira, por exemplo, mas ainda orientar investi-
mentos e alocar eficientemente os recursos.

O apagar incéndio ja foi metaforizado em outras ocasides
como a priorizacdo da resolucao das demandas do momento, o
que dificulta o processo de estabelecimento de outras prioridades
do servi¢o®?, Esse automatismo na priorizacdo e na tomada de
decisoes foi disparado, por exemplo, pela “midia”, no discurso
do Sujeito 4, ao enunciar “a gente vai fazendo algumas acoes,
hum, digamos que ocorra de repente um, um grande problema
em relacao a tuberculose e HIV, esse fato caia na midia, daf
algumas coisas hum, de apagar incéndio ocorrem”. Nao apenas
os tracos da hesitacao constante na fala do sujeito (sucessivas
repeticoes do termo hum), mas principalmente o significante
“entre aspas” exaltam um ponto de tensdo importante do discurso:
coisas encobertas e adormecidas, cujo sentido polissémico pode
perpassar desde o planejamento da transferéncia da politica do
TDO até a propria memoria historica da TB, enquanto doenga
secular, sabidamente negligenciada que mesmo dotada de cura
ainda é tida a conta de infeccdo que mais mata no mundo®?.

Outro significante do improviso em sua perspectiva negativa
esta associado ao termo achémetro, enunciado pelo Sujeito 5. O
nao poder fazer no achémetro reforca o ponto de vista de que a
complexidade, as demandas infindaveis, a escassez de recursos
do setor satide e a quantidade e qualidade exigida na prestacao
dos servigos nao combinam com o risco do improviso, admitida,
portanto, nesse contexto a imprescindibilidade do ato de planejar©?.

Contudo, os fatos demonstram que tanto a precariedade do
planejamento, quanto a politica do improviso em seu carater
desconstrutivo, ainda predominam na gestao puiblica municipal,
principalmente nos municipios de pequeno porte, o que niao
significa, todavia, que também nao ocorram naqueles tidos como
maiores. Por politica do improviso entende-se a ado¢ao de medi-
das governamentais em oposicao ao que foi planejado, movidas
por interesses particulares e governamentais e/ou em funcao de
urgéncias cotidianas. Os objetivos pré-estabelecidos deixam de
ser alcancados, uma vez que o planejamento é preterido pelos
gestores, que por sua vez preferem satisfazer uma dada clientela
politica. Enfim: “fatos que resultam em planos esquecidos em
gavetas e por consequéncia ocasionam a descontinuidade das
acoes planejadas”®?. Pode-se dizer, portanto, que a politica do
improviso abriga conceitualmente a teoria do apagar incéndio,
pela priorizacao das urgéncias do dia-a-dia, e a pratica do aché-
metro pela rejeicao da elaboracao e execucgao do plano.

Numa outra perspectiva, porém, o improviso pode simbolizar
a inovacao, a criatividade. Alguns autores consideram que na
improvisacdo, o processo deliberado no agir para a mudanca
ndo requer necessariamente um plano prévio, mas combina os
recursos organizacionais disponiveis para o alcance de novos
resultados. Para outros, as caracteristicas de uma situacdo de
improviso podem sim ser planejadas, mas de forma imprevisivel,
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por exemplo, em que um ator de mudanca se vé obrigado a
ajustar suas atividades mediante a ocorréncia de imprevistos.
Ha quem diga que a improvisacao como elemento de mudanca
organizacional pode variar em sua forma de ocorréncia, desde
acoes momentaneas até agoes completamente planejadas, po-
dendo ocorrer a nivel individual bem como coletivo®®.

Na concepcao do novo a partir do improviso, tratamos de
considerar essa (re)construcdo nao apenas a partir dos recursos
institucionais ja disponiveis, mas inclusive a partir de algo ja
estruturado, organizado, planejado, em que por forca da ocasiao
somam-se novos e diferentes elementos no processo operativo e
transformador. Como, por exemplo, um mdsico que nao se furta
a necessidade de improvisar quando necessario, mas que detém
o conhecimento tedrico do instrumento que toca, conduzindo a
mudanca de forma harménica e nio desestruturada, o que poderia
comprometer o arranjo musical. Nesse contexto, citamos ainda
a possibilidade de composicao de pecas musicais por meio da
variacdo musical, processo em que o material tematico inicial,
por exemplo, sofre procedimentos varios como a transposicao,
a retrogradacao, a diminuicao, dentre outros, todavia guardando
sempre as suas caracteristicas essenciais, genuinas®.

Em nossos recortes discursivos, o Sujeito 1 deixa indicios
dessa construcao estruturada a qual nos referimos quando res-
ponde da seguinte forma sobre a periodicidade da avaliagao
do plano: “(...) € anualmente, é claro que tém coisas que vao
acontecendo no dia a dia, tu vai né trabalhando com as equi-
pes, mas, o plano como um todo anualmente a gente revisa o
plano (...)”. Conforme observado, hd um plano estabelecido,
ha uma periodicidade de avaliagcao e ha situacdes cotidianas
imprevistas que exigem adaptacdes e improvisos (“coisas que
vao acontecendo no dia a dia, tu vai né trabalhando com as
equipes”), mas aqui coordenadores e coordenados sabem aon-
de se quer chegar, o que se quer alcancar e o caminho que se
deve trilhar, de forma que os incéndios apagados funcionam
no sentido figurado de reconducao a este caminho, fortalecido
entao pelo advento do elemento criativo e inovador.

Num contexto hospitalocéntrico, o profissional de satde
(enfermeiro, por exemplo) pode se valer do seu conhecimento e
dos recursos institucionais disponiveis para improvisar solucoes
que contornem possiveis prejuizos ao cuidado do paciente, ino-
vando de forma criativa sua pratica com um fim determinado de
beneficio ao usuario®®. O problema é que, quando se pensa no
planejamento, nio raro o processo cartesiano que o fortalece traz
consigo imbuido o forte traco do conservadorismo que inviabiliza
as praticas inovadoras, desprezando por completo o processo da
intuicao, que é pautado em sua grande parte na experiéncia®”.

O fato é que se existe um planejamento conservador e, por
vezes, autoritario que vise a manutencao do status quo no am-
bito da satide médica e curativa, ele também se faz presente no
seu modelo hegeménico nos dominios da satde coletiva, com
priorizacao da agao tecnocratica, do direcionamento politico
e da concepcdo econdmica. A proposta contra-hegemonica,
que se fortalece nesse trabalho, por sua vez, implica um pla-
nejamento transformador, livre dos interesses escusos, domi-
nantes, politicos e dos vieses do poder econémico. Sua légica
baseia-se na coproducao de necessidades, na autonomia do
sujeito e na capacidade coletiva, em que prese a liberdade, a
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acao, a intervencao e a transformacdo “da realidade objetiva,
subjetivamente construida”, intervindo de forma conscienciosa
na construgao da histéria®®. Nesse sentido, o improviso em
sua perspectiva positiva, subjetiva, sustentada e enriquecida
intuitivamente por um saber prévio, pode se tornar de grande
valia, na busca da transformacao pela inovagao.

Por fim, destacamos que, para alguns, ainda ndo é possivel
a coexisténcia do rigido e do novo no ambito da gestao, como
exemplificado no dizer:

[...] ou tu tem um planejamento muito bem feito e tu con-
vence os outros de que aquilo ali é o ideal e as pessoas nao
sugerem mudanca ou tu escuta e faz mudanca pra adaptar
a realidade local, mas ele é fundamental como uma, uma
acdo que tu ndo consegue trabalhar no achamos. (Sujeito 5)

O planejamento na condicao de imprescindivel (fundamental),
nao se permite associar ao improviso nem na sua forma negativa,
refletida na prética do achémetro (“tu ndo consegue trabalhar no
achamos”), nem na positiva. A propria dicotomia do discurso,
reiterada pela conjuncao alternativa ou, deixa pistas de que o
planejamento rigido (em que as “pessoas nao sugerem mudan-
¢a”), ndo coexiste com o inovador, fruto possivel do improviso
positivo (“mudancas para adaptar a realidade local”); ou um,
ou outro. Contudo, ha que se ponderar que o novo em muitos
contextos ndo se torna apenas uma possivel alternativa, antes
uma necessidade premente dada a conjuntura em que vivemos
de transformacao continua como alavanca de progresso.

Para além, cabe ressaltar que pouco serve compreender
o planejamento e a sua importancia na gestao publica e nos
processos de saude, se persiste ainda uma deficiéncia em sua
operacionalizagao, fortalecida ora pela auséncia de vontade
politica, ora pela prética do improviso, “achémetro” e priorizacao
do “apagar incéndio”, como se pdde observar no que tange a
transferéncia da politica do TDO. Todavia, ao considerarmos a
evidenciada gravidade da TB em Porto Alegre e os beneficios
advindos da pratica do TDO, seremos capazes de perceber
que essas lacunas de organizacdo dos processos — seja o do
planejamento ou da prépria transferéncia da politica —, podem
contribuir decisivamente para o ndo alcance de metas e da
desejada melhoria nos indicadores de satide da populagao.

Limitacoes do estudo

Alguns elementos da instancia do ambiente de trabalho re-
gistrados no momento da entrevista podem ter influenciado nas
respostas dos participantes, por exemplo, as interrupgoes (colegas,
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telefone), a sobrecarga de trabalho e a luta contra o tempo para o
cumprimento de tarefas, além da prépria disposicao espacial de
algumas mesas e assentos, tipica de ambientes compartilhados,
o que pode ter gerado algum tipo de inibicdo na participacao.

Contribui¢ées para a area da enfermagem

Ao profissional enfermeiro sao delegadas fungoes di-
versas no desempenho da sua atividade, que incluem nao
apenas aquelas voltadas a pratica assistencialista, mas ainda
as de formacao de recursos humanos, de coordenacao de equipes,
programas e politicas na gestao publica, dentre outras. Areas que,
naturalmente, envolvem processos de transferéncia de politica e
planejamento, o que por si exigirdo conhecimento do enfermeiro
(@), bem como o desenvolvimento de habilidades, competéncias
e qualidades técnico-cientificas necessarias ao bom desempenho
de tais atividades e ao alcance de metas estipuladas, reduzindo,
por conseguinte, a utilizacao do improviso em sua interface nega-
tiva. Tal aperfeicoamento pode ocorrer por meios diversificados,
como nas a¢oes de educagio permanente, nas capacitagoes, ou
ainda pelo fortalecimento das teméticas em cursos de graduacao
e pds-graduagao na area. Essa qualificacao tende, sobretudo, a
refletir positivamente em todo o contexto pratico e operativo
desse profissional, incluindo naquele voltado ao controle da TB.

CONSIDERACOES FINAIS

Sao incontestaveis a importancia e os beneficios advindos do
planejamento no ambito da satide. Raciocinio similar pode ser
empregado quando o proposito € o de pensar a transferéncia de
uma politica publica nesse contexto. Reforcamos, contudo, a
importancia de se adotar um planejamento transformador, sem
amarras, que se abre ao inovador, ao intuitivo e ao subjetivo,
expresso muitas vezes sob a forma de um improviso positivo.

Em resposta aos objetivos estabelecidos no presente trabalho,
observou-seque ha uma compreensao do que seja planejamento
e eventualmente uma vinculagdo entre a proposta de plano e o
improviso na sua acepgao positiva. Todavia, percebe-se que o
apagar incéndio e o achémetro ainda vigoram de forma impor-
tante como prética cotidiana e presente na rotina dos gestores e
coordenadores de programas de satde publica, refletindo muitas
vezes um quadro de automatismo, assistematizacao, despreparo da
maquina institucional e de abandono do plano antes idealizado.
Refutar o imprevisivel é negar os préprios mecanismos da vida, a
diferenca encontra-se justamente em abordé-lo com o alinhamento
conceitual, organizacional e estrutural exigidos pela situagao.
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