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APRESENTACAO

£ sempre dificil mostrar o produto de um trabatho com o sentimento da auséncia de
tantas outras coisas que gostariamos de ter feito. No entanto, rambém fica claro que
o sentimento do inacabado é o que nos leva a continuar na busca de maiores
aprofundamentos. Quando iniciamos um trabalho, sempre estamos diante de
miiltiplas possibilidades e se requer algum tempo - e muita energia - para entender
que vamos ter de escolher algum caminho, sob pena de nfo conseguirmos chegar a

huigar nenhum.

Percebemos, também, que o caminho escolhido prende-se, muitas vezes, &
inquietacio original que motivou o interesse pelo tema, sendo recolocada com
novas perspectivas. No caso desta pesquisa, o questionamento com relacdo ao
diagndstico e ao processo deciséric em saide origina-se de uma prdtica de
plancjamento institucional publica, sendo posteriormente exercitado no plano

académico.

A critica vivenciada em um primeiro momento prendia-se & realizacio
exaustiva de diagnosticos nas instituicbes de sadde, ocupando grande parte do
tempo dos técnicos, com um resultado que ndo se refletia no direcionamento dado &
acio de sadde. Assim, ao final de cada ano, os téenicos estavam "aliviados” pelo

sentimento de dever cumprido, iniciando o mesmo ritual no ano seguinte.

Ao iniciar este trabalho, tinha como hipdtese gue as dificuldades referiam-se
4 qualidade do diagndstico praticado. Dai algumas das leituras iniciais, citadas na
bibliografia, refletirem a busca de contetidos de qualidade que possibilitassem
formatar uma "nova proposta” de diagnéstico qualitativo, acreditando que isto seria
suficienite para tornar ¢ diagnéstico de fato um componente do processo decisorio

de politicas.

Para reversdo dessa percepcio inicial, em muito contribuiram os

gquestivnamentos feitos pelo meu orientador Emerson Merhy, com relagio &



perspectiva apresentada. Entfio, entre resisténcias técnicas e limites tedricos para
abandonar um determinado viés que adotei no trabalho, sem ter ainda elaro um

outro caminho a ser seguido, iniciei novas leituras.

Esses novos aprofundamentos permitiram: evidenciar que o caminho
anteriormente proposto teria como resultado final os mesmos limites das propostas
que eram © objeto da critica. Além disso, redirecionaram o conteddo de analise
introduzindo a discussdo sobre o processo decisério de politicas, que néo tinha sido
enfatizado nas elaboracBes iniciais. Possibilitaram também uma reflexfio sobre o
papel social que desempenhamos na vida profissional, quando verificamos que
muitas vezes fomos formuladores do diagnéstico, poucas vezes decisores de
politicas e muitas tentativas fizemos de ser portadores do futuro das polfticas de

satide através da participacfio nos movimentos de satide ou na academia.
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RESUMO

Este trabatho tomou como objeto de estudo o processo decisério enquanto componente
vital e estratégico na constituigio de politicas de sadde, agregando também para andlise o
diagndstico de satide. Assim, teve como objetivo delimitar de que forma no campo da satide
vem-se constitwindo a relacio entre diagndstico e processo decisdric de politicas. A
investigacho se propds a analisar as duas propostas paradigmdticas de planejamento em
satde que 1ém influenciado tendéncias polares: o método CENDES/OPS e o pensamento
estratégico de Mério Testa, concentrando atencdo no seu enfoque sobre o diagnéstico e o
processo de constituicdo de politicas.

Para consecucdo dos objetivos, procedeu-se primeiramente uma revisfio
conceitual analitica das concepgdes de diagndstico, processo decisdrio e formulacgio de
potiticas do ponto de vista de diferentes 4reas de conhecimento, apontando as repercussoes
no campo da saude. Em seguida, fer-se um didlogo comparativo entre as duas
propostas de planejamento em satde.

Em termos dos resultados observados, constata-se que o método CENDES/OPS
adota uma concepciio de diagndstico mais instrumental para a constituicio de politicas; o
conceito de satde é pawtado por uma multicausalidade ¢ sistemicidade; os formuladores de
diagnostico sdo os téenicos programadores da instituicdo; a relacio do diagndstico com ¢
processo decisério ocorre com wma visdo instrumentalizadora revestda de neutralidade; o
processo decisério de politicas acontece por etapas e de forma hierarquizada; a concepcdo
de Estado implicita € a de sujeito da decisdo; os atores do processo decisério sdo os poderes
formalmente constituidos e subordinados aos caminhos apontados pelos téenicos; as
organizactes tém uma conotagdo sistémica e multicausal e a politica de satde € restrita a
agbes de saude.

Na propoesigao de Testa, o diagndstico estd vinculado aos propdsitos que the ddo
origem; os formuladores de diagndstico sdo téenico-politicos, mas localizados enquanto
forcas sociais; a concepcdio de satde defendida é a de uma visfo social e o diagnéstico é
concebido como recurso de poder frente ao processo decisério de politicas; o processo
decisdrio ¢ determinado pelo poder dos diferentes segmentos institucionais e sociais, sendo
o poder politico o que vai prevalecer no momento da decisdo; o Estado representa o hugar
de articulacio das classes socials, compondo wma arena deciséria; os atores do processo
decisdrio so grupos com inferesses antagbnicos constituidos nas prdticas sociais; as
organizaches sdo instituiches politicas onde a questio dos poderes estd presente,
direcionando a politica; a politica de satide ¢ uma proposta de distribuiciio de poder.

Feita a andlise comparativa, conclui-se que, em termos de efetividade do
diagndstico no processo decisdrio de politicas, as propostas instrumentais e racionalizadoras
nde conseguem ultrapassay um papel de meros instrumentalizadores para captagio de
recursos, nfio se fazendo presentes nos momentos das decisdes. Ja as propostas em que se
pretende introduzir a guestiio do poder como recurso, apesar de apresentarem uma insercio
politica mais adequada & realidade sdcio-politica, ntilizam abordagens do diagnéstico onde
o deve ser da realidade localiza-se nas mudangas mais globais da sociedade, dificultando
a sua interpenetracio com a dindmica dos processos decisdrios de politicas . Aponta-se,
finalmente, para a possibiidade de se aprofundar a investigacdo da utilizacio de
diagndsticos apenas como técnicas a serem usadas pelos sujeitos nas suas formulacdes
de politicas.



INTRODUCAO

Delimitacdo do problema e relevancia do estudo

O processo decisério, como objeto de estudo, tem-se apresentado como um fator
instigante enquanto elemento vital e estratégico na constituicio de polfticas. O
tema € aqui interpretado a partir das politicas priblicas, enfocando entre essas as
politicas sociais e, especificamente, o espaco particular de decisio em termos da

definicéo de politicas de satde.

Este trabalho, entretanto, agrega um outro componente para andlise que é o
diagnéstico de satide. Assim, tem-se como objetive delimitar de que forma no
campo da satde vem-se constituindo a relacdo entre diagndstico e processo
decisério de politicas. Com este objetivo, procurar-se-d fazer algumas suposicoes
sobre duas propostas de diagndstico e processo decisério estruturadas, a partir da
década de 60 na América Latina, como corpo de conhecimento dentro do

planejamento.

A investigacdo se propbe a analisar as duas propostas paradigméticas de
planejamento em satde que tém influenciado tendéncias polares: o método
CENDES/OPS ¢ o pensamente estratégico de Mdrio Testa,concentrando
atengdo no seu enfoque sobre o diagndstico e o processo de constituicio de

politicas.

Acrescentam-se ainda algumas particularidades em relacfio 4 escolha destas
duas propostas, quais sejam: ambas tém uma interacfo mais direta com a satide,
enquanto objeto de investigacdo; desenvolvem um mérodo de interpretacio da
realidade de saude; introduzem essas abordagens em uma perspectiva de
direcionamento de politicas e apresentam distintas concepgfes sobre o papel do

diagnostico no processo decisério de polfticas.



Portanto, pretende-se buscar entender o que estas propostas diagnésticas
sublinham sobre os aspectos citados acima e que cariter assumiriam enquanto
efetividade do diagnéstico no processo decisério de politicas, face a
algumas das questdes abordadas a partir da Teoria Politica (1P), da
Teoria Geral da Administracio (TGA), do planejamento e das politicas
piiblicas.

A escolha do diagnéstico de sadde como objeto-problema para estudo
enfrenta uma série de dificuldades, desde a  conceituaciio até a prépria

compreensdo de sua relevincia para o momento atual das politicas de satde.

Em relacho a relevancia do tema se consmatam, ao longo dos anos, virias
produgdes tedricas (CENDES/OPS, Mirio Testa, Carlos Matus, F. Rivera e outros)
tentando, criticamente ou ndo, esbocar um arcabougo teérico-metodolégico para o
diagndstico. Mais recentemente, chamou atengio um trabalho publicada por
Moraes (1994) sobre informac&es em satde, o qual, indiretamente, apresenta uma
interse¢do com o tema tratado aqui. Apesar de nfio ter desenvolvido com maior
profundidade (ralvez por ndo ser o objeto primeiro do seu trabalho) os aspectos
referentes 2 rela¢lo entre diagnéstico e o processo decisério, a autora traz alguns
dados preocupantes, ndo por serem novaes, mas pela magnitude que representam em

termos da investigacio realizada.

Desse modo, Moraes (1994:105 e 9) perscruta o problema da informacio em
saide, levantando uma série de questes, entre as quais se pode ressaltar a
conclusdo da "setorizagéio” do processo decisério ratificada pelos préprios gerentes
de 62,5% dos Sistemas de Informacdes em Satde (SIS), que afirmaram nfo existir
nenhuma relagio entre os SIS e o sistema orcamentdrio-financeiro da instituicdo. Da
mesma forma, na avaliacio geral do Sistema de Informacfio, em 44% dos casos o
entrevistado respondeu que o SIS néo interfere no processo decisério. A autora
pergunta: em que momentos as informages em sadde sdo base para a tomada de

decisdo sobre a direcionalidade da politica de satide? Seria possivel acrescentar: em



que medida o diagnéstico pode influir no processe decisério da
politica de sanide?

Na busca de uma maior clareza sobre a pertinéneia do tema de estudo,
foram realizadas sondagens nfio estrururadas com profissionais da drea de
planejamento da Secretaria Estadual de Satide de Pernambuco {SES/PE), no sentido
de verificacfio da prdtica institucional do diagndstico. Nessas entrevistas, foi
relatada a utilizacio do método CENDES/OPS, tendo ocorrido um macico
treinamento de téenicos na década de 60/70, sendo posteriormente introduzido um
diagnéstico jé padronizado pelo Projeto Nordeste (financiado pelo Banco Mundiat),
onde eram contempladas questdes populacionais, clima, condicbes s6cio-

econdmicas, habitacio e saneamento.

Nesses trabalhos, ndo era realizado um diagnéstico institucional que
incorporasse a diversidade das regides de satide. Apesar disso, reconhecem os
técnicos a importéncia desse diagnéstico, no sentido de ter incorporado questdes
antes ndo ‘especificas” da sadde, como habitacio e saneamento, Além disso,
idenrificam como ponto importante, no aprofundamento posterior na SES, a
elaboraciio de diagndsticos com uma concepgiic mais ampla de modelo de
atencéo, ndo se atendo apenas a assisténcia primdria e campanhas, uma vez
superada a compreensdo de que a assisténcia & satude era uma fungdo apenas do
INAMPS,

Desse mado, identificam os entrevistados que o Projeto Nordeste, juntamente
com outras demandas nacionais (Periurbano, POI), propiciou (no periodo de 84/85)
pensar a4 expansdo da rede publica estadual e municipal, e a integracio
institucional, através de novos modelos de programaciic e outros parimetros,
ocupando a SES um papel mais amplo na questdic da assisténcia. Acrescente-se que
néo se observou nas entrevistas realizadas nenhuma énfase ou desdobramento do
diagnéstico em relacdo & tomada de decisdo. Era como se existesse uma decisio

politica anterior que o diagnéstico iria instrumentalizar.



Essas entrevistas ndo pretendiam naquele momento fazer grandes
exploracfes, mas sim identificar a experiéncia institucional de elaboracio do
diagnéstico como um instrismento na orientacdo das politicas de satde, ainda que
essa intencdo possa ndo ter realmente se constituido em politicas formalmente
implantadas. Mesmo assim, considerou-se que os aspectos levantados justificariam a
necessidade deste estudo. Desse modo, a possibilidade do diagnéstico de satide,
utilizado nas prédticas institucionais, ser de fato um elemento constitutivo dos
processos decisorios na definigio governamental de politicas de satide ainda € um

aspecto que merece ser mais elaborado.

Algumas questdes preliminares

Merhy (1994:1) chama atencdo para as distintas configuracbes que o planejamento
pode assumir, uma vez que ao se falar em planejamento sempre se estd diante de
mtitiplas possibilidades, mesmo que no senso comum imagina-se que se trata da
mesma situacdo. Assim, o autor (Merhy, 1994:2) identifica distintas tipologias para
o planejamento, enquanto tecnologia da acdo, traduzida em "saberes e prdticas que
se propoem a operar sobre diferentes dimensGes da realidade social na busca de
efeitos finais previamente colocados para o préprio desenho da intervencéo”. Além
disso, procura adotar uma postura critica em relacio as abordagens "que tém a
pretensac de que o planejamento seja uma pratica de intervenciio social, para além
do processo histérico social concreto”. Merhy (1994:2) delimita trés sitnacdes
badsicas em que o planejamento tem-se torpado um tema na vida do homem
coftemporaneo: "como instrumento/atividade dos processos de gestdo  das
organizacdes, tendo em vista que nestas ocorrem processos de trabalho: como
pratica transformadora, tendo em vista a determinacio de novas relacdes sociais
alternativas & logica reguladora do mercado e como método de aciio governamental,

tenclo em vista a produgéo de polfticas™.

O planejamento em satide, introduzido na América Latina a partir da década

de 60 - onde o diagnéstico de satide era entendido como uma etapa descritiva da



sttuacio de satide-doenca da coletividade e dos servicos -, objetivava uma acio
governamental. Essa concepgfio ja passou por muitas fases dentro das elaboractes
tedricas do planejamento em saiide (que serfo objeto de comentdrios neste estudo),
permanecendo a intencéio de tratar o diagndstico como instrumento para produgio
de politicas, sendo, porém, definidas outras formatacbes de diagnédstico como
componente do processo decisério de politicas, o que interessaria particularmente

para este trabatho.

Um outro aspecto verificado € a absorcdo pelo planejamento da concepcio de
diagnéstico, proveniente da abordagem clinica, como um jufzo de valor entre o
normal € o parolégico, numa visio do individuo e do corpo bioldgico. Como
também, da sua origem a partir da TGA, enquanto componente do processo

decisdrio organizacional.

A incorporacdo do diagnéstico no planejamento delimita outras dimensées
na questdo. Assim, apesar das criticas pertinentes & inadequacéio do uso do termo no
planejamento feitas por Matus (1987a), por imprimir esse "viés médico” como uma
verdade tnica, distorcendo o sentido do que se pretende, a terminologia permanece
em uso no planejamento em satde; mesmo quando se usa, em vez da "explicacieo
situacional” ' proposta por Matus, o termo "diagndstico-situacional”. E possivel, no
entanto, que essa "distor¢lio” permaneca, nio exatamente por conta do conceito de
diagnostico, mas em fungdo dos paradigmas que informam as praticas de satde, ou

mesmo das distintas configuracbes que assume o planejamento.

No trabalho realizado por Moraes (1994:96), a autora conclui que o

"paradigma biomédico € o hegémonico (...). Salvo excecbes, a maioria estd engajada

' Carlos MATUS, Adi6s sefior presidente, p. 149. O autor substitul o termo diagndstico
pela explicaciio sitnacional, afirmando que ... es un didlogo entre un actor y los otros actores, ulie
relato asstrme une de los actores da manera enteramente consciente del texto y el contexto
situacional que lo hace cohabitante de una realidad conflictiva que admite otres relatos. Mi
explivacion es un didlogo con la sittacidn en gue coexisto con el omo”,



na geréncia de sistemas relacionados a determinados agravos, restringindo-se a este

campo de atuacio, dito especifico.

Retomando a passagem do diagndstico de satide para o planejamento,
coloca-se a perspectiva de se pensar o processo satde-doenca e a organizacio da
atencdo no &mbito coletivo, mesmo que esse coletivo esteja revestido de diferentes
compreensdes (biomédica e outros), na dependéncia da visdo dos diferentes sujeitos
sociais e seus objetos, implicando diferentes formas de atencho. Essa passagem
pressupbe a incorporaciio de um outro campo de saber, nio mais apenas da

Medicina, mas da Satide Ptiblica.

Merhy (1990:1), analisando esses campos de saberes e seus objetos de
trabalho, assinala que "esses dois campos de organizacfio assistencial e tecnolégico
das agbes de saude, aparentemente tratando do mesmo fendmeno, produzem
conhecimentos diversos, auxiliares da formulacéio de politicas diferenciadas, embora
estes conhecimentos ndo sefam, necessariamente, dicotdmicos ou mesmo opostos”.
Nesse sentido, observa que "... as atividades de Satde Publica tomam o processo
‘coletivo’ da sadde e da doenca como seu objeto de trabalho (...), se identificado
como 0 campo das agdes da satide que tém em perspectiva a promogio e protecio
individual e coletiva, através da atuaciic nas dimensdes coletivas; enquanto que a
medicina aborda privilegiadamente o processo da satide e da doenca pelo 4ngulo do
individuo e do corpo bioldgico, dentro de um universo regulado pelos conceitos de
normal e patoldgico, pautande sua aruacio pela recuperacio da saide no

Individuo”.

Uma owtra dimensdo da absorcfico do diagndsdco pelo planejamento é a
possibilidade de que as politicas de saide definidas tenham como referencial a
andlise do processo satide-doenca no &mbito também coletivo. No entanto, ao longo
da prética institucional publica do diagnéstico de satde, ele tem-se constituido
como um retrato estanque da realidade, como se ndo fosse um componente

avaliative da efetividade dos programas e das politicas puiblicas.



Neste trabalho serfio analisadas as diferentes dimensdes que o diagndstico
adquire, por se entender que na andlise de qualquer realidade estdio contidas
diversas compreensdes, dependendo dos saberes tecnolégicos que se utilizam, dos
critérios e pardmetros definidos pelos atores que explicam uma situacio de satde-
doenca e das finalidades que se pretendem aicancar com o diagndstico, enquanto
tecnologia de acfio. Matus, em parte, tem essa concepgdo quando delimita que o
momento explicativo ("diagnéstico”) ¢ construfdo a partir das abordagens dos

diferentes atores que convivem no contexto situacional.

Assim, esse autor coloca algumas concepcdes da visio de explicacéo
situacional: explicar também € desenhar, fazer céleulo estratégico e avaliar o fato
antes; explicar a situaco presente significa reconsiderar a validade do conjunto de
problemas relevantes com referéncia as quais temos conduzido nossa intervengéo
sobre o sistema; explicar é elaborar hipdteses sobre o processo de geracio dos
problemas identificados. Porém, também explicar é precisar ¢ valor que estes
problemas tém para os distintos atores sociais e a populacio em geral (Matus,
1987b:378-9). ¢

No emtanto, neste trabalho pretende-se manter o termo diagndstico, mesmo
que o estejamos analisando em diferentes dimenstes, em vista da facilidade de
comunicacdo na drea da sadde. Por outro lado, deve-se entender que essa visdio do
diagnéstico processo satide-doenga e dos servigos no &mbito coletivo, com o objetivo
de direcionar as politicas de satide, comporta niic sé os saberes Médicos e da Satide

Publica, como também os componentes politicos, organizacionais e administrativos.

* Conf. texto: "... explicar también es disefiar, hacer célculo estratégico v evaluar lo hecho
antes; explicar la situacidn presente significa reconsiderar la validez del conjunto de problemas
relevantes con referencia a los cudles hemos conduciendo nuestra intervencién sobre el sistema;
explicar es elaborar hipdtesis sobre el proceso de generacidn de los problemas identificados. Pero,
tambien explicar es precisar el valor que dichos problemas tienem para los distintos actores sociales
v la poblacion en general”.



No aspecto da urlizacio do diagndstico, uma questdo que merece
aprofundamento ¢ a possibilidade do uso do diagnéstice enquanto tecnologia como
um saber dotado de "neutralidade”. Essa visdo & questionada por Moraes (1994:31)
quando afirma "que todo processo de desenvolvimento de tecnologia é decorrente
de um movimento mais global da sociedade, em um periodo histérico definido,
constituindo-se em um produte socialmente determinado”. Demo (1991:16)
também afirma que "se em si a tecnologia, como mero instrumento, seria neutra, na
verdade nunca houve tecnologia apenas em si, mas dentro de uma histéria concreta

de seu uso, ficando dificil separar o meio e o fim".

Além desse aspecto da "neutralidade" do diagnéstico, que na visdo situacional
jamais ocorreria, pretende-se compreendé-lo a partir dos saberes tecnoldgicos
que o informam. Nesse sentido, algumas posicGes merecem ser destacadas. Merhy
{1990:2) trabalha com uma concepedo que denomina tecno-assistencial,
significando que "enquante campos de organizaciio das acdes de satde, tanto a
Medicina quanto a Savde Pdbliea podem ser (...) analisadas a partir dos saberes
tecnologicos que mobilizam para se efetivarem e do processo institucional-
assistencial que concretiza suas a¢des, configurando-se em acdes tecno-assistenciais,
isto €, agbes que expressam uma dada construcdo do que é o objeto "satde e
doenca”, expressando uma maneira particular de organizar a producio dessas actes

€Oomo servicos”,

Na questdo do diagnodstico, "para se mratar a satide em seu sentido mais
ampliado”, como comenta Moraes (1994:96), "necessitaria de uma visio mais
globalizante das prdticas de saude”, sendo necessdria uma instrumentalizacio
recnoldgica, nio s6 a partir da Clinica e da Epidemiologia como de outros saberes.
Mendes Gongalves (1986:10) também contribui nessa discussio, quando define

como tecnologia também o saber, e nfo apenas os instrumentos materiais.

A introducfo desses aspectos, nesse momento, ocorre no sentido de buscar

elementos que permitam uma distincdo desses diagnésticos. Assim, interessam para
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G momento 05 questionamentos que permanecem: Quais as distintas
configuragées como tecnologia que o diagnéstico adquire? Que tipo
de conhecimento sobre a realidade de salide-doenca e dos servicos
possibilita essa prdtica? Quais as possibilidades de interac¢fio com o
processo decisdrio de politicas? Quais sio as suas finalidades?

No entanto, pretende-se introduzir essas questdes na relacdio que se
estabelece entre diagnéstico, processo decisGrio e formulacfo de politicas puiblicas.
Assim, mesmo analisando a relagiio do diagndstico com o processo decisério de
politicas, como observa Oliveira (1987:372) "no 'subconjunto’ de aches 'estatais' no
sentido restrito do termo”, ndo é possivel entender as politicas piiblicas (policies),
particularmente as politicas sociais, sem compreender a Politica em um espago

mais geral.

Cheibub Figueiredo & Figueiredo (1986:107-8), fazendo uma diferenciacio
entre "avaliacdo politica” e "avaliacio de politica”, observam que na andlise de
politicas pdblicas os cientistas politicos t8m-se preocupado, essencial e
tradicionalmente, em estudar como as decisbes sdo tomadas, que fatores
influenciam o processo de tomada de decisfio e as caracterfsticas desse processo. "0
desenvolvimento recente da subdrea da avaliagiio de politicas sofre desse mesmo
viés comportamental neutralista: estuda-se a eficdeia das politicas descartando a
avaliacdo dos principios que as fundamentam e, em decorréncia, o seu préprio
contetido substantivo”. Desse modo, conceituam, através de Barry, que a avaliagio
politica consiste, portanto, em atribuir valor s politicas, as suas consequéncias, ao
aparato institucional em que elas se dfo e aos préprios atos que pretendem

modificar o contetido dessas politicas,

Em uma outra dimensfo, Merhy (1990:8-9) também faz uma avaliacio
critica em relagfio ao tratamento predominante nas andlises de polfticas ptiblicas "...
que normalmente privilegiam a dimenséo do instituido por meio de suas expressdes

no campo financeiro ou burocrdtico-administrativo”, pretendendo o autor tratar o
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institufdo como expressdo de um dado processo de institucionalizacio, a partir das
dinémicas particulares, configuradas pelos vérios sujeitos sociais, em suas disputas
politicas. O autor agrega, ainda, & discussio o componente dos sujeitos sociais
(tratados por Matus anteriormente como atores sociais), possibilitando perguntar:
qual a concepcio de formuladores do diagnéstico e decisores de

politicas embutida nas propostas metodolégicas de diagnéstico?

No entanto, 0s demais aspectos abordados pelos autores ainda necessitam de
uma methor focalizacao deste estudo, pois, considerando a concepciio de politica,
pode-se melhor compreender esta situacho. Castanhar (1991:1) registra uma
diferenciacio do termo "politica”, no idioma inglés (policy/policies), sendo usado
com ¢ sentido de "politicas publicas” (public policy) ou para expressar as acies
politicas no sentido mais geral (politics). Na lingua portuguesa se utiliza uma s6
palavra para expressatr conceitos distintos, 0 que pode levar a interpretacies
equivocadas ou confusas da natureza e do papel da politicas piblicas. Nesse ponto,
considera-se que este estudo trata das policies, mas que o entendimento da politics é

um contetdo substantivo para o trabatho.

Castanhar (1991:7-9) afirma que "uma teoria de politicas ptblicas, como
construgdo razoavelmente articulada e completa, ainda nfio estd disponivel
atualmente, e apresentar os diferentes enfoques (ou dimensbes) como 6ticas
alternativas, implica fazer uma opgio entre eles, o gque leva a passar ao largo da
potencialidade de complementariedade existente e da riqueza muito maior
possibilitada por uma abordagem eclética dos problemas, que deve ser privilegiada

em uma teoria de politicas publicas”,

Apesar de nfio concerdar que essa complementariedade necessariamente
potencialize a explicacio das politicas publicas, até porque as abordagens de
algumas teorias sfio, algumas vezes, excludentes entre elas, no momento atual
parece existir uma tendéncia de agregacdo entre alguns paradigmas, que serd

explicitada no decorrer do estudo.

12



Este trabatho se propde a analisar a interrelacfio entre diagnéstico, processo
deciséric e a formulagfo de politicas piiblicas a partir de algumas concepcdes, tais
como: a TP, verificando diferentes modos explicativos do processo decisério de
politicas publicas frente as relacbes Estado, sociedade e politicas sociais; a TGA,
identificando as explicactes das decisdes de polfticas ptblicas na estrutura das
organizacoes; o planejamento e as politicas publicas. Mesmo que nfio se proceda
nenhuma revisio exaustiva dessas dreas de conhecimento, no plano em que se
pretende tratar a questio, que ndo € de uma avaliagio de politicas mas de uma
pritica para constituicio e decisfio de politicas, considera-se que esses

catpos de conhecimento sdo fundamentais.

Assim, procurar-se-d compreender como estas questbes sdo incorporadas
pelas principais metodologias do Planejamento em Savide na América Latina e como
tratam tecnologicamente a relacdo entre diagndstico e processo decisério na
formulaciio de politicas de satde. Para tanto, tomar-se-30 como propostas

paradigmadticas o Método CENDES/OPS e o Pensamento Estratégico de Mdrio Testa.
Com esta problematizacio, o estudo terd a seguinte estrutura:

O capitalo primeiro serd constituido, inicialmente, por uma revisdo
analitica sobre o diagnéstico, procurando identificar as suas distintas concepcbes
enquanto parte do processo decisério de politicas. Em um segundo momento, serio
analisadas as nocdes de processo decisorio de politicas advindas de reflexdes sobre
as organizacbes e o Estado. Finaliza-se com uma sintese das questdes que servirio

de base para a andlise da satde no capitulo seguinte.

No capitulo segundo, serd feita uma andlise comparativa sobre as
propostas de planejamento em saiide do CENDES/OPS e o Pensamento Estrarégico
de Mdrio Testa, enfocando alguns aspectos do diagnostico, do processo decisério e

da formulacio de politicas de satde,
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O eapitulo terceiro traz as conclusdes do estudo, procurando sintetizar os

resultados da investigagdo e sugerir pontos para aprofundamento por pesquisas que

procurem tratar do mesmo objeto de trabalho.
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Capitulo Primeiro
Diagnostico, processo decisorio
e formulacdo de politicas publicas



1. mAGNésg_TIco, PROCESSO DECISORIO E
FORMULACAO DE POLITICAS PUBLICAS

Neste ponto do estudo, procura-se analisar a inter-relaco entre diagndstico,
processo decisério e formulagio de politicas piiblicas. Inicialmente serdo discutidas
as distintas configuractes do diagndstico do ponto de vista de diferentes dreas de
conhecimento, bem como se tentard identificar os pontos conflitantes deste debate.
Em um segundo momento, serfio tratadas algumas concepcbes de organizacio e de
Estado tomados como espacos referenciais do processo de decisdo e formulacio de
politicas. Este capitulo serd finalizado com uma sintese onde sio destacados alguns
aspectos para servir de apoio a andlise das propostas de satide contidas no capitulo

seguinte.

1.1 Diagndstico: as distintas configuracdes

A préatica do diagndstico no setor satide, tradicionalmente realizada pelos niveis
centrais de planejamento das instituicbes publicas de satde, tem sido algumas vezes
questionada nas suas finalidades e conteudos, inclusive por nfo "direcionar as
politicas” e ndio priorizar o conhecimento produzido na drea de saide coletiva,

particularmente o da Epidemiologia, como também por seu carater centralizador.

Alguns setores institucionais reconhecem que a pritica epidemiolégica ainda
néo estd estruturada para reverter as formas de abordagem bioldgica ou ecoldgica
para uma concepcdo mais social do processo satde-doenca e para subsidiar
adequadamente o planejamento nas suas formulacbes. Posta assim a questéo,
permanece o "falso conflito”, como se o processo de decisfio de politicas, nédo
coerente com a realidade de satide identificada pelos téenicos, fosse um problema

de instrumentalizacdo inadequada.

Nio desconhecendo que isso de fato também ocorre, observa-se que nesta
forma de explicar o problema estfio contidas, pelo menos, duas concepges gue sio

impeditivas de avancos fundamentais nas priticas de satide. A primeira seria a visio
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de que os saberes tecnologicos de que dispéem os téenicos seriam ferramentas
suficientes para a construcio de diagndsticos que expressem de forma mais
verdadeira e unica a realidade de satide-doenca vivenciada pela populacio. A
segunda € o desconhecimento (intencional ou nfio) de que a arena politica deciséria

sempre serd composta por interesses de diversos atores em conflito.

Nesse sentido, partindo-se de uma compreensiio do diagndstico com uma
visdo de explicagdo situacional, como definida anteriormente por Marus, verifica-se
gue a possibilidade da andlise de uma situacio de satde e doenca no ambito
coletivo, feita por um ator, poder imprimir uma direcionalidade no processc
decisorio {intencbes e agbes) de constituicio de politicas da satde, vai depender da
compreensdo de que esse projeto estd em disputa, na arena deciséria, com as
explicacbes e projetos de politica de outros atores sociais que convivem no contexto

situacional.

Assim, Matus, para explicar a realidade, se utiliza da categoria de situacéo,
procurando se opor & concepcac de diagndstico, a qual faz criticas. Marus
{1987a:219) defende o conceito de situacido uma vez que os distintos atores sociais
vivem realidades distintas segundo a posiciio que ocupam no sistema social. Desse
mado, para Matus, o conceito de diagndstico oculta o problema das distintas
explicacdes dos atores sociais e busca uma verdade tnica e absoluta, que obscurece
o entendimento da realidade. O conceito de situagdo facilita o entendimento do

conflito e a possibilidade do consenso. '

Matus (1987a:231), analisando as concepcbes do intelectual e do técnico
frente a estas questbes, observa que estes asseguram que um estudo e uma

recomendacdc valem por si mesmos, por seus meritos, por sua poténcia para

! Conf. texto: "... ya que los distintos actores sociales viven realidades distintag segtin ia
posicion. que ocupan en el sistema social. El concepto de diagndstico elude el problema de las
distintas explicaciones de los actores sociales y busca una verdad dnica y absoluta que oscurece el
ergendimiento de la realidad. El concepto de sitnacidn faciiita el entendimiento del conflicto v 1a
posibilidad del consenso”
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explicar e solucionar problemas. Para Matus, esta ¢ outra ilusio do modelo
racionalista de pensamento que, entre outras coisas, nio distingue os distintos
tempos dos atores. Para ele, no tempo do processo politico, o valor dos
aconselhamentos estaria multiplicade pelo valor do canal de comunicacio que se
utiliza para transmiti-los *, e isso explica, segundo Marus, a aparente irracionalidade
da tomada de decisbes. Matus, entretanto, também tem uma postura critica em
relacdo a cultura polftica existente na América Latina, dominada pelo imediatismo e
o pragmatismo vulgar. Dai propde para inverter essa situacfio, entre outras coisas,

tecnificar a polftica e politizar os técnicos (Matus, 1987a:210).

Motta (1987:59) afirma que "é preciso saber que processos de barganha e
pressoes prevalecerfo na formulacio de politicas e que a decisdo sempre se passara

num ambiente descontinuo e de vagas idéias sobre resultados”,

Assim, independente do recorte de diagnéstico que se faca - por
necessidades, problemas, objetivos, servicos ete., sabendo que cada forma implica
determinada concepcdo de valores e uma aproximacio diferenciada da realidade --,
¢ fundamental se conhecer o contexto do processo decisdrio de politicas no qual se

gestam os diagndsticos e sua possibilidade de direcionamento das politicas.

No entanto, observa-se que o diagnostico assume pelo menos duas
caracteristicas, tanto no plano tedrico-metodoldgico quanto pratico enquanto parte
da explicacfo da realidade. Uma forma em que é utilizado como instrumento -
caracterizando-se por ser formal, descritivo, instrumentalizador de politicas e de
projetos para a captacdo de recursos --, € Uma outra em que se propde a ser

componente do processo decisério visando & constituicéio de politicas

% Conf. texto: "...aseguran que un estudio y una recomendacién valen por s{ mismas, por sus
meritos, por su potencia para explicar ¥ solucionar problemas. Fsta es otva Husidn del modelo
racionalista de pensamiento que, entre otras cosas, no distingne los distintos tiempos de los actores.
En el tiempo del proceso politico, el valor de los consejos estd multiplicado por el valor del canal de
comunicacion gue se utiliza para transmitirlos”
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Para Motta (1987:58), "a racionalidade microecondmica do projeto pouco
tem a ver com a racionalidade macroeconémica e politica do contexto. Para
elaborar projetos, normalmente sdo necessarios dados que ndo sdo utilizados nas
decisbes rotineiras da organizaciio governamental ou nas politicas publicas em
causa. Na verdade, as atividades de planejamento e elaboracio de projetos sio
adicionais a rotina existente, e utilizam dados de racionalidade, que, antes ou
depois da elaboragdo e execucfio, serfo pouco ou nada utilizados no Processo

decisério”.

Essa percep¢o de Motta pressupde uma formataciio do diagndstico que vem
através do plangjamento e da elaboragio de projetos e uma outra elaboraciio de
diagndstico proveniente do processo decisério de politicas. Assim, Motta entende
que o planejamento tem seguido uma légica distinta da utilizada no processo

decisério de politicas.

No entanto, Motta (1987:60) parece considerar que nessas duas situacdes os
"contatos para diagnosticos, andlises e elaboracfio de projetos tém de ser realizados
formal e informaimente. Elaborar diagndsticos, projetos e estratégias de acfio
baseados em conhecimentos formais e oficiais é algo possivel e até relativamente
simples. Mas somente o dominio sobre os detalhes informais do contexto é que

garantem o sucesso da implementacio”.

Demo (1991:15) propde duas concepgdes de qualidade com que o homem se
relaciona, que seriam a qualidade formal e a qualidade politica. Nestas
concepcdes, o diagndstico, como instrumento tecnoldgico, estaria localizado no
plano da qualidade formal que, segundo Demo, se define como "a perfeicdo na
selecdio e montagem dos instrumentos (no campo tecnoldgico), com a técnica sendo
intrinsecamente um fendémeno de montagem de instrumentos. Diz-se formal porque
ndo estd afeta necessariamente a contetidos determinados. Como o método que néo
se esgota em uma aplicaciio (forma capaz de ser replicada indefinidamente nos

casos previstos)”. Assim, Demo (1991:43) observa que a dialética nio sacrifica a

19



realidade aos procedimentos académicos, como se somente fosse real o gue cabe no
método. Ao contrdrio. Mas isto ndo dispensa o método; apenas obriga a buscar

métodos alternativos,

Merhy (1994:26), analisando a questio dos métodos {qualidade formal) a
partir do planejamento, tem uma posicio diferenciada, porquanto observa que
‘todos os métodos que procuram se impor aos instituintes, ambicionando ser em si
um instituinte, acabam se configurando Como processos
prescritivos/normatizadores para uma realidade, que na sua histéria e no seu fluxo
vital, os nega do ponto de vista da construciio de procederes eficazes para se
desenhar o fururo. Os sujeitos em suas historicidades imp&em-se aos instrumentos e
determinam, entre si e em suas pelejas, a razio de um planejamento que se

pretende agéio racional sobre a realidade histérico-social.”

Essa abordagem feita por Merhy, transposta para o diagnéstico enquanto
instrumento de andlise da realidade de salde e dos servicos, coloca em
guestionamento o préprio papel do diagndstico no processo decisério, enquanto
método que se antecede aos sujeitos. Isso tendo-se em vista que o tratamento do
diagndstico com a dimensfio da qualidade formal, de estilo instrumental
tecniolégico, a partivr de uma aparente neutralidade téenica, vai conviver com um
processo decisério conflituoso, demarcado por ingeréncias diversas, onde um dos

usos do diagnéstico val ser aquele do aspecto formal observado anteriormente.

O enfoque da qualidade politica, definida por Demo (1991:19), refere-se
fundamentalmente a "contetidos e €, em consequéncia, histérica, Nao é dos meios,
mas dos fins. Ndo é de forma, mas de substincia. Refere-se ao relacionamento do
homem com a natureza sobretudo através do trabalho e da tecnologia, que sdo
formas humanas de intervengiio, onde inevitavelmente entra o horizonte ideolégico
e pratico. Refere-se igualmente ao relacionamento do homem com ¢ homem no

interior do fenbmeno do poder.”
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A concepcdo formal/instrumental de diagndstico faz parte de toda uma
concepciio que permeia as organizacdes e tem o seu infcio como parte do processo
decisorio. Assim, o diagndstico como componente do processo decisério surge a
partir das abordagens da TGA, mesmo que de alguma forma tenha-se abastecido da

visdo clinica.

Ainda em relacfo a forma de abordar o diagnéstico, é feita uma diferenciacio
por Almeida Fitho & Paim (1982:37). Para esses autores, as praticas diagndsticas
comumente utilizadas podem-se "distinguir em dois significados correntes no setor
da satdde. Em primeiro lugar, aparece o conceito de diagnostico dos niveis de
satide das populacdes, geralmente realizado através de indicadores tradicionais
de morbidade e mortalidade. Em segundo lugar, exisre o diagndstico como processo
de conhecimento de unidades especificas e/ou complexo de assisténcia 3 saide
de uma drea definida”. Esses autores se propbem, para ¢ tipo de analise que
realizaram, utilizar o segundo conceito, nic deixando de reconhecer a importancia

do outro nivel.

No entanto, mesmo identificando essas diferenciacdes, ja explicitadas na
Introduciic deste trabalho, pretende-se nfio fazer essa distincio, uma vez que o tema
tratado aqui estd voltado para a influéncia do diagndstico, na sua concepcéio global,
dentro do processo decisorio de politicas de satde, mesmo nfo se pretendendo

entrar nos seus aspectos mais instrumentais.

Apesar dessa distincdio, o enfoque dado pelos autores citados apresenta
alguns pontos de convergéneia com este trabalho, uma vez que os mesmos fazem
uma andlise do conceito de diagndsticc que se encontra na ideologia do
planejamento em satide a partir de suas origens na "administragdo cientifica” e de
alguns aspectos da "sociologia das organizactes”. Desta forma, analisam o
diagndstico do ponto de vista das teorias organizacionais. Em vista disso, este

trabalho se reportard a esses autores, com as distincoes feitas no inicio.
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Almeida Fitho & Paim (1982:40) consideram, ainda, que o diagnéstico que
advém da Administracio Cientifica, através dos trabalhos de Taylor e Fayol, é a
"noclo de diagndstico de situagiio seguido de uma andlise em bases indutivas, de
acordo com os postulados de John S. Mill. A aproximacdio conceitual resultante,
portanto, nao poderia ir além do nivel superficial das relacdes mecénicas entre os

setores administrativos.”

A partr da concepcdio de organizacio burocrdtica de Weber, esses autores
localizam wma outra concepgéo de diagndstico, que “consistiria fundamentalmente
na busca de elementos externos ao sistema, como uma tentativa de identificar
fatores intervenientes, principalmente oriundos do corpo social. £ de se notar a
diferenca essencial com relagfio 4 doutrina da administraciio cldssica, onde os
problemas administrativos sdo reconhecidos como internos ao sistema, e a sua
solucdo, por conseguinte, deve ser alcancada no interior da prépria organizacio”

{Almeida Filho & Paim, 1982:42).

No desenvolvimento posterior das concepgbes organizacionais, sdo
identificadas as andlises que forneceriam as bases para as teorias de relacoes
humanas, a partir da verificacio de um sistema informal de relagbes interpessoais
que desempenham um importante papel na producfio. Segundo esses autores, essa
concepcio demandaria wm tipo especial de diagnéstico, "no sentido de esclarecer
preferencialmente os aspectos informais, e por isso de mais dificil alcance, da

organizacdo” (Almeida Filho & Paim, 1982:43).

Almeida Fitho & Paim (1982:44) ainda introduzem uma outra concepcio
proveniente da abordagem da andlise institucional. Segundo eles, "ela propde um
novoe objeto, a instituicdo, atribuindo-lhe um estatuto superior enquanto conceito,
como resultado de uma evolugdo linear {grupos-organizacdes-instituicbes). Diante
dessa abordagem, que propbe um nivel mais profundo de intervencéio, a prépria
andlise institucional equivaleria a um diagnéstico e uma prdtica modificadora,

simultaneamente. Essa aproximacdo tem a finalidade de revelar algo como o
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inconsciente das instituicbes, ndo apenas a nivel de atos e fungdes ocultas porque

informais, também aquelas ocultas porque inconscientes”.

Nesse inicio da revisdio feita por Almeida Filho e Paim, observa-se que a
questdo do diagnéstico nfo apresenta intersecdio com ¢ processo decisério e estd
voltada para uma interpretaco de aspectos organizacionais e relaces de trabalho,
uma vez que as abordagens da TGA, naguele periodo, se concentravam em aspectos
internos € externos a organizacdo em que o processo decisorio ndo era objeto de

analise.

Na literatura € feito o registro do surgimento da preocupacéo analitica com o
processo de tomada de decisdo entre as décadas de 50 e 60. Segundo Prestes Motta
{1986:35}, com o aparecimento do behaviorismo, se dd a incorporagio da
sociologia da burocracia, ampliando o campo da teoria das organizacbes, outrora
restrita &4 empresa, a toda e qualquer organizacio, embora tal ampliacdo se
sedimente com ¢ estruturalismo e o enfoque sistémico. Para Prestes Motta
{1986:41}, "antes de Barnard e Simon, muito pouca importincia havia sido dada ao
processo de tomada de decisfo. Assim, embora toda a organizaciio seja permeada
por decisGes e aghes, quase toda a atenclo era dada as ultimas e muito pouco as
primeiras. O behaviorisme veio preencher essa lacuna tedrica, colocande grande

&nfase no processo de tomada de decistes, que considera central na administracio,”

Com relaciio & concepglio de processo decisorio, Prestes Motta {1986:41-2-3),
referindo-se & visdo de Barnard e Simon, faz algumas observacdes, que serdo agui

resumidas. Assini, citam-se:

a) a selecdio das acBes alternativas possiveis nfo serd necessariamente

consciente, deliberada e racional;

b)a existéncia na organizagdo de uma hierarquia de objetivos, cargos e

decisBes;
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¢) a decisdo, na melhor das hipéteses, representa a melhor solucio

encontrada em determinadas circunstincias;
d} a capacidade de tomar decisfes ¢, até certo ponto, um atribute individual;

e} a autoridade é responsavel pela flexibilidade na divisio da tarefa e tomada

de decisio.

Entre algumas das criticas citadas por Prestes Motta {1986:49) em relacdo a
essa visdo de processo decisério, coloca-se que “a concepciio de Simon da
administracdo como uma estrutura de tomada de decisbes se refere, no geral, aos
efeitos de projetos formais sobre a tomada de decisbes, e ndo inclui uma andlise
sistemédtica dos processos interpessoais que ndo fazem parte da estrutura formal.
Além disso, Simon encaminha todos os seus esforgos para a explicaciio de como as
virias condi¢bes dentro da organizacdo - a hierarquia, o sistema de comunicacéo,
programas de treinamento - influenciam a tomada racional de decisbes,
esquecendo-se de considerar as influéncias que elas exercem umas sobre as outras.”
Assim, percebese o processo decisério estruturado segundoc uma visdo
racional/formal para a decisfo, na qual se fortalecem a hierarquia, os papéis e a
autoridade. Como também, os elementos que complem esse processo estdo
limitados por varidveis que se referem ac plano interno das organizagbes. Sendo
assim, o diagnédstico ¢ definido como um instrumento téenico do processo decisdrio,
com lugar e tempo definidos, para operar uma realidade sem conflitos, padecendo,

portanto, do mesmo viés adotado pelo processo decisério.

Por outro lado, percebe-se que o desenvolvimento do diagnéstico -
instrumento e para a constituicdo de politicas -, como parte do processo decisorio,
oriundos da TGA, permaneceram profundamente vinculados a concepgbes
existenites sobre as organizacdes, que se pautaram, segundo Campos, por uma
suposicio mecanicista do universo. Assim, para Campos (1990:6), as teorias de

i

administraco sofrem de trés limitacdes, dentre outras: " o reducionismo, a
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incompeténcia para lidar com as contradicbes e a nfo apreciacio da subjetividade,

da capacidade essencial dos individuos de interpretarem a realidade”.

Entdo, independentemente dos caminhos percorridos pelas teoria das
organizacbes (seja sistémico aberto, fechado, contingencial e outros) e de suas
nuances, algumas criticas sdo colocadas. Ainda que com possiveis méritos das
teorias, particularmente a de sistemas, referendada por Uribe Rivera {1991:124),
guando afirma que "um dos méritos da teoria de sistemas é o de ter permitido uma
compreensdo mais global das organizagdes”. No entanto, o mesmo autor observa
que "a feoria falha ao ndo identificar e relacionar quais as varidveis que causam

maior impacto na organizacho, bem como por ndo permitir gradagdes”.

No entanto, as criticas colocadas por Burrel & Morgan (1991:12) respondem
melhor as questbes postas neste trabalho. Assim, os autores analisam que "a maioria
das teorias de sistema social ignora completamente a guestio do poder dentro das
organizacbes. Sho teorias geralmente baseadas em suposicbes segunde as quais
organizacfes sdo processos sociais caracterizados pelo equilibrio ou homeostase
{...}. O exercicio da autoridade e do controle € visto como um processo essencial,

associado ao alcance deste estado global de coisas”.

Segundo esses autores (Burrel & Morgan, 1991:13) "uma das poucas
regularidades no debate ‘o que é poder?’ € a visdo segundo a qual poder se refere a

ki

um ‘relacionamento’ e nfo a uma 'coisa’™. Assim consideram que "embora a teoria da
organizacio tenha dado consideravel atencdo a nocdo de autoridade, deu pouca
atencdo ao conceito de poder num sentido mais amplo”. Para esses autores (Burrel
& Morgan, 1991:14), "uma teoria de interesses, conflito e poder num nivel
organizacional necessariamente envolve uma teoria de interesses, conflito e poder
ac nivel da sociedade. Este foco encorajaria, assim, teodricos da organizago a
formarem uma idéia mais clara do relacionamento entre organizacio e sociedade,

dentro tanto de um contexto contemporaneo quanto histérico.”
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Desse modo, percebe-se que a prdpria concepcio das organizacdes como
espaco de producéo de politicas vai ser demarcada por estes limites, criando uma
perspectiva funcional/sistémica de politicas, de processo decisério e de diagndstico.
Assim, o diagnéstico predominante tem valorizado os aspectos formal/instrumental

na andlise da realidade.

Entre as vdrias criticas postas pelos autores citados, Motta (1987:50)
argumenta que "a formulacio e a implementacio de politicas priblicas normalmente
sdo realizadas segundo uma perspectiva de que existe uma légica sequencial clara
entre planejamento e implementacfio, ou deciséio e a¢do, sendo o planejamento uma
atividade de formulacfio de politicas, de deciséio e opciio estratégicas que deve estar
desvinculada das operacbes do dia-a-dia.” Para esse autor, "tanto polftica como
organizacionalmente, planificacfio e implementacdo constituem, em esséneia, o
mesmo processo de tomada de decisdes em um contexto organizacional, e ambos
geram impactos politicos. A compreensdo do planejamento e implementacio como
processos integrados € o que garantird o &xito na elaboracfio e na execuchio de
politicas puiblicas” (Motta, 1987:52). Dessa maneira, Motta parece fortalecer uma
das tipologias identificadas por Merhy, tratando o planejamento, e o préprio

diagndstico, numa perspectiva de construciio de politicas governamentais .

No entanto, a partir do desenvolvimento da drea de politricas piblicas, do
planejamento e das préprias concepedes de organizacdes outros elementos vio-se
agregando neste processo. Assim, a perspectiva delineada por Matus de que o
processo decisério ¢ interativo, podendc também ser conflitivo, coloca a
necessidade de se conhecer: quem sdo os atores sociais; de onde e como se
originam os projetos dos vdrios atores; que forcas, poderes e saberes (recursos)
agregam em torne de si fazendo com que projetos de politicas se viabilizem e outros

sejam descartados, nos diferentes momentos de constituigfio das politicas.
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Por outro lado, o processo decisério que envolve as politicas piiblicas é
definido por Viana {1987:1) (com base em outros autores), "como o didlogo entre

intengbes e agbes - processo continuo de reflexdo para dentro e acio para fora",

Desse modo, os autores que trabalham com avaliaciio de politicas piblicas,
desenham suas andlises considerando esses aspectos. As politicas sdo divididas em
fases de agenda, formulaciio, implementaciio e avaliagio, estando o
pracesso decisdrio presente em cada uma das fases, e sendo definido por atores
diferenciados, dependendo da fase tratada. O diagnéstico, mesmo com uma
caracteristica de etapa do processo decisério, tem uma perspectiva de construcio de

politicas.

Para Viana (1989:5), "toda politica é composta por acbes que se efetuam
entre uma situagho atual e uma situacdo nova”, cabendo ao diagndstico retratar a
situagio, arravés das funcBes de "descrever, explicar e projetar uma determinada
realidade”.

Mintzberg et alii (1976:129), investigando processos de decisio em
organizagBes piiblicas e privadas, constataram que o diagndstico "nio é
necessariamente uma rotina formal e explicita”. Assim, identificaram evidéncias de
uma etapa formal de diagnédstico em mais da metade dos processos de decisio
analisados. No restante dos processos o diagndstico foi supostamente uma atividade
informal ou implicita. Consideraram os autores existir evidéncia de que a diagnose
formal ¢ mais frequente em problemas mais simples do universo de oportunidade-
problema-crise, ndo se tendo regisiro de etapa explicita de diagnédstico quando se
tratou de processo de decisfio exclusivamente de crise. Levando os autores a
concluirem que "talvez oportunidades nfo requeiram muita investigacio -- ndo hd
nada a ser corrigido, somente algo a ser melhorado - enquanto que problemas
complexos e crises podem gerar pressdes de tempo que desestimulam a utilizacio

de uma diagnose formal" (Mintzberg et alii, 1976:131).
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As questdes apresentadas por Mintzberg et alii evidenciam uma relaciio entre
diagnéstico e os distintos niveis de complexidade que os problemas de politica
apresentam. E de uma certa forma corroboram as criticas colocadas pelos outros
autores anteriormente. Dal percebe-se que a existéncia institucional de um
diagnéstico formal/instrumental seria dirigido a processos de decisdo de politicas
que ndo geram muitos conflites, podendo até ser normatizados. No entanto, em
processos decisérios de politicas como maior nivel de complexidade e conflitos, as
elaboracoes diagnosticas ndo obedecem a roteiros, métodos, nem tempos definidos
e em geral nfo sdo explicitados, pois fazem parte do espago de negociacdo com

QULTOS atores gue convivem no contexto situacional.

Matus analisa que a valoracfio que ¢ dada a determinadas questdes no
processo de decisdo vai depender da procedéncia da prépria demanda. Assim,
prople o autor que nem todas opinides tém o mesmo peso, existindo argumentactes
técnicas individuais ou de equipes onde nfo existe forca ou peso politico préprio
que obriguem a considerd-las na decisdo. Por outro lado, ocorrem opinides, is vezes
menos fundamentadas tecnicamente, que respondem a posi¢bes de atores sociais,
sejam estes personalidades, organizacdes sociais ou partidos politicos. Estes atores
constituem-se como tais porque tém capacidade de produzir fatos politicos ¢

constituem centros de acumulacio e desacumulacio de poder (Matus, 1987a:29),

Numéa perspectiva histdrica latino-americana, o diagndstico de satde,
enquanto instrumento de andlise do processo satdde-doenga na coletividade, e a
andlise descritiva da rede prestadora de servicos, particularmente a publica, com o
objetivo de direcionar as politicas governamentais de safide, surgem através das
propostas de planejamento em satide, passando a ser um processo sistematico a
partir da década de 60, Apesar de que, como afirma Mattos (1979:79), ndo é
possivel desconhecer que a partir de meados do século se haviam iniciado trabalhos

de planejamento em alguns paises latino-americanos e que no decénio dos anos

28



cingitenta eles se haviam incrementade, devendo-se salientar que foi somente na

década seguinte quando estas atividades atingiram verdadeiro impulso. *

Uribe Rivera (1989:22) considera como antecedentes da planificacdo em
satide, na Ameérica Latipa, a programaciio de algumas campanhas, 0s movimentos
da medicina preventiva e comunitdria e a administracfio hospitalar. Mesmo que do
pomo de vista de uma concepgiio de planificacfio seria necessdrio "um método ou
enfoque que incida sobre as politicas, as prioridades, a gestio etc.”, que na maioria

das vezes ndo fol o caso.

Dentre as criticas existentes sobre esse momento de construciio do
planejamento geral na América Latina, devem-se ressaltar pelo menos dois aspectos
referidos por Mattos (1979:82-3-5): o enfoque restritivo do marco tedrico
adotado, ficando circunscrito aos elementos da teoria econdmica e nfio a uma teoria
geral da sociedade, implicando numa certa visdo da realidade e conformaciio de
diagnoéstico e na realizagdo de planos seguindo uma certa ortodoxia metodolégica;
de outro lado, a perda da compreensio da planificaciio como uma forma de
conduzir o processo politico. Acrescente-se o descolamento existente entre a
formulacdo dos planejadores, as condicbes econdmicas, sociais e politicas
imperantes e a intencionalidade dos sujeitos que controlavam o processo de

decisbes (Mattos, 1979:88).

Segundo Mattos (1979:92), analisando os desdobramentos na concepgiio do
plancjamento geral, na modalidade de planificacio latino-americana adotada, a
estratégia constitul um marco mais flexivel que um plano-livre, uma vez que

permite que as diversas medidas de politica econdmica a curto e a médio prazo vio

3 Conf. texto: "no es possible desconocer que a partir de mediados de siglo se habian iniciado
trabajos de planificacidn en algunos pafses latinoamericanos v que en decenio de los afios cinquenta
eflos se hablan incrementado, debe subrayarse que fue sdlo en la década segminte cuando estas
actividades cobraron verdaders impulso”
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se configurando e dando contetido ao processoe segundo uma sequéncia geral que

pode revisar-se e reajustar-se a cada passo.

Para esse autor, o cardter dinamico desta modalidade também afeta a todos
o5 restantes elementos que reconhecem a pratica do planejamento, como € o caso
das tarefas de diagndstico, previsdo e andlise de coeréneia. Assim, o diagnéstico,
que geralmente tem sido encarado como uma tarefa global prévia a elaboracio
do plano, tende a ser substituido por um diagndstico continuo que acompanha
o processo de tomada de decisbes em cada um de seus momentos (Mattos,
1979:92). ¢

Assim, para esse autor, neste contexto, as tarefas de diagnéstico, previsio e
andlises de coeréncia adquirem particular relevincia ante cada nova decisdo. As
repercustes de cada uma das medidas de politica modificam a situacfio imperante e,
a0 MEsmo tempo, aportam novos elementos que necessariamente deverdo ser
levados em conta em termos de diagndstico, previsdes e provas de coeréncia para as

aches futuras (Mattos, 1979:93).°

A primeira concepglo de diagnéstico apontada por Mattos como uma analise
de realidade que precede a elaboracio do plano ou da politica, constituindo-se em
etapa formal para a formulacio de polfticas, estd presente tanto em algumas
abordagens de planejamento como de politicas pdblicas e também do processo
decisorio proveniente da TGA. Apenas em algumas abordagens de planejamento e

da TP esse tipo de concepciio ndo € valorizado, sendo até negado, priorizando-se

* Conf, texto: ...el cardcter dindmico de esta modafidad también afecta a todos los restantes
elementos gue reconece la préctica de la planificacién, como es el caso de las tareas de diagnéstice,
prevision y analisis de coherencias. Asi, el diagndstico, que generalmente ha sido encarado como
uma tares global previa a la elaboracidn del plan, tiende a se sustituido por un diagndstice eontinuo
{ue acompaita al procese de roma de decisiones en cada uno de sus momentos”

* Conf. rexto: "Las repercusiones de cada una de las medidas de polftica modifican la
situacidn imperante vy, al mismo ttempo, aportan nuevos elementos gue necesariamente deberdn ser
tenidos en cuenta en términas de diagndstico, previsiones v pruebas de coherencia para las acciones
futuras”,
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concepedes mais estratégicas e continuas dentro do processo de decisiio, onde a
questdo do poder e do politico passam a ser categorias furndlamentais no processo de

andlise da realidade, e, portanto, do processo decisério de politicas.

Desse modo, as diferentes perspectivas diagndsticas apontadas repercutem
em InsercOes distintas no processo decisério de politicas, desde uma direcio mais
instrumental até uma mais estratégica, refletindo também na possibilidade de o
diagnostico ser mais uma téenica udlizada pelos sujeitos nas suas elaboracdes e

decisBes de politicas.

Para uma maior clareza do tema de investigacio necessita-se, ainda,
aprofundar o debate sobre processo decisério e formulaciio de politicas, o que serd

objeto do tépico a seguir.

1.2 Processo decisodrio e formulacéo de politicas

(> processo decisério de politicas publicas é tratado de maneira distinta pelos
autores. Existe um conjunto de abordagens em que a explicacfio para esse processo
enfoca particularmente o papel das politicas piiblicas a partir das relacdes entre
Estado e sociedade. E um outro conjunto de abordagens que analisam o processo
decisério nas suas fases constitutivas, internas as organizacbes, supondo uma
racionalidade nesse processo. Por outro lado, no trato das questdes parece sempre
haver no curso da acfo diferentes determinacdes e atores, dependendo do momento
politico-institucional em que um determinado problema esteja sendo tratado, se

numa fase de intengdes ou de acéo.

Outro aspecto que se apresenta € que o nivel das intencbes se caracteriza
mais como o plano de formulacdo das politicas e o nivel das agdes seria mais o
plano de implementacfio das politicas. No entanto, pretende-se fazer uma leitura do
processo decisério e das formulacdes de politicas publicas que n#io se restrinia a

analises que tratem apenas do aspecto das policies, mas que enfoguem também a

31



politics, uma vez que se entende que o processo de formulacio de politicas

puiblicas esté delimitado por essas duas insténcias de elaboracdes e enfrentamentos.

Lima Junior & Santos {1976:19), na tentativa de estruturar um esquema
geral para andlise de politicas piblicas, avaliam algumas dessas posices.
icialmenite, apontam “"a tendéncia existente na literatura em que se considera as
politicas publicas como varidveis dependentes (...}, onde as divergéncias referem-se
ao conjunto de fatores determinantes que tenha sido escolhide”. Nesse sentido, os

autores definem duas posicdes: uma externalista e outra internalista.

Segundo esses autores, "na posicio externalista as politicas publicas sfo
determinadas pela estrutura social da sociedade®. Assim, propdem "que fatores
sittados fora das fronteiras governamentais tém a capacidade de determinar a

forma e o contetido das politicas publicas" (Lima Junior & Santos, 1976:20).

Na posig8o internalista, "os fatores determinantes das alteracbes nas politicas
pablicas constituem-se em um conjunto de caracteristicas do prépric aparato
governamental e ndo do meio ambiente em um sentide mais amplo. Geralmente,
essa posicio identifica processos decisdrios dentro da estrutura governamental, e
aqui a abordagem Incremental € um dos exemplos mais tipicos” (Lima Junior &
Santos, 1976:21).

Consideram Lima Junior & Santos (1976:21-2) que as abordagens citadas
tém coniribuictes e limitacBes. No entanto, de forma geral, assinalam gue uma das
questbes é ¢ fato de nio conceberem as politicas também como varidveis
independentes, isto é, que as politicas realmente afetam o ambiente e a prépria

estrutura governamental.

Em concordancia com essa distin¢io feita por esses autores, sugere-se que a
posicio internalista € prepoderante nas abordagens provenientes das teorias
orgapnizacionais, onde o processo decisério de politicas é tratado no espac¢o das

organizacbes, condicionando-se, na maioria das vezes, apenas a¢ tipo de varidveis
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que sdo consideradas em cada analise. J& uma outra concepedo, que advém da
teoria do Estado, adota, preferencialmente, uma concepeac externalista em relaciio
ao processo decisério e a formulacéio de politicas, mas ndo se assume, nesse €aso, a
colocaglic feita anteriormente pelos autores, que a politica seja tratada como

varidvel apenas dependente.

Considerando essas diferenciacBes, este tdpico serd subdividido em dois
MOmentos, quais sejam: um primeiro, que focalizard o processo deciséric e as
formulactes de politicas nas concepgdes organizacionais, e o segunde, que se deterd

nas abordagens de Estado,

1.2.1 As organizagdes como espaco de decisdo e formulacéo
de politicas

A reflexdo sobre o processo decisério organizacional teve sua origem a partir da
TGA, como visto no ponto anterior. Desse modo, € necessdrio que se compreendam,
mesmo que de forma breve, alguns dos momentos vivenciados pelas teorias

organizacionais como uma forma de aproximagéio do objeto deste trabaiho.

Burrel & Morgan (1991:7-8) consideram que "em muitos aspectos a teoria de
organizacbes € um campo confuso. E, normalmente, apresentado como tendo, pelo
menos, trés linhas de desenvolvimento. Primeiro, aquela que pode ser descrita como
teoria das organizagbes, que se dirige ao estudo de organizacSes formais e se
constréi sobre o trabalho da escola cldssica de administracio e da teoria
administrativa, (...) altamente orientadas para conceitos administrativos de
organizacdes, prioridades e preocupa¢des administrativas com resultados praticos.
Segundo, ha abordagem que as vezes € descrita como sociologia das organizacées,
na maior parte construida sobre os fundamentos de Weber. Terceiro, hd a
abordagem que estd preocupada com o estudo do comportamento de individuos

dentro das organizacdes”.
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Além desses enfoques citados, tem-se fortalecido, nas trés tltimas décadas, a
necessidade de se pesquisar o processo decisério organizacional, que é o objeto
deste trabalho, considerado, por diversos autores, de relevancia para o©
gerenciamento eficaz das organizacdes. J4 tendo sido citado no tépico anterior ¢
surgimente da  discussio sobre o processo decisério, verifica-se que o
desenvolvimento posterior dos processos decisérios organizacionais vai se respaldar
em diferentes teorias organizacionais, mesmo que, no plano paradigmdtico de base
das teorias, a grande maioria se origine de uma interpretaciio funcionalista dos
fendmenos sociais. Apenas mais recentemente tem-se colocado de forma mais
sistematica e contundente, devido as préprias insuficiéncias e insatisfacbes geradas
pela aplicacio das teorias funcionalistas, a necessidade de introduzir novos

referenciais paradigmdticos na explicaco dos fendmenos sociais e organizacionafs.

Nas abordagens sobre o processo decisério de politicas nas organizacdes,
observa-se, na literatura consultada, dois planos de andlise. Uma parte da produgiio
sobre o tema enfoca o processo deciséric a partir da sua constituicio em fases.
Nesse caso, 0s autores discutem o contexto das decises, explicando-o através de
algumas varidveis. No entanto, mesmo nesse plano, constatam-se algumas
diferenciacbes de andlise. Assim, existem autores que estdo mais voltados para
estudos de decisdes rotineiras, constituidas por fases lineares e normativas, e
autores que desenvolvem seus estundos priorizande processos  decisdrios
considerados nfo estruturados, adotando uma perspectiva mais dindmica do
processo decisdério. A outra parte da producdio prioriza a andlise de macromodelos

organizacionais.

Em vista disso, esse texto sera dividide em dois momentos, Um primeiro que
se concentrard em algumas caracteristicas do processe decisdrio
organizacional, tal como ele vem se apresentando aoc longo do tempo,
identificado alguns conflitos e contradicées. No segundc momento, pretende-se
fazer uma leitura breve das concepcGes organizacionais e os caminhos

apontados para superar as insuficiéncias do modelo decisério organizacional hoje
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aplicado. No entanto, pretende-se identificar apenas aqueles aspectos que
possibilitem explicar a relagfio entre diagnéstico, processo decisério e formulaces
de politicas e que foram prepoderantes no desenvolvimento da nocéo de processo

decisdrio, nas diferentes concepcdes organizacionais.

1.2.1.1 Processo decisério: hierarquizacdo, niveis de complexidade,
contexto, diagnostico, informagdo e estilo deciséric

O processo decisério tem sido analisado com maior frequéncia nas organizacdes
privadas. isso inclusive denota uma relacio com a origem das teorias
organizacionais, quando se concentravam na investigaciio de empresas através da
andalise dos processos de trabatho, o que néo ¢ objeto deste estudo. No entanto, as
organiza¢Ges publicas também tém sido objeto de investigacdo, mesmo com menor
peso. No levantamento bibliografico realizado, observou-se uma discreta produciio
em relacdo A andlise das organiza¢des piblicas de satide. Desse modo, pode ser que
o processo decisSric em satide tenha alguma particularidade, pela sua emergéneia
enquanto politica social, que a diferencie dos demais processos decisérios de

politicas piiblicas nas organizagoes.

Em primeiro lugar, observam-se enfoques distintos na forma de explicar o
processo decisério a partir de componentes internos ou externos as organizacoes.
Sende aqueles prepoderantes quando se trabalha com uma concepcio das
organizagbes como sistemas fechados. No entanto, quando se adota uma concepcio
de sistemas abertos é colocada a perspectiva de se pensar o processo decisério a
partir da relaciio com o ambiente, mesmo que esse ambiente seja analisado de uma
forma multicausal, e através de varidveis semn aparente gradactes ou diferenciacdes
entre sl. Um aspecto importante de se ressaltar é que as abordagens provenientes da
TGA, apesar de ndo analisarem o processo decisdrio a partir das relacées com a
sociedade, percebem um nivel de conflito existente no plano organizacional, mesmo

gue o interpretem a partir dos individuos ou de grupos.
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Assim, segundo Campos (1988:64), para se compreender uma organizacio é
necessario entender a sua trajetdria: "Seu surgimento, sua evoluciio fazem sentido a
partir do entendimento do seu momento histdrico e das condicdes do seu

ambiente”.

Como ambiente de uma organizaclo, a autora define "o conjunto de
condigbes externas politicas, econOmicas, sociais, tecnoldgicas, culturais, legais e
demogréaficas que influenciam a vida organizacional. Podemos entender o ambiente
externo como a fonte de recursos de toda natureza, como a origem das demandas,
das oportunidades, dos apoios, das ameacas e das restricdes. Também no ambiente
externo encentramos explicacio para os significados e os valores que orientam os
decisores, definindo o que é desejdvel, o que é preferivel, o que é aceitdvel”

{Campos, 1988:64).

Por sua vez, Braga (s/d:45-6 e 9) considera quatro dimensdes mais
importantes do processo decisério, que s#o: objetivos, estratégia, comunicacio e
politica. Sobre a concepcdo de objetivos organizacionais, a autora os entende
come © "ponte de encontre” ao redor do qual continunadas negociacbes se
processam. A estratégia refere-se a questdes relativas 4 definicfio de problemas,
avaliacfo de alternativas e escolha do melhor curso de acfio. A comunicagio ¢ um
comportamento governado por um sistema de regras, com as quais o processo
decisdrio é operacionalizado. A dimensfo da politica organizacional refere-se a
duas abordagens. Na primeira, o termo politico diz respeito a comportamentos
internos de individuos e grupos que tomam parte no processo de tomada de
decisfo. Na segunda, politico refere-se a elementos externos ao processo, mas que
podem afetd-lo. Alguns desses elementos sfo primeiramente situacionais (tempo e
contexto) e envolvem aspectos como estrutura organizacional, tecnologia, tamanho
da organizacio, investidores, governo, politicas prévias, alocaclo de poder (5/d:45-

6ed),
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Assim, em ambas as autoras, observa-se a preocupacio de analisar o processo
decisério de maneira mutidimensional, considerande componentes externos e
internos as organizagdes. No entanto, Campos parece valorizar mais os aspectos de
determinacio externa (ambiente), com diferentes varidveis, sem aparente
valorizagio diferenciada entre as mesmas. Braga fortalece mais os fatores internos a

organizacdo, mesmo quando analisa a dimensfio politica do processo decisério.

A tendéncia existente de interpretacio do processo deciséric como
decomposto em niveis estd presente na maioria das abordagens provenientes da
TGA. Assim, algumas vezes essa interpretacdo é condicionada pelas estruturas e

papéis e outras pela complexidade dos problemas tratados.

Na analise da organizaciio como um sistema decisério, Campos (1988:66-7)
detecta a existéncia de uma "hierarquia” deciséria, em que decisdes tomadas a um
nivel condicionam decisdes tomadas ao nivel imediatamente inferior. "Assim, a cada
nivel da organizacfio, o processo decisério tem caracteristicas diferenciadas:
diferentes horizontes de tempo, diferentes niveis de incerteza, diferentes graus de

abrangéncia e de especificidade etc...".

Desse modo, a autora identifica trés niveis de decisGes: as estratégicas, as
operacionais e as taticas. Entende como decisdes estratégicas aquelas do nivel
superior, que tratam das ligacdes entre a organizacio e o seu ambiente externo, as
formas de sobrevivéncia e a adaptagio. Neste plano, as decisdes lidam com um nivel
de incerteza muito alto, situacbes nfo repetitivas, os horizontes de tempo sdo
amplos e o grau de complexidade altssimo, exigindo mérodos de julgamento
baseados na experiéncia, na sensibilidade e na intuicfio. Nos niveis operacionais,
situados na base das organizacbes, as decisfes tendem a ser mais rotineiras,
repetitivas, podem ser antecipadas nas normas e procedimentos e lidam com
horizontes de tempo mais curto do que nos demais niveis. Nos niveis

intermedidrios, denominados taticos, gerenciais ou de coordenaco, predominam
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as decisbes de integracdo entre os niveis estratégico e operacional, articulando os

horizontes de longo e curto prazos (Campos, 1998:67).

A classificacfio feita pela autora destina uma participaciio mais inscrumental
aos niveis periféricos da organizacio, fortalecendo uma visdo menos crativa e
menos presente na identificacdo dos problemas. Favorece também o enfrentamento

de problemas no nivel operacional de uma forma linear e repetitiva.

Outros autores tém uma compreensdo semelhante & de Campos. Braga
{1991:31), investigando o processo deciséric em organizacbes brasileiras, identifica
dois niveis de decisdo: "As decisbes programadas - decisdes rotineiras, j4 se tendo
elaborado procedimentos e normas para a sua execucio, tomadas em niveis
hierdrquicos mais baixos - e decisbes ndo programadas - decisbes pouco
estruturadas, cheias de novidade, relevantes e de natureza complexa, de tal modo
gue nao existe método pré-determinado para lidar com elas e execurd-las, de altos
niveis hierdrquicos”. Neste caso, acrescenta a autora que "tanto o tempo quUAnto o
contexto (definido como um conjunto de circunstincias ou fatos que circundam um
evento) sac importantes para os processos de decisbes organizacionais” (Braga,

s/d:33).

Aqui, também, € fortalecida uma perspectiva de trabalho taylorista para os
niveis hierarquicamente inferiores da organizacdo, e a funcfio mais criativa para os
outros niveis. Analisada essa questdo do ponto de vista da organizacio de satide, os
niveis "hierarquicamente inferiores” se localizariam no plano da assisténcia direta &
populaciio, onde o processo de trabalho realizado nfo tem um produto final
determindvel e nem tnico, nfio sendo passivel de repetitividade, apesar das
tentativas feitas através dos "programas de assisténcia”. Além disso, para se propor a
organizacfio descentralizada dos servicos de satide com a participaciio tanto dos
rrabalhadores de satde quanto de usudrios, serd necessdtio gue os "niveis

periféricos” da organizacio tenham uma perspectiva criativa, que favoreca a andlise



e acdo sobre problemas quase-estruturados, nio sendo possivel traté-los com

uma conotacio repetitiva.

Motta € um dos autores que se opde a essas concepcdes. Assim, considera
que "decisOes tdticas e estratégicas sdo tomadas em todlos os niveis de organizaciio e
ndo sao necessariamente separdveis por niveis hierdrquicos, muito embora se possa
verificar, nos niveis mais elevados, uma preocupaciic maior com decisBes
estratégicas, sem que isso demonstre falta de envolvimento dos dirigentes de alto
nivel com decisdes tdticas. Por outro lado, as informaces para decisbes estratégicas
sdo capradas e processadas em todos os niveis hierdrquicos, porque as transacbes da
organizagdo com seu ambiente se fazem independentemente de niveis e por todos
o0s setores, inclusive os descentralizados e os de pouco ou nenhum contato com o
publico e clientelas. Deve-se lembrar, ainda, que nenhuma estrurura organizacional
¢ funcionalmente especializada ou hierarquicamente definida a ponto de retratar
uma rigidez que coadune com as categorias de estratégico, tdtico e operacional.
Essas prdprias categorias possuem diferencas tHo ténues e dependentes dos
propdsitos da organiza¢dio que seria fantasioso, em termos pradeos, operacionaliza-

las por niveis hierdrquicos na forma triangular classica” (Motta, 1991:91-2).

Matus também delimita niveis distintos de decisfio e acfio, quando define a
existéneia de problemas bem estruturados e quase estruturados. No
entanto, o autor nfo trabalha com uma visdo hierarquizada dos processos
decisdrios, e atribui a geracdo desses tipos de problemas, as diferentes
compreensdes sobre sistemas. Assim, para Matus (1987b:233), os sistemas criativos
e 0S sistemas repetitivos geram distintos tipos de problemas. Os sistemas que
seguem leis produzem dominantemente problemas bem estruturados. Nos sistemas

criativos, por outro lado, os homens lidam com problemas quase estruturados.® No

® Conf. texto: "los sistemas creativos y los sistema repetitives generan distintos tpos de
problemas. Los sistemas gue siguen leyes producen dominantemente problemas bien estructurados.
En los sistemas creativos, en carnbio, los hombres lidian con problemas cuastestructurados”
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entanto, Cicilio (1994:252), quando analisa as concepebes de Matus, afirma que o
mesmo distingue trés tipos de acfio: a estratégica, a regulada e a reaciio. Para
Cicilio, "a acfio estratégica seria produto de um esforco especial, em situaces
particulares. Aqui Matus estd se referindo as operacbes que sfio desenvolvidas a
partir do processamento de problemas. As acGes estratégicas comp@em um plano ou
projeto de agéo. As aces reguladas referem-se a processos repetitivos e que
portanto podem ser normalizados. No interior de uma instituicdo € possivel
estabelecer mecanismos de respostas rdpidas e automaticas as necessidades ou
demandas das unidades de trabalho, de forma que este tipo de a¢io ndo ocupe a
atencho da direclio superior. As reaces referem-se a respostas aos imprevistos ou
surpresas, que ocorrem quando a velocidade da mudanca situacional € muito alta.
Nestes casos, também seria possivel haver um certo preparo prévio para enfrentar
esta situacdo, o que evitaria a paralisia ou retardo das respostas’ (Cicilio,
1994:253).

Monteiro (1982:56), analisando o processo decisdrio a partir das politicas
publicas, observa que elas diferem uma das outras, entre outros aspectos, pela sua
emergéncia ao longo do processo decisério. Segundo ele, "em processos decisérios
rotineiros, as acOes dos policy-makers jd sfo, em geral, programadas de inicio.
Sua efetivacio apenas aguarda o tempo apropriado, dentro de um cronograma mais

ou mengs formalizado”.

Uma segunda possibilidade, enfocada pelo autor, e que se encontra bastante
proxima da anterior, "é que as politicas vAo-se tornando conhecidas (ou
romando forma) ao longo do processo decisdrio. Aqui, esse processe néo se
confunde tio simplesmente com a operacionalizacio de uma dada politica, mas
envolve alguma capacidade analftica mais ativa de compreender ¢ problema de
politica e suas possiveis solugdes. Uma variante dessa possibilidade ¢ a de adaptacfio

de politicas anteriormente adotadas” (Monteiro, 1982:56).



Todavia, Monteiro (1982:56) considera que "a complexidade dos processos
decis6rios de politica encontra sua caracterizacio mais tipica nas situagbes em que o
policy-maker é um inovador, ou seja, quando a conjuntira requer uma acio
absolutamente nova, fora dos padrdes habitualmente praticados. Em boa margem, o

prolongamento das situagtes de crise contribui para tais processos inovadores”,

Sobre esse aspecto, Motta (1991:54) observa "que as decisbes programadas
preccupam menos os dirigentes porque estes dispdem das informacées necessdrias
para a opcao atraveés das tecnologias modernas de processamento de informacies.
Mas as decisGes ndo-programadas, que afetam mais diretamente a sobrevivéncia e
sucesso empresarial, ndo podem ser tomadas valendo-se simplesmente daquelas

mesmas tecnologias”.

Um outro ponto tratado pelos autores é o contexto de surgimento das
decisbes. Monteiro (1982:54-5) propbe que "a literatura das 'ciéncias de deciséio'
costuma distinguir dois contextos amplos em que se processam as decisdes. O
primeiro seria ¢ contexto de oportunidade, em que a politica é estabelecida
“voluntariamente" pelo policy-rnaker, possibilidade que seria favorecida, por sua vez,
pela ocorréncia de duas condigdes, que seriam a relativa clareza de diagnéstico e a
flexibilidade de cronograma, podendo ocorrer tanto em decisfes rotineiras, no
sentido de processos decisérios ciclicos, como em niveis de definicdo de politica
muito amplos. Um outro contexto ocorre em outro extremo, onde estfio as
conjunturas de crise, em que as politicas ocorrem muito mais por provocacio
do que por atitude voluntaria dos policy-makers. Nessa situa¢fio, a sobrecarga da
capacidade de rastreio e a pouca flexibilidade do tempo de acic levam ao
estabelecimento de politicas que ndo comtemplam opgdes, aumentando a
probabilidade de correcbes e ajustamentos”. Assim, o contexto da emergéneia de
uma politica piblica, estaria determinado pela ocorréncia de oportunidades e crises

capazes de demandar uma acéo do decisor.
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A andlise do processo decisério organizacional através de fases tem sido
objeto de criticas, tanto por parte de autores que se utilizam de abordagens da
teorfa politica, como de autores que analisam os modelos organizacionais e
administratives. Esses autores questionam principalmente a visfo racional e

determinista do processo de decisfo.

Campos (1988:77-8), analisando o contexto das decisbes e sua visualizacdo
em fases, acrescenta algumas contribuicBes importantes. Assim, essa autora,
avaliando a literatura existente sobre a tomada de decisfes e o processo decisério,
distingue duas abordagens: uma deseritiva e outra prescritiva. "A literatura
prescritiva retine as contribuicdes voltadas para aquilo que deveria ser. A literatura
descritiva denota a preocupaciio dos autores com o entendimento do que acontece

nias organizacdes em matéria de decis@o e o processo decisério”.

A autora considera que "para o aperfeicoamento da nossa competéncia
deciséria, o conhecimento e a integraciio dessas duas abordagens sfo muito
importantes” (Campos, 1988:78). A autora questiona a literatura sobre o processo
decisdrio que utiliza receitas para andlise racional de problemas e sua solugio.
"Essas propostas, em termos simplificados, propSem uma sequéncia de etapas que

conduziriam 4 'decisio racional'. A decisfo racional € aquela que leva i eliminagio

da causa do desvio, seguindo algumas etapas”.

A autora ressalta, ainda, que "a analise e solucdo de problemas nas
organizacbes complexas recomendam que o decisor ndo se atenha a uma
linearidade muito estreita” (existe um problema, uma tnica causa etc.}. Uma vez
que "a propria complexidade das organizacfes e a dindmica do contexto decisério
pressionam a introduzir alguma complicacio na visfo linear e seus pressupostos
para admitir que: existe sempre mais de um problema; cada situacic problematica

resulta em um conjunto de circunstdncias; ..." (Campos, 1988:83-4).
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Essa forma de concepgiio racional de decisio nfio incorpora uma série de
guestdes, entre elas algumas apontadas por Motta {1991:53-4). O autor analisa "que
os modelos racionais tratam todas as varidveis humanas (como motivo, condlito,
personalidade), ou varidveis polfticas (como auto-interesse, agrupamentos de
poder), ou varidveis sociais (como grupos de referéncia, valores sociais de origem}
como restricbes ao alcance dos objetivos organizacionais. Essas varidveis sio sempre
consideradas dimensdes nio-logicas ou limitantes A racionalidade, no alcance da
eficiéneia e da eficdcia organizacional, Assim, as propostas dos modelos racionais
sae sempre no sentido de tentar superar essas restricdes ou ultrapassar esses limites

para alcancar os objetivos intencionados”.

Mintzberg et alii (1976:127) consideram que é "l6gico delinear as fases
distintas do processo de decisdo estratégica”, mas acrescentarn que o "ndo-logico é

postular uma relacfio simples entre elas”.

Caravantes (s/d:91) observa que "nfic s6 aspectos comportamentais tornam
extremamente dificil o funcionamento de um modelo racional de decisfio: aspectos
estruturais tém também importdncia fundamental. As estruturas sio criadas ou
modificadas para agilizarem o processo decisério, mas, na maioria das vezes, se
constituem, elas préprias, em fatores disfuncionais nagquele processo”. Assim,
obiserva o autor que "os modelos racionais de decisdo t8m muito de modelos ideais,
¢timos, e pouco de como as coisas oeorrem na pratica, ou ainda de como é possivel

agir” {s/d:95).

Motta, analisando aspectos de avaliaciio de empresas pablicas em pafses em
desenvolvimento, da alguns indicarivos dessa discusséio. Para o auror, "uma
organizacio desenvolve valores préprios, que podem nfo estar em harmonia ou
concordéncia com os valores da comunidade que a cerca”. Como também, propde
que "dirigentes e empregados t&m seus préprios valores e interesses, que se refletem
no processo decisorio da empresa. Nd&c ha competéncia neutra em administracio”

(1984:92).

43



Na majoria das abordagens de processo decisorio organizacional, o
diagnostico € tratado como uma etapa ou fase inicial desse processo, fazendo parte
do que muitos autores denominam de fase de identificacdio. Segundo Monteiro
(1982:63), "a fase de identificacio da politica torna-se mais densa com o
diagndstico, em que de fato se estabelece qual é o problema de politica, com a
identificagio da narureza do estinude e de relacbes de causa e efeito”. O autor
considera " diversos graus de formalismo com que esse procedimento pode ocorrer:
desde o simples envolvimento dos setores de pesquisa, planejamento e assessoria
técnica da organizacfo, até a constituicio de um grupo-tarefa ad hoc, ou mesmao da

transferéncia do encargo do diagndstico a organizagbes externas ao governo”.

Para ele, "¢ o estabelecimento de solugfes politicas criadas especificamente
para o problema diagnosticado que requer a engenhosidade do policy-maker (essa é
a fase do design de politica, propriamente ditc). Em certas conjunturas, essa é uma
tarefa totalmente inovadora; em outros casos, a inovacio limita-se a adaptacdes de
solucdes ja disponiveis”" {Monteiro, 1982:64). No entanto, apesar de o autor também
analisar o processo decis6rio em fases, ele reconhece que "os processos decisérios de
politica do mundo real apresentam algumas complexidades a margem dessas fases

hipotéticas” (Monteiro, 1982:65).

Um outro aspecto que tem sido estudado como componente que facilita ou
dificulta o processo decisdrio s3o os estilos decisorios. Assim, Braga (1988:49),
analisando organizacbes brasileiras, identifica trés estilos decisérios. O primeiro
estilo, aquele baseado em normas e/ou politicas organizacionais, seria como modelo
burocrdtico, predominando na organizagdo publica. Apesar de que, em
determinadas situagbes, "as bases normativas eram esquecidas e prevaleciam
critérios eminentemente politicos”. O segundo estilo € o consenso. "Refere-se
aquelas decisbes que sdo tomadas de comum acordo por todos os participantes”, O

terceiro estilo, ainda segundo a autora, teria ocorrido em situacdes onde o conflito

entre as partes era muito acirrado e chamava-se alguém (um mediador) para ajudar



a definir qual a melhor escolha”. Esse estilo teve uma incidéncia menor na empresa

publica.

Para a autora, "ainda que a descriciio do processo decisério apresente uma
categoria de cada vez, o processo ¢ interativo e dindmico. Diferentes
comportamentas ocorrem simultdnea ¢ continuadamente”. Afirma, ainda, que os
processos decisorios sio essencialmente politicos (poder, influéncia, quem ganha o
que, etc.) . "Ndo se pode compreender uma organizacio sem entender o seu

processo decisorio” (Braga, 1988:49-50),

Braga (s/d:52) defende, ainda, que "um amplo entendimento dos aspectos
micropoliticos (internos) e macropoliticos (externos} do processe decisério pode
aumentar a nossa compreeensio do processo de tomada de decisiio, da dindmica

organizacional e das politicas organizacionais”.

Campos (1988:77) aponta o estilo gerencial como uma varidvel critica do
processo decisério. "O estilo gerencial tem impacto - positive ou negativo - sobre o
desenvolvimento e aplicacdo da criatividade, sobre a abertura & inovacio, sobre a
troca de idéias, a circulacio de informacGes e a reparticiic de responsabilidades nas

diferentes etapas do processo”.

Um outro ponto cririco dentro do processo deciséric € a questdo da
informacdo. Nesse sentido, Campos entende a informacio como um ingrediente
essencial a decisdo. Assim, afirma que "néo se pode pensar em atividade ou fungdo

organizacional que dispense informacbes” (1988:71).

Essa autora considera que "a cada etapa, a qualidade das decisdes depende,
em grande parte, da qualidade das informacbes que apdiam o decisor, ndo
necessariamente da quantidade”. Desse modo, entende a autora que "a utilidade de
uma informacio estd fortemente relacionada & contribuicdo que d4a 4 qualidade das
decisbes” (Campos, 1988:72). Apesar da informacfo ser um componente importante

da decisfo, ndoc se pretende aqui tratar dos varios problemas que permeiam a
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guestdo da informagfio para a decisdo, j4 trabathado por diversos autores, inclusive

na drea da sdude, conforme citado no comeco deste trabalho.

Constata-se também que nas dimensdes de processo decisério analisadas, em
sua grande maioria, nfio se enfrenta a questdo do poder nas organizacdes. Assim,
Motta (1991:59) analisa que "estudos sobre as dimensdes de poder, a ndo ser na
drea de administragio piblica, ocupam pouco espaco na literatura administrativa,
apesar de serem bastante salientes as conclusbes sobre a natureza politica da

geréncia”,

O autor identifica a existéncia do poder organizacional, que se expressa para
um individuo através de maior controle sobre os seus ganhos e perdas, e maioy
influéncia sobre comportamentos alheios e destino da prépria instituicio. Assim, "o
poder organizacional passa a ser cobicado gunase da mesma forma que o poder
politico, Nessa perspectiva, o poder organizacional constitui um fim em si mesmo
{...), e a racionalidade da conquista e manutencfio do poder se choca em muitas
instdncias com a racionalidade desenhada para a organizacio em termos de seus

produtos e servicos" (Motta, 1991:58).

Motta {1991:61) assinala ainda que a maior parte dos modelos de decisdo
organizacional adota uma perspectiva racional, onde "presume-se que acgbes e
conflitos internos para identificacio e avaliacéo de alternarivas se fazem em funcio
dos objetivos, que constituem dados para os quais todos os participantes do
processo organizacional dirigem suas ages, calculos e avaliacdo sobre a melhor

maneira de alcancd-los”.

J& os modelos politicos da organizacio, citados por Motta (1991:61),
"adotam a perspectiva de que os individuos e grupos internos possuem interesses,
procuram ver como esses interesses influenciam a prépria formulacfio de objetivoes.
Aqui 0s objetivos ndc representam dados, mas sfio considerados também, junto a

outras dimensdes organizacionais, produto da politica de interesses”.
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Assim, para Motta (1991:61), o processo decisdrio reflete, "além da légica do
diagnéstico e solugdio de problemas, a légica de interesses previamente definidos.
InformagBes para a tomada de decisGes sdo coletadas nfo sé em funcio da soluciio
racional de problemas mas também em funcio da necessidade de conhecer os

diversos interesses da coalizdo de poder”.

Desse modo, evidencia-se que o processo deciséric organizacional, na
maioria das abordagens, ndo € interpretado visando a constituicio de polfticas, mas
valorizando ¢ sentido da propria organizacio e seus processos internos ou a partir
de determina¢bes do ambiente, de forma global. Apenas em poucas situacoes
identifica-se wma andlise do ponto de vista das finalidades organizacionais. Mesmo
a critica com relacdo a um sistema racional de decisfo nfo é enfrentada de forma
t86 contundente, ficando a maioria dos autores no meio do caminho, e derivando
para aspectos desse processo, como € o caso dos estilos decisérios, da informacio,
do contexto, da hierarquia, da comunicagdo, etc., que, apesar de serem aspectos
importantes, ndo permitem estabelecer uma relacdo entre a dindmica da

organizacado e as demandas da sociedade.

Assim, © processo decisdrio de politicas € hierarquizado, considerando os
niveis decisérios pela complexidade dos problemas, e a politica é construida por

etapas, sendo o diagnéstico incluido como uma delas.

No entanto, percebe-se, tambén, nos autores citados, criticas a esse modelo,
e a identificacdio da necessidade de elaboraciic de novas bases tedricas que

possibilitem suplantar as insuficiéncias do medelo racional de decisdo.

Para um methor entendimento dessas questbes, introduzem-se no ponto
seguinte, de forma breve, andlises que se referem a modelos organizacionais e as

perspectivas deste debare.
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L2.1.2 Processo decisorio: novos caminhos das concepcoes
organizacionais

As concepgoes sobre as organizacbes preponderantes na sociedade tém sido objeto
de diversas criticas e buscas alternativas de superacdio. As grandes questbes

colocadas baseiam-se na visdo de ciéneia que orientam essas praticas.

Offe (1984:11) analisa que, de forma analoga a outras ciéncias, "nas ciéncias
administrativas, a acdo tdtica ndo vinculada a contetdos, a solucio de problemas de
bases "incrementalistas" (Lindblom), ou "oportunistas” (Luhmann), é caracterizada
como a forma empiricamente dominante da racionalidade administrativa, para a

qual ndo existem alternativas praticdveis”.

Campos (1990:5) observa que "as ciéncias sociais desenvolvidas segundo o
paradigma meclmico, obcecadas pela objetividade preserita pelo empirismo,
desprezaram a capacidade essencialmente humana de interpretacio (...). Na
sequéneia da fragmentacfio, separou dois modos de funcionamento da mente: o
racional e o intuitivo. No entanto, favoreceu o pensamento racional (linear,
concentrado, analitico) em prejuizo do pensamento intuitive (nfo-linear, holistico,
sintetizador). Ao adotar a racionalidade instrumental como padrio fundamental da
existéncia humana, a ciéncia social transformou a racionalidade num instrumento

disfarcado da represséio social nas sociedades modernas’.

Burrel & Morgan (1991:4) citam o paradigma funcionalista como tendo
fornecide o guadro de referéncia dominante para o estudo das organizacdes. Entre
outros aspectos valorizados por esse paradigma, observa-se o uso de "analogias

mecanicas e bioldgicas como um meio de modelar o mundo social”.

Como parte da visdo funcionalista de mundo, desenvolvem-se vérias teorias ,
utilizadas para explicar e orientar os processos organizacionais. Assim, observa-se
uma ampla gama de possibilidades, desde os sistemas fechados, abertos,
contingentes etc., onde priorizam-se aspectos distintos das organizacbes ou da sua

relacdo com o meio.



Uribe Rivera (1991:123) assinala que "se o modelo classico enfatiza o planc
interno (&s organizacdes) do cumprimento processualistico de tarefas e a rigidez
estrutural, o novo modelo aberto, em troca, desloca a énfase para as relacdes
externas entre as suborganizactes de uma organizacfio e entre a organizacio e o
meio, e questiona a rigidez. A nova palavra de ordem é a dinamicidade de

estruturas, objetivos e comportamentos”.

A concepgdo de organizacdo adotada estd também associada com a propria
visio de homem. Assim, Prestes Motta {(1986:6) sugere que o "homo economicus”,
como uma das idéias centrais do movimento de Administragdo Clentifica, "era um
ser eminentemente racional que, ao tomar uma decisdo, conhece todos os cursos de
acfio disponiveis, bem como as consegiiéncias da opclo por qualquer um deles.
Segundo essa escola, fa-lo em termos de lucros, sendo, portanto, os valores do

homem tidos, previamente, como econdmicos’.

Prestes Motta (1986:60-2) refere-se ainda, entre outros, ao "homem
organizacional”, come idéia do estruturalismo, onde no plano das teorias
organizacionais o conflitc entre grupos ¢ considerado como um processo social
fundamenial, requerendo um tipo especial de personalidade, "'na qual estejam
presentes a flexibilidade, a resisténcia a frustracdo, a capacidade de adiar as

recompensas e ¢ desejo permanente de realizacio”.

Em termos de uma perspectiva organizacional mais cldssica, Uribe Rivera
(1991:122) considera que "do ponto de vista do planejamento organizacional, a
concepcio caracteristica € a do planejamento normative ou instrumental: ocasional
e linear, micro-econdmico, apoiado na quantificagdo, de futuro tUnico, eic.. A
concepcdo de teoria da acio em que se sustenta € a da aclo comportamental: a
problemadtica bdsica é repetitiva e bem estruturada (objetiva); sendo assim, o agir
planejado € a mera reedicdo de comportamentos bem sucedidos no passado, a mera

reproducdo de normas’”.
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Um owro modelo organizacional que implicaria a necessidade de um
enfoque de planejamento estratégico € identificado por Uribe Rivera como o modelo
dindmico. Para o autor, esse modelo "se constitui na sequéncia formada pelas visdes
sistémica e contingencial”, e caracteriza-se por ser “continuo e sistemdtico; por
operar andlises macro (econdmicas e polfticas); por prever futuros alternativos: por
utilizar métodos quantitativos e qualitativos e por ensejar andlises antecipatérias da
ambiénecia para identificar ameacas e oportunidades e, assim, reduzir a inevitdvel

incerteza” (Uribe Rivera, 1991:125).

Em termos das concepgbes sistémicas e suas variacdes, uma critica sempre
constante refere-se & auséncia de atores no processo decisério organizacional.
Prestes Motta (apud Uribe Rivera, 1991:126) coloca que na perspectiva sistémica o

poder permanece oculto tanto quanto as relagbes de dominacio e exploracio”.

Um outro questionamento presente é sobre a irracionalidade do processo
decisério. Segundo Motta {1991:68), a "racionalidade substantiva da decisio em
termos de fins a serem alcancados jamais deixard de ser uma aspiracio dos
dirigentes, pois inexistem no mundo da organizacio do trabalho argumentos sélidos
comrarios & eficiéncia e a eficAcia. Quando se visualiza a decisio em termos
subsrantivos de seus fins, toda a idéia da raciopalidade cldssica se justifica. No
entanto, a decisdo racional exige um sistema de deciso ou um processo
organizacional para alcancar os fins desejados. Esse processo decisdrio e nio a
racionalidade de decidir é que se retrata como ilogico e irracional, porque esse
processo funciona como obstdculo para o melhor alcance da racionalidade dos fins".
Esse autor também se refere ao processo decisdrio como "uma mistura de diversas
racionalidades que podem ser entendidas e explicadas quando se estuda o processo

organizacional da decisdo”.

Essa posiciio de Motta, agrega outras dimensdes ao debate, uma vez que é

feita uma distinciio entre a racionalidade dos fins e a irracionalidade dos meios,
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pressupondo diferentes iégicas, com objetivos conflitantes, permeando o processo

decisdrio organizacional.

Burrel & Morgan (1991:22-3), fazendo uma comparacic entre a teoria
funcionalista e a teoria critica observam, que "o funcionalista tende a aceitar a
norma da racionalidade intencional, a ldgica da ciéncia, as funcdes positivas da
tecnologia e a peutralidade da linguagem, e as usa como blocos na construcio de
teorias sociais supostamente livres de valor”. No caso da teoria crftica, consideram
que “atencdo especifica tem sido dada a demonstragio do papel da ciéneia, da
légica, da racionalidade, da tecnologia, da linguagem e de outros aspectos da super-

estrutura do capitalismo como vefculo de dominagio cognitiva”.

A busca de novos paradigmas que revertam o quadro atual das teorias
organizacionais val encontrar respaldo, na verdade, em contetidos provenientes de
vdrias teorias. Assim, o modelo comunicative, sugerido por Uribe Rivera, adota
concepebes provenientes da teoria da aclo funcionalista, de compreensdes do
paradigma interpretativo em termos de fenomenologia e hermenéutica e da teoria
critica, contidas no paradigma humanista radical, bem como, entre outras questdes,
a dialética, a intuiclio, a habilidade e criatividade. Este modelo, segundo Uribe
Rivera (1991:128), "ndo muito acentuado pela bibliografia convencional, constirui-
se a partir de um reagrupamento de tendéncias modernas (algumas nfo tdo
modernas) que comungam da caracteristica bésica de expressarem uma insatisfaciio

em relacdo a racionalidade instrumental predominante e de sugerirem novas e

importantes dimensoes da geréncia”

Assim, para Uribe Rivera (1991:129), "o didlogo surge como uma
necessidade posta pela caracterizacdio das organizacfes como hugares de contradicéio
que pode emanar do contexto ambiental, da situaclo de interesses que caracteriza a
sociedade onde se insere uma organizacdo, ou do interior das préprias organizacdes,

sendo expressa neste uUltimo plano pela diversidade de racionalidades
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departamentais ou de grupos ou por inovacbes administrativas que conflitam com a

ordem vigente”.

Uribe Rivera (1991:130) considera esses acréscimos "uma critica ao modelo
burocratico, que se imumiza contra a politica e que se prende exclusivamente ao
critério de eficiéneia téenica. Jd na abordagem dialética a busca da efetividade,
ligada ao desempenho organizacional em face de sua clientela nfio ¢ um eritério

meramerite téenico. Antes, € um critério politico™

Assim, observa-se nas abordagens atuais a introducfio de outras concepcdes
que procuram imprimir uma dinfdmica diferenciada aos processos decisdrios
organizacionais e gerenciais. Portanto, as “palavras de ordem" sfo: inovacdo,
criatividade, intuicdo, resgatar o ilégico das decisBes, efetividade, flexibilidade
organizacional, descentralizaciio administrativa, entre outros. Estes conceitos
substituiriam as concepegdes de processos decisorios hierarquizados, centralizados,
por tarefas e etapas, a normatizacio das acGes etc. No entanto, para que essas
noc¢des sejam incorporadas nos processos organizacionais piiblicos, seria necessario
discutir a questdo do poder e dos atores dentro das organizaches, pois ndo se
percebe nas elaboracdes realizadas o enfrentamento desses aspectos no planc em

que precisam ser analisados.

Vergara (1991:194) destaca o papel da intuicio nma tomada de decisdo.
Afirma que "acreditar que decisbes organizacionais sfo fundamentadas apenas em
métodos racionais, formalizados nas teorias e processos decisérios, é, seguramente,
um equivoco. Primeiro, porque racionalidade é uma forma de organizagio de
pensamento que n#do é uniforme, nem tnica, ou seja, existem véarias formas de
ordenar ¢ pensamento. Segundo, porque sensaces, emocdes, sentimentos e todo
um contetudo suﬁbjetivo interfere no processo, Terceiro, porque a intuicio também
interfere e ela transcende o racional". A autora também aponta a perspectiva do

paradigma helistico, quando julga que "ha condicbes para a administragéo buscar
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das dificuldades inerentes a qualquer processo de reflexfic e critica" (Vergara,
1992:1983.

Moscovicl (1991:153) considera que "uma filosofia holistica de administracio
pressupbe uma visdo global que leva em consideraciio todos os elementos relevantes
para o funcionamento harmoénico da organizacfo. Aprender a lidar com aspectos e
tendéncias opostas ou conflitantes, respeitando o fluxo de predominincia
tempordria de um ou outro, é um dos principais desafios do longo e drduo percurso

de passagem da organizacfo burocrdrica para a hologréfica".

No entanto, alguns autores procuram seguir outros caminhos. Guerreiro
Ramos (1989, X1} procura desenvolver um modelo que visa "contrapor um modelo
de analise de sistemas sociais e de delineamento organizacional de multiplos centros
ao modelo atual centralizado no mercado, que tem dominado as empresas privadas
¢ a administracdo publica nos tltimos 80 anos”. Assim, considera o autor "que uma
teoria da organizacio centralizada no mercado ndo é aplicdvel a todos, mas apenas
a um tipo especial de atividade; a nova ciéncia das organizacdes é dirigida a
problemas de ordenaciio dos negdcios sociais e pessoais numa microperspectiva,

tanto quanto numa perspectiva macro”.

Segundo Guerreiro Ramos (1989:XI11}, a presente teoria da organizacdo,
apresenta trés pressupostos, que sdo: "a identificacio da natureza humana com a
sindrome comportamentalista inerente & sociedade centrada no mercado, a
definicio da pessoa como wm detentor de emprego, e a identificacdo da

eomunicacio humana com a comunicacéo instrumental”.

Guerreiro Ramos (1989:23-5) faz uma interessante revisio sobre o conceito
da razfio, sob o ponto de vista de diferentes autores, e defende um caminho que
supere a racionalidade funcional para uma racionalidade substantiva, entendidas

como categorias fundamentais de duas concepcles distintas da vida humana
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associada, e entendendo a razdo como o conceito bdsico de qualquer ciéncia da

sociedade e das organizaces.

Assim, o autor (idem, 1989:140) propde um modelo que, segundo ele, reflete
o que chama de paradigma paraeconémico. Esse seria um modelo
multidimensional, para andlise e a formulaciio dos sistemas sociais, no qual o
mercado ¢ considerado um enclave social legitimo e necessdrio, mas limitado e
regulado. Essa proposta do autor, portanto, considera possivel a convivéncia, em
um mesmo modelo de sistemas sociais, de um mercado sob controle e um
rratamento independente do mercado para as outras questbes, as vezes decorrentes
do prépric mercado. No entanto, corre-se o risco de abordar perifericamente as

questdes sociais.

Burrel & Morgan {1991:35) chamam a atencfio para a relacio entre a teoria
do Estado e a teoria das organizacBes. Assim, citando Miliband, afirmam que "na
medida em que se fala de teoria radical de organizacio, a andlise de Miliband
enfatiza a importncia de obter uma compreensiio da teoria do Estado como

precursora de uma TO (teoria das organizacdes)”.

Em termos de caminhos apontados, Burrel & Morgan (1991:37) vio se
diferenciar da proposta colocada por Uribe Rivera e outros autores, quando afirmam
gue "contrariamente & crenca amplamente sustentada segundo a qual a andlise e a
mediacio entre paradigmas séo necessdrias, argumentamos que a necessidade real é

a de fechamento paradigmético”.

Uribe Rivera faz wma reflexdo sobre as finalidades da politica sécio-estatal, a
partir de Offe e outros autores, e conclui que o pensamento da exclusfo deve ser
abandonado. Assim como o da sintese absoluta. Entfio, afirmna que a racionalidade
de fins de uma organizacéio - a racionalidade teleoldgico-estratégica sistemicamente
totalizada; a racionalidade normativa da construcio social dos papéis e das metas

organizacionais; e a racionalidade subjetiva de atores e administradores, sempre
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estardo presentes € sdo necessdrias, senfo completamente, ac menos parcialmente.

E afirma que entre elas hd wma tensfio dialética permanente, dificilmente redutivel
{Uribe Rivera, 1991:142).

Em relacfo & posicio dos paradigmas sobre os atores e as organizacdes, Uribe
Rivera forralece a visdo de Anna Campos quando afirma que "no campo da teoria
organizacional, a autora € talvez quem melhor distingue a polaridade representada
pelo paradigma sistémico (dominante) e o paradigma emergente. O primeiro
caracteriza uma forma de andlise macro (organizacional) e se apoia em uma
construcdo {ou suposicdo) deterministica tanto da posicdo (ou conduta) dos atores
como da posiciio da organizacio. O paradigma emergente, em troca, implica em
uma andlise micro {organizacional) e uma construciio voluntarista que enfariza a
possibilidade de uma construcéo social da organizacdo e de seu ambiente realizada
pelos proprios atores. No entanto, reconhece que o nove paradigma emergente néoc
implica em fechar-se nem mesmo as teorias geradas sob o paradigma racionalizante

e cientificista hoje dominante" {Uribe Rivera, 1991:143).

Para compreender a relacdo entre técnicos e politicos nas organizactes, Uribe
Rivera (1991:160) recorre a Habermas. Assim, observa que "a teoria da decisdo de
Habermas recomenda uma interrelacdo critica entre técnicos e politicos, nos dois
sentidos, o politico indicando a direcionalidade normativa para o desenvolvimento
tecnolégico e o técnico indicando as possibilidades tecnoldgicas e econdmicas das
situacBes-objetivo valorativas, ambos ‘controlados’ pelo mundo da vida dos atores
do cotidiano, pela comunicacfo soberana do povo”. Essa posicio aproxima-se da

definida por Matus, no tépico sobre diagnostico.

No entanto, Uribe Rivera (1991:47), citando o diagndstico que Habermas
traca da evolucio das 1dgicas da romada de decisdo, observa que "este diagndstico
nfioc é iAo otimista e aponta para a preponderincia fatica da racionalidade

tecnocratica, estendida & prépria acfio politico-interativa’,
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Qutras visbes tém sido abordadas mais recentemente. Dentre elas estd
colocada a concepcic da “reengenharia”. Essa busca de redirecionamento é
explicitada por Crozier. Segundo esse autor, em todas as partes se tem consciéncia
de que a reforma tecnocrdtica do Estado desemboca necessariamente no fracasso e
de que nio existe mais oportunidade de renovagiio do que ser conscientes das novas
oportunidades que oferece a sociedade pés-industrial (Crozier, 1992:14). Assim,
identifica Crozier que nos pafses modernos “(...) estas administracbes estio
limitadas &4 medida tecnocrdtica dos meios e sfo incapazes de levar em conta os
resultados reais para a populagio a qual devem servir. Por isto suas intervencdes
com frequéneia so contrdrias ao proprio espirito de uma administraciio eficaz,

necessitando serem revistas suas missdes, finalidades etc... (1992:20).

Segundo Kliksberg (1988:66), o novo paradigma propde uma ruptura com o
velho. "Mudar a méaquina pdblica ndo implica transformages meramente formais.
Trata-se de um complexo e profundo problema de mudanca social, equivalente a

qualquer das grandes transformac@es sociais que a histéria da humanidade registra”,

Kliksberg {1988:66), em termos de América Latina, identifica como ponto de
partida "a idéia de que ndo é possivel mudar o conjunto do apareltho administrativo:
se ¢ esforco reformista quer atingir resaltados concretos do ponto de vista histérico,
tem de escolther gargalos altamente estratégicos, importantes, claramente

delimitados e neles se concentrar”.

Do conjunto geral dessas questbes colocadas, depreende-se que o processo
decisério organizacional estd profundamente vinculado as concepcdes funcionalistas

das organizaces, que, apesar do seu desenvolvimento desde uma possibilidade

? Conf. texto: "en todas partes se tiene conciencia de que la reforma tecnocrética del Estado
desemboca necesariamente en el fracaso y de que no existe més oportunidad de renovacidn que en
ser conscientes de las nuevas oportunidades que ofrece la sociedad posindustrial’. Assim, identifica
Crozier gue "en los pafses modemnos {...}, estas administraciones estdn limitadas a la medida
tecnocratica de los medios e son incapaces de tomar en cuenta Ios resuitados reales para la poblacion
a la que deben servir. Por esto sus intervenciones con frecuencia son contrarias al propio espiritu de
mma administracién eficaz "
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sistémica mais cldssica até os sistemas abertos e contingenciais, adotaram uma visdo
mecanicista das organizacbes, marcada por andlise de varidveis restrita ao plano
interno ou externo {ambiente), onde os “atores” ocupam uma posicdo de
subordinagio hierdrquica & autoridade. Assim, o diagnéstico é uma etapa da
construcdo de politicas, o processo decisério € determinista, a formulacio de
polfticas estd mais voltada para os problemas internos da organizaciio do que para a
miss&o da prépria organizaciio e os atores ocupam papéis funcionais. Por outro lado,
nas formulacbes emergentes sobre o processo decisério nas organizacdes ndo fica
ainda muito evidente a sua interacdo dentro das organizacGes publicas
governamentais, onde a questdo do poder e dos atores apresenta-se como aspecto

fundamental.

Desse modo, essas sdo algumas das questdes a serem enfrentadas, no final do
século, para ‘reinventar” a administragio piblica e o processo decisério
organizacional. Por outro lado, percebe-se que algumas das insuficiéncias presentes
nos processos decisérios organizacionais encontram respostas nas abordagens
realizadas sobre o Estado como referencial de decis@o. Dai a necessidade de incluir

essa discussdo no topico seguinte.,

1.2.2 O Estado como espaco de decisdo e formulacdo de
politicas

A concepciio de processo decisorio e formulacfio de politicas nas abordagens da
Teoria Politica ou do Estado adotam referenciais completamente distintos dos
contidos nas teorias organizacionais. Daf a importdncia de introduzir esse plano de

discussdo, como forma de ampliacio da compreenséio e andlise do objeto de estudo.

Dror {1968:3) entende a "formulacio de politicas publicas como uma forma
agregada da tomada de decisbes que difere em itens importantes das discretas

decisbes a que se refere a maior parte da literatura sobre teoria das decisdes”,
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Para Dror (1968:3), "a politica piiblica, na maioria dos casos, estabelece
politicas gerais, em vez de instrucbes detalthadas sobre as principais linhas de acfio a
serem seguidas. Assim, difere da definicdo de ‘estrarégia’ dada na teoria dos jogos,
segundo a qual ela seria um conjunto detathado de decisSes cobrindo todas as
situagbes possiveis. A defini¢io militar de 'estratégia’ como um guia geral para a

agdo - em contraposicdo a tdtica - ¢ mais préxima do que chamo de ‘politica”.

Motta (s/d:4-5) fazendo uma andlise do ponto de vista das polfticas publicas,
observa que na década de 60 existia a crenca que a utilizacio de téenicas de andlise
racional na formulagho de politicas poderia reduzir, ou até mesmo eliminar,
conflitos politicos, na escolha de alternativas de acfo. Assim, a introducio da
racionalidade cientifica na formulacio, andlise e avaliagio da politica, a principic
foi facilmente aceita por técnicos e profissionais de governo, que viram a
possibilidade de um dominio maior sobre o processo decisério, salvando a politica
publica das irracionalidades dos individuos, dos interesses profissionais e do jogo da

politica.

No entanto, Motta (s/d:6-8) afirma gue o uso da racionalidade na gestiio
publica ¢ limitado por fatores inerentes a propria decisfo, por condicbes
organizacionais e por farores de natureza politica. E observa que todo refinamento
téenico racional utilizado na andlise e formulagfio de uma politica puiblica jamais
servird como instrumento para resolver divergéncia de valores e conflitos existentes
entre individuos e grupos de uma comunidade. Como também, que a coleta de
informacdes, tanto para formulacdo quanto para avaliacfo, ja é feita segundo uma

seletividade politica.

Desse modo, Motta (s/d:9-10) sugere que no modelo politico o processo é
t80 ou mais importante do gue o resultado e defende que a formulagio da politica
piblica deve considerar a multiplicidade de métodos nfic sé na busca de
informacdes relevantes, na definicdo de problemas e na identificacfo de alternativas

de acfio, mas também para opgio e avaliaciio das decisbes tomadas.
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No entanto, essa fragmentaciio entre decisio e acdo, que Motta situa no
plano des métodos ou da integracfio entre acdes, e que tem como situacdo limite a
lacuna existente entre as formulacdes normatizadas constitucionalmente e sua
matetialidade enquanto politica governamental, também tem outro plano de

explicaciio do ponto de vista das teorias politicas.

Gerschman (1989:130) identifica uma fragmentacio entre decisdio e aciio,
verificada em um Estado permedvel a demandas de grupos de interesses e uma
“sociedade civil fragilizada”. Assim, "distingue-se entre o que se poderia considerar
uma fase propriamente deciséria das politicas de uma outra de implementaciio”,
resultando num distanciamento entre a decisio e a aplicacio. "E af precisamente
que se fazem sentir os pesos dos diversos interesses e forcas sociais que estdo em
Jogo. Ha medidas que sdo aprovadas e sua execucdo € blogueada, ou pela burocracia

ou através do poder de veto do grupo afetado pela medida”.

Gerschman introduz a discusséo da formulacdo de politicas a partir da forma
como apresemnta-se o Estado frente a demandas de diversos interesses e forcas sociais
presentes na decisfo. Para Gerschman (1989:130), citando E. Diniz, o papel dos
atores socials ¢ compreendido dentro de limites possiveis de acfio, definidos a partir
das determinacbes estruturais do Estado capitalista. Atribui esses limites ao "..
papel subordinado que os fundamentos seciais da politica tém tido frente ao papel
predominante do Estado. Essa subordinacfio, {...) descaracterizou a sociedade civil

como geradora também de processos com dinamismo préprio”.

A autora remete essa discussio ao plano da politica e a uma dererminada
conformacio de Estado, em sua relagdo com a sociedade civil. Desse modo, exprime
a "... necessidade de captar essa articulagio de interesses, suas conexdes com
agéncias governamentais e técnicos localizados em pontos estrarégicos da

burocracia piblica” (Gerschman, 1989:130).
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No entender de Matus (1987b:287), os atores sociais sdo forcas sociais e
personalidades que controlam centros de poder que se formalizam muitas vezes
como institugbes °. Matus considera a distinciio entre forcas sociais e centros de
poder como ambigua, podendo uma forca social também ser centro de poder ao
mesmo rempo. Afirma, entretanto, que as forcas sociais existem na medida em que
representam e organizam uma parte da populaciio em torno a objetivos comuns.
Deste modo, as forcas sociais sfio uma intermediaciic entre a populagio e as

instituicdes .

No entanto, os limites da acfo politica das forcas sociais e do cardter
fragmentdrio do processo decisério de politicas governamentais (sociais) vio estar
inscritos, também, em outra ordem de questdo. Para compreender outras dimensbes
do problema € necessdrio fazer uma leitura "genoestrutural”, como diria Matus,
em busca de algumas das regras que norteiam as relacdes entre Estado, sociedade e

politicas sociais.

Interessa, portanto, investigar como determinado modo de constituicio do
Estado capitalista brasileirc nas suas relacbes com a sociedade, imprimem uma
forma especifica de decidir sobre as politicas governamentais. E isso que se tenta a

seguir com a revisio da literatura pertinente.

Carnoy (1990:11) interpreta as teorias de Estado como sendo teorias de
polideas (no sentido mais geral). Assim, procura demonstrar que "diferentes
pontos de vista sobre o Estado implicam politicas diferentes de mudanca social,

tanto em relacdo aos meios quanto aos seus fins”.

* Conf. texto: "los actores sodiales son fuerzas sociales y personalidades que controlan
centros de poder que se formalizan muchas veces como instituciones”.

¥ Conf. textor "las fuerzas sociales existen en la medida que representan y organizan una
parte de la poblacidn en torno a objetivos comunes. De este modo, las fuerzas sociales son upa
intermediacidn entre la poblacion y las instituciones”.



Para o autor {(idem, 1990:9), é crescente a importncia da politica na
configuracio da mudanca social no mundo de hoje. Entre alguns dos determinantes,
focaliza que o problema bdsico das sociedades capitalistas, como sendo, entre
outros, nao mais a eficiéncia na producdo, mas o modo como se pensa e se decide
sobre ela. Desse modo, "esses problemas estfo situados tanto na arena politica como

na producio”.

Draibe (1985:33) define que "... o espaco substantivo da politica, seria
determinado pelas 'vias de desenvolvimento' como possibilidades estruturais, como
formas de equacionar de modo distinto as questdes da revolucio burguesa. Estas
vias constituem, assim, tendéncias-limites que podem ser apreendidas
teoricamente”. No entanto, para a autora (Draibe, 1985:33), "as alternativas
estruturais ndo se expressam em estado puro, pois que resultam do enfrentamento
das forcas politicas pela conguista da direcdo do Estado, concretizadas em torno de
projetos que aspiram, incessantemente, articular aliancas e coalizGes para a

formacdo de blocos dirigentes”.

Neste sentido, atores sociais para Draibe 580 as classes ou fraces de
classes que, como forcas politicas, disputam a direcéio do Estado. No entanto, a
autora {1985:33) aponta uma questio fundamental nessa disputa: para se
constituirem em "portadores do futuro”, os interesses objetivos das classes e de suas
fracbes devem desfrutar de uma potencialidade de generalizacfio, para se
transformarem em amplos interesses da sociedade no campo econdmico, social e
politico. Em um certo sentido, Matus converge para essa concepcdo de atores sociais
como "portadores do futuro”, uma vez que considera como forcas sociais aquelas

que tem a potencialidade de agregar a populacfo em torno de interesses comuns.

Em relaciio ao papel dirigente desempenhado pelo Estado, Draibe (1985:44-
5} argumenta que a " autonomia estatal, o carater dirigente assumido pelo Estado,
se exerce num espaco politico determinado que, ac mesmo tempo, constitui os

fundamentos da sua autonomia, os seus limites e a base sobre a qual a acfo
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dirigente do Estado se impregna de sentido. Mas ao se exercer, como direcdo, a
aglo estatal altera as correlacdes de forca”. Essa visdo de Draibe contrapbe-se &
critica feita por Lima Junior & Santos (1976) da nio incorporacdo da politica como
varidvel independente, quando define que a acdo estatal altera as correlacbes de

forga, e portanto a prépria direcionalidade da polftica.

Merhy (1990:27), no entanto, ressalta "o problema da historicidade da arena
politica ¢ da sua relacio com os sujeitos sociais, na qual emerge a qQuestio do
Estado. Trata-se de uma questdo vital, pois constitui problema estratégico para o
entendimento da relacdo entre o Estado e as classes no Brasil, lugar’ das politicas

sociais™.

Como contribuicdo para a compreensfio e perspectiva do momento atual das
formulacdes de politicas, séo importante as afirmativas de Merhy (1990:32) quando
diz que, "as possibilidades de constitui¢io de novas relacdes entre o Estado e a
sociedade, a partir de um processo social em crise, exprimem-se nfio sé na
existéneia de sujeitos politicos, que formulam o futuro, mas também no fato de que
estes sujeitos tém condi¢des histérico-sociais de responder & natureza da crise social
e politica na qual estdio imersos". Para Merhy, também, sujeito politico nio pode

ser qualquer grupo social, mas sé os portadores do futuro.

As abordagens aré agora tratadas, particularmente a de Draibe e Merhy,
delimitam um plano de andlise das politicas sociais. Este aspecto tem sido

explicitado também por outros autores.

Gerschman (1989:127), ao procurar construir um modelo integrado de
polidcas sociais, baseia-se em Claus Offe, ao qual a autora credita a seguinte
estruturacdo: "Offe trabalha com dois planos de andlise reérica da politica social,
que se arriculam mediante a construcio de relacbes que se estabelecem no plano
especifico do politico. Trata-se de um plano estrutural, no qual as politicas sociais

estdo ligadas ao Estado capitalista e as suas determinagbes estruturais. E de um
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outro plano de analise que se centra na singularidade das politicas sociais: estas sfio

vistas sob o ponto de vista das peculiaridades que as destinguem de outras

politicas”.

Merhy (1990:33), tratando das polfticas de satide enquanto politica social,
também identifica dimensOes distintas na questdo. Assim, afirma que "uma das
dimensdes essenciais das politicas de satide, enquanto politica social, é aquela que
se refere a relacfo entre o Estado e as classes, (...) onde se define uma concepcio
dos sujeitos sociais enquanto sujeitos polfticos”. A outra dimensdo, considerada
também essencial, € "a que coloca a realizacfio da Saude Publica, enquanto um dado
modelo tecno-assistencial das acdes coletivas de satide, sob a forma de uma politica

piiblica”.

Essas concepgOes nos permitem concluir que, para se compreender o
processo decisério de formulacfio de politicas piblicas, ndo é suficiente explicd-las
do ponto de vista dos fatores que interagem na arena deciséria organizacional, mas
€ necessirio, também, buscar os determinantes que se estabelecem no plano
substantivo da politica. No entanto, entendendo, também, que estas relacdes sfio
processos em permanente reconstrugfio, e que esse embate "genocestrutural”, entre
forcas politicas e sociais, ¢ também um processo de acumulacio, é possivel
compreender o processo decisorio em satide e a construcdo de diagndsticos néio
como "imutdveis”’, nem "neutros”, mas sim produtos da luta dos sujeitos politicos em

busca de seus projetos e da direcdo do Estado.

No caminho dessa acumulaciic, para se compreender melhor as praticas
institucionais de diagndsticos de satide e sua inreracdo com o processe decisério,
outra dimensdo de questdes rambém se faz necessdria, como entender o papel das
préprias politicas sociais, e sua constituicio dentro do aparelho de Estado.
Com o© crescimento acelerado do Estado e a ampliagdo do seu papel em termos de

politicas sociais, surge redo um interesse tedrico em compreender as relacbes
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também internas ao aparelho de Estado, seu processo de fimcionamento e decisio

sobre as politicas publicas.

Nessa busca tedrica, diversos autores jd propuseram questdes. Em termos do
papel do Estado, existem abordagens desde um ponto de vista mais estruturalista,
em que a forma e funcéo do Estado capitalista estfio determinadas pelas relacdes de
classe inerentes ao modo de producfio capitalista, sendo o Estado wm instrumento
de concretizacdo daquelas determinagdes, passando por uma visio em que o Estado
¢ "independente” de qualquer controle sistematico da classe capitalista, e também
uma visdo em que se entende que o Estado € também o espaco de confronto da futa

de classes.

Essas diversas compreensdes delimitariam campos distintos de possibilidades
para um processo de decisdo de politicas piiblicas. Desde uma perspectiva de um
"Estado que ndo decide" sobre as polfticas piblicas a serem desenvolvidas,
passando por uma visdo de que mecanismos internos ac aparelhe de Estado
“filtram” as demandas a partir da prépria insercio estrutural do Estado, onde a
decisdo sobre politicas publicas seria demarcada por esses lmites, até a
possibilidade de decisdo do Estado sobre politicas pliblicas ser definida pela luta de
classes ou fracbes de classe junto ao aparelho de Estado, além de outras visdes que
se localizam mais no campo liberal da ciéncia politica. Nao pretendendo nenhum
esgotamento do tema, até porque isso nfdo seria possivel, este trabalho de revisio de
alguns aportes da teoria politica se concentrard mais no campo marxista de
abordagem da questio. E nesse campo que se percebe, pelo menos nas

contribuigdes recentes, um entendimento em torno da questdo do Estado, apesar

dos conflitos inerentes a esse debate.

Draibe (1985:47) chama a atencfio para a "natureza de classe que se inscreve
no préprio organismo burocratico-administrativo que, nesse senrido, longe estd de

ser neutro e ‘externc' aparelho de regulacdo’ e intermediacio de interesses”.
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No entanto, ressalta a autora (Draibe, 1985:50) que o "contetido social das
diferentes politicas econémicas & definido nos varios niveis de luta econdmica e

politica, e ndo estd nem prévia nem estruturalmente determinado”.

Para Offe & Lenhardt (1984:10) a investigacio do Estado e da politica estatal
se orienta nas ciéncias sociais liberais por conceitualizacbes que se referem a formas
e procedimentos, a regras e instrumentos da atividade estatal e ndo a suas funcées,
relacbes de imteresses e resultados. Defendem os autores (Offe & Lenhardt,
1984:32) "que o objetivo de uma pesquisa, conduzida 3 luz da teoria de Estado,
sobre as formas histdricas e atuais da politica social bem como de suas mudancas, é
compreendé-las a partir de suas fungbes intrinsecas". Desse modo, ao contrdrio das
interpretacGes "harmonicistas” da génese e da funcéo da politica social, propéem a
tese de que, para a explicagio da trajetSria evolutiva da politica social, precisam ser
levadas em conta como fatores causais concomitantes tanto "exigéncias” quanto
"necessidades”, tanto problemas de ‘integracio social® quanto problemas de
"Integracdo sistémica’, tanto a elaboracio de conflitos de classe quanto a elaboracio

de crises do processo de acumulaciio (Offe & Lenhardt, 1984:36).

Para Tapia & Aratjo (1991:26-7), Offe parte de uma critica a duas correntes:
"as teorias da 'influéncia, tanto de autores marxistas como pluralistas - seriam
aquelas que tém uma visdo instrumentalista do Estado, atribuindo o seu carater de
classe & influéncia exercida diretamente pelos interesses capitalistas dentro do
aparetho estatal - e as teorias dos 'constrangimentos' - que procuram explicar a
natureza classista do Estado a partir dos limites impostos & agéo do Estado que o
impediriam de expressar qualquer interesse ndo capitalista”. Segundo os autores,
umas das criticas de Offe a essas correntes é que elas "teriam o mesmo pressuposto
implicito : a neutralidade do aparelho estatal, visto como um instrumento que,
segundo a sua estrutura interna, poderia em principio ser utilizado para a realizacio
de outros interesses. Estas teorias seriam inadequadas para mostrar a necessidade
estrutural da defesa pelo Estado dos interesses capitalistas, porque se limitam a uma

andlise da dererminacfo externa ao Estado”.
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Segundo os autores (Tapia & Aradjo, 1991:31), para Offe, é a "dependéncia
estrutural do Estado da acumulacio capitalista e nfio sua vinculagio ou conluio com
esta ou aquela fracdo ou bloco de capiral, que explica as politicas do Estado voltadas

para a regeneracdo das condicbes de operaciio da economia capitalista”.

Tratando do aspecto do funcionamento do aparelho estatal e seus limites,
esses autores (Tapia & Araujo, 1991:36) procuram desenvolver um conceito que
consideram central na obra de Offe, que é a seletividade estrutural das
instituicbes estatais. Para Offe, "os mecanismos de seletividade exprimem um
conjunto de regras institucionais intrinsecas ao Estado, entendido como aparelho
burocrdtico administrativo. O conceito de seletividade estrurural indica um

'processo de selecfio, isto é, 'um gerador de eventos™

Enire os mecanismos de filtragem é citado o dos procedimentos
institucionalizados de formulacio e implementacio de politicas. Nas suas mais
variadas formas -- assessorias, parlamentares, planejamento, barganhas coletivas,
etc - ddo maiores probabilidades de realizacio a certos interesses em detrimento de
ouiros {Tapia & Araujo, 1991:39).

A nocio de seletividade estrutural de Offe tem um potente poder explicativo
para a conformacdo do processo decisério de politicas sociais, sendo muito utilizado
por diversos autores, citados a seguir. A partir desse conceito, percebe-se que o
processo decisério ndo ¢ "neutro”, que ele ¢ delimitado por esses mecanismos
seletivos, de filtros das demandas, o que faz com que politicas de saude gestadas no
seio da sociedade enfrentem profundas dificuldades de implantaciio, o que tem a
ver com os mecanismos seletivos estruturais, ideolégicos, processuais e de repressac

citados,

Desse modo, pode-se supor que as politicas de satide sfo formuladas a partir
de diagnosticos com um cardter "macro- estrutural®, onde ocorre o embate entre os

sujeitos politicos, que a partir de suas andlises da realidade saide-doenca tentam
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consiruir os seus projetos de enfrentamento, da direcio do Estado e de suas
politicas. No entanto, existe um outro momento que seria de materializacdio dos
projetos, através das organizacdes do FEstado. Constata-se, portanto, que um
diagnéstico construfdo a partir de  uma prética institucional, para conseguir
imprimir direcionalidade a uma politica (o SUS, por exemplo) que adquiriu uma
legitimidade em apenas um dos planos dessa estrutura, no caso o juridico, vai ter
que enfrentar as outras questdes colocadas. Nesse caso, estd se pensando em um
Estado ndo monolitico ou coeso, e nem instrumento de uma determinada classe ou
fracdio de classes, mas sim um Estado permeado por interesses de classes ou fracdes

de classe em disputa.

No entanto, retornando & concepciio de Matus, em que vérios atores sociais
constroem suas explicacbes e seus projetos que vio estar em disputa no contexto
situacional, serfa necessario verificar também esses processos de disputa. Uma vez
identificado, como anteriormente, um dos plancs do diagndstico em que
determinados sujeitos politicos formulam um projeto de satde para a sociedade,
seria necessario verificar que forcas politicas estarfio presentes na construcioc de um

outro plano do diagnéstico e do processo decisério de implementacdo das politicas.

Para Merhy, “... no campo da Satide Piiblica, as arenas especificas se déio
prioritariamente no interior das organizacdes piiblicas, apesar de poderem se
abastecer de projetos gerados em outras esferas da vida social” {1990:41). Nesse
sentido, Merhy delimita a existéncia de formuladores de projetos de politicas e
sujeitos politicos que implantam um projeto. No entanto, interessa também
verificar o papel que tem sido destinado para o téenico, uma vez que a pratica de

diagndstico institucional formal tem sido desenvolvido pelo pessoal téenico.

Poulantzas considera o Estado como uma condensacfio material de uma
relagio de forgas entre classes e fracdes de classe, onde as contradicbes de classe
repercutem no seio do pessoal do Estado. Neste sentido, "mais que um corpo de

funciondrios e de pessoal de Estado unitdrio e cimentade em torno de uma vontade
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politica unfvoca, lida-se com feudos, clds, diferentes faccbes, em suma com uma
multiddo de micropoliticas diversificadas e contraditérias entre si" (apud Tapia &

Aratijo, 1991:17-9).

Para Draibe (1985:52), "no plano administrativo, o aparelho econdmico do
Estado estd longe de ser monolitico e coeso, (...) daf a incapacidade dos técnicos e
burocratas para estabelecer, a partir de si e no ambito do aparelho econdmico, a

unidade da politica econdmica e social e, portanto, de exercer um papel dirigente”.

No entanto, assegura Draibe (1985:53) "que a forga do técnico advém, de um
lade, da incapacidade dos interesses econdmicos se imporem antes e previamente
ao nivel das forcas reguladoras de mercado. Trazidos para dentro do Estado, esta
incapacidade se renova: os distintos interesses se defrontam em cada uma das
arenas, ¢ as aliangas que se estabelecem em cada drgHo sdo efémeras pois
construidas em torno de projetos ou medidas isoladas. Este é o espaco da atuaciio
mais 'independente’ e politizada da burocracia. Dada a interpenetracéio das politicas
e seu grau de complexidade, o conhecimento especializado e, principalmente, o
dominioc pelo téenico sobre o contetdo das decisbes e de suas repercussdes,
capacitam-no a operar como pivo nos sistemas de forgas e nas aliancas entre grupos
de interesses e nas articulagdes interburocriticas em torno de alvo comuns. Nio se
trata, pois de compreender a aclio da burocracia como uma espécie de
intermediacio neutra de interesses, que negociariam entre si seus conflitos por meio

de um setor recnicamente capacitado®.

Essas observacdes feitas por Draibe sdo fundamentais para se compreender a
impossibilidade de diagndsticos de safide construfdos pelos técnicos da Satde
Pablica poderem imprimir uma direcionalidade no processo decisdrio
de satde em termos da politica constitucionalimente definida, uma vez que em um
Estado que ndo é nem monolftico e nem coeso, o téenico ndo teria a condicdo de

exercer um papel dirigente. No entanto, Draibe identifica que algum nivel minimo
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de poder ele dispde, através dos instrumentos que opera, o que lhes possibilita

intermediar algumas relacBes na direcionalidade daquela politica.

Procurando um maior aprofundamento sobre as politicas sociais e o papel
dos atores retornamos a Gerschman. Assim, essa autora, especifica dois caminhos
de explicacdo da participaciio dos atores na decisio de politicas sociais, os quais
considera insuficientes. A primeira é baseada na existéncia de multiplos atores
sociais movidos por multiplos interesses que correspondem a grupos diversos
existentes na sociedade, a sua inviabilidade se daria pelo "voluntarismo” dos atares
no processo de decisdo, levando a indeterminagfio da explicacdo {1989:123). A
segunda explicagfio é decorrente dos problemas especificos da formacgdo social
capitalista, sendo o Estado uma resultante do modo de producdo capitalista ao
mesmo tempo em que contribui para produzir e reproduzir tal estrutura
{1989:123). Nesse caso, "hd uma determinacfo que coloca toda e qualquer politica
social como resultade das necessidades do processo de acumulacio ou das
exigénelas da classe operdria, ou de ambas, o que inviabiliza a explicacdo das

politicas sociais” (1989:124).

Essas dificuldades apontadas por Gerschman viio estar presentes em muitos
autores {Coutinho, Oliveira, Merhy, entre outros) que buscam uma explicacio para
o papel desempenhado pelas politicas sociais. No entanto, percebe-se que as
insuficiéncias colocadas, particularmente por Coutinho, nfo se prendem muito as
limitagbes das teorias em si, mas a sua inserco histérica frente as mudangas
ocorridas nas relagbes Estado e sociedade, com ampliaciio dos direitos sociais e
politicos demandando ao Estado uma ampliacio do seu papel. Sendo necessério,
também, a partir dai, a renovac8io das teorias que dessem conta de explicar as novas
relagdes Estado e sociedade nas sociedades contemporaneas. De um outro angulo,
constara-se que existem algumas diferenciacbes entre os autores na busca de saidas
para explicar os caminhos das politicas sociais , que serfio tratadas ao longo do

texio.
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Merhy (1990), particularmente no campo da Satide Piiblica, questiona
tendéncias que "privilegiam determinacbes econdmicas (...) sem desenvolver
claramente as ac¢des politicas e ideoldgicas na conformacio daquele campo”. Desse
modo, oberva que "a acfio politica é vista principalmente como cumprindo funces

sociais que o mundo da economia determinou como fundamentais” {(1990:17).

Para Merhy, ¢ importante “problematizar as concepedes que  tém
desembocado nas visdes mais 'economicistas’ da agdo politica e do Estado, e nas
guais as politicas sociais sfo entendidas por sua funcionalidade, diante das
exigéneias econdmicas da acumulaciio capitalista”. Identifica também as mais
"politicistas ", "que tomam o politico como estando situado acima da luta de classes,
fazendo com que os conflitos ganhem o estatuto de enfrentamento de grupos de
interesses equivalentes, pois nessas posicies o Estado e as burocracias estatais
ganham tal autonomia que se tornam o tnico sujeito social fundamental de cardter

demitirgico” (1990:24-5).

Merhy considera, entretanto, que a direcfio apontada por Coutinho responde
de maneira mais efetiva as preocupacdes de Gerschuman. Assim, segundo Merhy,
para Coutinho "a relacfio entre sujeitos politicos e as decisbes de politicas tém
contextos histéricos especificos, nos quais se constroem os 'espacos substantivos da
politica’, e onde operam os ‘filiros’, a partir dos quais os sujeitos politicos
'selecionam’ ~ no mundo das formulagdes — os seus recortes, reconstruindo seus
projetos, decidindo sobre suas implementagbes, dando o formato das politicas
(sociais) governamentais (publicas)” (1990:37). Esse enfoque de Merhy e Coutinho,
encontrado em parte em Draibe, € importante, pois 0s mecanismos de seletividade,
definidos por Offe, parecem deixar de lado esse espaco situacional da dinamica dos

processos politicos.

Uma outra abordagem de politicas piblicas é dada por Oliveira (1987).
Assim, para esse autor, "as politicas piiblicas seriam um subconjunto das acbes

estatais 1o sentido restrito do termo. Uma vez adotada a nogdo gramsciana de
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Estado ampliado, implicaria entender que todos os aparethos piblicos e privados, de
hegemonia e de coer¢iio sfio, em tltima anglise, Estado (no sentido, portanto,
ampliade do termo). Visto que todos trabalham igualmente, e em tdltima insténcia,
ta mesma direcdo: o da garantia das condictes gerais de produgio e/ou reproducio
do modo de producfio” (1987:371).

Oliveira, buscando superar a insuficiéncia de algumas concepcdes, se reporta,
entre outros conceitos, ao de Offe de administragido das crises, observando que
"a atuacdo do Estado, em termos da 'garantia das condicdes gerais de produciio’, ndo
costuma acontecer através de uma acfio global, permanente e clarividente, mas sim
de uma forma essencialmente reativa e tépica, como resposta a crises localizadas,
no processo de acumulagio efou na legitimidade da ordem" (1987:374). No
entendimento de Oliveira, essa forma de acfio "colabora para que as Politicas
Piblicas habitualmente promovam o que poderfamos chamar de uma atomizacéio ou
fragmentacio da realidade (a comecar pela tradicional divisfio entre Politica
Econdmica e Politicas Sociais). O que corresponde a uma espécie de retraduciio das
demandas (ou, mais frequentemente, de sentimentos e insatisfacées mais ou menos
difusos na sociedade, e exacerbados em situacbes de ‘erise’) e sua
compartimentalizag¢o. Levando com isso a um preestabelecimento de ‘agendas’ e de
‘arenas’ nas quais tendem, a partir daf, a ficar confinados os debates e as
reivindicacbes. Demarca-se, desta forma, desde o infcio e na melhor das hipéteses,

um campo possivel de mudancas e seus limites" (1987:377).

Castro (1991) chama a atenco para a literatura recente sobre polftica social,
onde se tém focalizado os diversos tipos de interacdo entre interesses e instituices
no processo decisdrio e a capacidade varidvel destes inreresses de condicionar a
formacao e implementaciio de politicas governamentais. "Em suma, destaca-se
menos a capacidade dos diversos interesses organizados de influenciar a formacéo
de politicas, e mais ¢ modo como essa capacidade é mediada pela forma que

assume a sua relacio com as instituigdes e instdncias decisérias” (1991:17).
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A aurora se define por uma nogie de interesse "que parte do pressuposto de
que a moldagem de grupos de interesse resulta de um comjunto de varidveis
historicas, sécio-econdmicas, organizacionais e politicas, gque atuam como farores
complementares no processo de formacdo e de organizacio de interesses e ndo
como teoria rivais ou mutuamente exclusivas”. No entanto, reconhece que as
caracteristicas do processo de intervengfio do Estado em cada experiéncia nacional
acaba por estimular variacbes importantes nas formas de organizacio de interesses
{Castro, 1991:18),

Por sua vez, Coutinho (1989) interpreta a representacio de interesses a
partir da politica. Diz o autor que "quando falamos de politica, falamos em grande
medida de representacho de interesses e, por conseguinte, de formulacio das

politicas que implementam ou bloqueiam tais interesses” (1989:47).

Coutinho assinala que a reformulacfio da pauta de seletividade do Estado
estaria sendo determinada "pela amplia¢io da cidadania politica e social que leva a
uma transformaciio na ordem liberal, no Estado capitalista, transformacio (...) que
se manifesta na abertura do espaco politico de novos interesses, Tais interesses se
corporificam, encontrande seus portadores materiais na emergéncia de sujeitos
coletivos em numero cada vez maior. Esses sujeitos coletivos se constituem
frequentemente como resposta a necessidade de defender interesses especificos,

particulares, superiores aos interesses puramente singulares” (1989:54).

Merhy considera fundamental produzir "uma reflexio que procure
compreender a articulagio entre os formuladores de politicas e os sujeitos politicos,
que efetivamente decidem e implementam a ‘institucionalizacdo’ de determinadas
acbes do aparato publico, tendo em vista que é neste universo que se tem colocado
o conjunto das relacBes entre aqueles 'agentes sociais’ no caso das politicas

governamentais” (1990:33).
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No entanto, Merhy observa "que as politicas sociais nfio 'falam' de qualquer
processo de relagio entre formulacbes e grupos polfticos, mas ‘falam’,
particularmente, sobre os processos que se assentam na relaciio entre formulactes
de politicas, representacio dos interesses e agrupamentos de interessados, no
universo social que diz respeito & natureza de classe de um Estado em particular e

no interior do qual ocorrem os mecanismos de decisiao” (1990:34).

Concluindo, Merhy afirma que "é na busca da reconstrucfio histérica destes
espagos substantivos, nos quais existem os problemas da liberdade dos decisores,
que se pode entender as relagbes entre formulacdo, decisio e implementacio de

politicas” (1990:38).

O plano de abordagem do processo decisério e de formulacdes de politicas,
enfocado pela teoria do Estado considera tanto a forma de constituicdo do Estado
como também as varias maneiras de representacfo da sociedade civil, dependendo
do momento em que se visualiza a politica - se numa fase de formulacdo, decisdo
ou implementacdo. Assim, diferentemente da teoria organizacional, a questio dos
atores € do poder sdc categorias centrais. Percebe-se, ainda, que as vdrias teorias
organizacionais comportam-se come conhecimentos que tém um desenvolvimento
evolutivo. J& na teoria de Estado, as diferentes concepedes representam posicdes
{muitas vezes polares) de arores, grupos, classes frente a conducio e definiciio do
processo deciséric e da formulacio de politicas. A questiio do diagnodstico,

entretanto, ndo € explicitada, como no processo decisério organizacional.

Assim, constata-se dessas elaboracbes que o processo decisério de politicas de
saude também teria os seus limites determinados por esse conjunto de aspectos a
que se referem as politicas sociais, dependendo da forma como o Estado se
constituiu e se consolidou (com sua crescente intervencio em todos os setores da
sociedade), de que forma se organizam e se formulam os diferentes projetos de
politicas de satide e quais sdo as forgas sociais e politicas que se agregam em torno

dos mesmos. No entanto, a particularizacfio desse processo em termos dos planos ¢
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politicas de Saude Priblica, e particularmente do componente diagnéstico, s6 pode

ser apreendida através da reconstrucéio dos ‘espacos substantivos”, definidos por
Merhy e Draibe,

Pretende-se, neste trabatho, fazer parcialmente essa reconstrucio, arravés da
revisdo conceitual do diagndstico, do processo decisério e da formulacdo de
politicas na abordagem da satide, que serd objeto do capitulo seguinte. No entanto,
antes de se introduzir essa andlise, serd feita, no tdpico a seguir, uma sintetizacio
de alguns dos aspectos apresentados até agora de forma mais global,
particularizando para a questéio da satide e procurando identificar analisadores a

serem utilizados no préximo capitulo.

1.3 Diagnoéstico, processo decisério e formulacio de
politicas: apontamentos para a analise das propostas de
planejamento em saude

Os diferentes enfoques apresentados sobre diagnéstico, processo decisério e
formulagfio de politicas estfio presentes na satide, seja através da incorporacio pelo
planejamento em saude, j4 citade em alguns trechos, seja na inclusio da satde

enquante politica publica.

No entanto, em virtude de se pretender fazer uma andlise no capitulo
seguinte com base em duas propostas de planejamento em saiide, verificam-se
algumas particularidades e pontos que serfio sintetizados como orientadores da

discussio.

Assim, constaia-se que a prética diagnéstica teve uma insercio muito forte
nas praticas de satde, sendo quase um componente "natural” para elaboracéo de

planos e projetos no pensamento dos planejadores e sanitaristas.

No entanto, se esta pratica vinculada a clinica propicia a "tomada de decisio”

com relacdo 4 acho sobre o processo satide-doenca das pessoas, 0 mesmo ndo vem
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ocorrendo com o diagndstico coletivo de satide-doenca e dos servicos, uma vez que
esse conhecimento produzido seria mais um dentre os diversos enfoques que

determinam o processo decisério de politicas.

Por outro lado, essa concepcdio instrumental de diagndstico em satide vem
sendo revisado nos conteddos de planejamento, apontando-se para novas
modalidades. Resta saber quais os limites e possibilidades da concepcao
instrumental de diagnéstico na satide e sua interacio com o processo
decisério de politicas, e também se as abordagens posteriores conseguem

superar as Himitacbes identificadas.

No emanto, outras perspectivas se apresentam, como é o caso da
possibilidade de convivéncia do diagnéstico instrumental, para situacoes restritas 2
captagao de recursos, com a ado¢io de outras modalidades mais continuas,
dependendo da situagdo particular do problema de satide a ser enfrentado. Aqui se
considera que o diagnéstico/instrumento somente teria possibilidade de aplicacio
quando a definicdo de politicas ndo atingisse grandes niveis de interesse e
confronto. Em caso contrdrio, ele teria que adotar concepcbes menos normativas e
instrumentais, pautando-se por andlises que introduzissem outros aspectos da

dindmica das politicas, sendo permanentemente revisado.

Um outro enfoque seria gerar uma perspectiva institucional onde o
diagnostico, enquanto método de andlise da realidade de saiide e dos servicos,
estivesse subordinado aos processos histérice politicos vivenciados em cada
siryacdo. Desse modo, ndo existiriam formalizacbes tnicas de diagnéstico, sendo
consideradas apenas diferentes técenicas a serem utilizadas, na dependéncia dos
interesses e possibilidades identificadas pelo sujeitos participantes de um
determinado processo de formulagdo e decisdio de politicas. Assim, a concepcéo
de diagnostico em sande coloca-se como uma questio a ser analisada nas duas

abordagens do proximo capitulo.
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Um outro aspecto que se apresenta polémico, e que estd embutido na questio
anterior, € se o diagndstico para a decisfio de politicas coloca-se como uma Gnica
imagem, Gnica verdade, ou se existem vdrios diagndsticos convivendo no espaco de
decisdo. Portanto, interessa identificar quem sdo os formuladores de
diagnéstico e de que posiciio social articulam a sua andlise. Verifica-se, nessa
questac, um ponto importante em relacfio A sadde, uma vez que tem sido muito
fortalecido o papel do técnico nessa construcio, numa perspectiva mais
instrumental, desconhecendo, na maioria das vezes, outras abordagens sobre o tema
tratado. Neste ponto evidencia-se um conflito, uma vez que o técnico constréi o
diagnéstico e a politica € definida com base em outros aspectos, como a definicdo de
priotidades a partir de demandas polftico-sociais, onde a questiio técnica é apenas
mais uma e normalmente com menor peso de decisdo. Em vista disso, é necessdrio
compreender as diferentes concepebes e procedéneias presentes na formulacio e
decisdo das politicas. Assim, pretende-se verificar de que maneira as propostas
tedricas e metodoldgicas de planejamento em satde enfrentam estas questdes e qual
a representacdo que adotam em termos de formuladores de diagndstico e

decisores de politica.

A concepcao de savde, tema discutido na introducfic deste trabalho,
apresenfa-se COMO componente importante na discussfo particular do diagndstico
de satde, uma vez considerado como um dos saberes que orientam a prética
diagndstica. Verifica-se, inclusive, que dependendo da amplitude do conceito de
causalidade envolvida no processo saidedoenca que se adote, o
diagnoéstico/instrumento pode se transformar apenas em uma técnica de
ordenamento da discussiio, caso seja a mesma de natureza restrita. Assim, a analise
da determinacio do processe saide-deoenca, numa perspectiva mais social, pode
ampliar a prdpria compreensio da decisfo de polfticas por parte dos téenicos de
satide, sendo possivel distinguir formas diferenciadas de aciio e organizacio da

atengio em distintos planos da realidade social. Desse modo, poderia ser superada a
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concepeao de diagnostico/instrumento, com aparente neutralidade, em direcio a

uma concepcdo de saber teendlogico para a acio.

Em termos de um conjunto inicial de componentes a ser analisado, destaca-
se a forma como o diagndstico apresenta-se dentro de um processo decisérie de
politicas. E, portanto, necessdrio observar: se o mesmo é visualizado como apenas
uma etapa desse processo; se ¢ refeito continuamente dependendo das mudancas
que se apresentem no confexio das decisGes; on se nem mesmo é necessdric essa

formalizacéo.

Com relagfio & concepciio de processo decisdrio, constata-se também
na safide a ocorréncia de distintas compreensées, advindas do planejamento em
satide, ou de percepgbes administrativas e organizacionais. A visdo preponderante
baseava-se em uma conotagio sistémica de processos decisérios em satde,
marcados por uma multicausalidade sem gradacbes entre as mesmas. No entanto,
nas abordagens mais atuais isso tem sido objeto de revisdo ndo s nas concepcdes
tedrico-metodelégicas mas principalmente nas préaticas politicas.  Existe, por
exemplo, o reconhecimento pelos movimentos politico-sanitdrios de que a reversio
do quadro atual do processo satide-doenga e da atencéo prestada 4 populacio s6 é
possivel se, entre outras coisas, for fortalecido o papel de diversos atores (gestor
municipal, consethos, profissionais de sadde, organizacbes populares etc.) na

formulacio e decisdo de politicas.

Assim, o processo decisdrio deixa de ser visto como uma questio de andlise
de varidveis internas ou externas as organizacBes e por etapas passando a adotar
uma perspectiva de debate e andlise entre o Estado e a sociedade, na qual se
discute, também, guem sio os formuladores, decisores de politicas e os portadores

do funurn.

Um outro aspecto ¢ a racionalidade ou irracionalidade do processo

decisOrio organizacional. Nesse caso, caberia a verificagio do entendimento
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existente nas propostas quanto & decisdo em termos dos fins a serem alcangados,
como também em relacfio ac sistema. Daf a necessidade de se introduzir a discussio
sobre o Estado, uma vez que este conceito permite apontar diferentes espacos onde
deve ocorrer o debate entre as forcas politicas e sociais, revelando outras conotacdes

para o processo decisério de polfticas.

Uma vez que, no caso da saiide, estes enfrentamentos ocorrem com maior
forga dentro das organizacSes publicas, pode-se supor a existéncia tanto de
representacoes sociais {classes ou fragSes) quanto dos micropoderes que se
estabelecem no plano institucional, e que teriam um papel dentro do Processo
decisério de politicas. Em vista disso, precisa-se verificar de que maneira as

propostas a serem analisadas interpretam as organizacoes ptiblicas de sadde.

Finalmente, pode-se dizer que a politica de sadde expressa um resultado
do processo de decisdo, onde as vdrias questdes levantadas anteriformente vio estar
presertes condicionando a adogio de caminhos alternativos. E isso que se pretende

analisar no capitulo seguinte.
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Capitulo Segundo

As contribui¢des do CENDES/OPS
e do pensamento estratégico

de Mario Testa



2. AS CONTRIBUICOES DO CENDES/OPS E DO
PENSAMENTO ESTRATEGICO DE MARIO TESTA

Este momento do trabalho tratard de imtroduzir algumas das categorias
evidenciadas no referencial tedrico sobre diagndstico e processo decisério de
politicas ptiblicas, presentes na introduco e no capitulo primeiro, de forma mais

global e particularizando para o campo de polfticas de satdde.

Pretende-se realizar um encontro/confronto entre as propostas do
CENDES/OPS e do pensamento estratégico de Mdrio Testa, paradigmas do
planejamento em saide. Serd utilizado wm dialdégo entre os discursos de cada

proposta, tendo comeo ator/interlocutor privilegiado o préprio Mdrio Testa.

Antes da andlise das propostas de diagnéstico e processo decisério citadas
anteriormente, procura-se situar de forma breve o surgimento e contextualizacdo

dessas propostas a partir do planejamento na América Latina.

A proposta de planejfamento surgida na década de 60 para a drea de satde é
conhecida como Método CENDES/OPS e se localiza no conjunto de proposices
para outras dreas de polfticas na América Latina. De acordo com Mattos (1979:79)},
a aceitacio generalizada a nivel oficial do planejamento como instrumento para
promover o desenvolvimento aparece estreitamente vinculada as resolugbes da

Conferéneia de Punta del Este de 1961, °

Assim, este contetido metodoldgice, conformado em documento em 1965,
com a denominacio de "Programacién de la Salud - Problemas Conceptuales y
Metodolégicos”, foi produzido por solicitacio da OPS/ILPES (Instituto Latino

Americano de Planificagdo Econdmica e Social) ao CENDES (Centro de Estudios del

Y Conf. texto; "La aceptacién geperalizada a ndvel oficial de la planificacién como
instrumento para ‘promover el desarrollo” aparece estrechamente vineulada a las resoluciones de la
Conferencia de Punta del Este de 1961".
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Desarollo de la Universidad Central de Vepezuela) e a Escuela de Salud Pablica do

Mesmo pails.

Apesar de se denominar de "programaciio em satide”, como se fosse apenas
um dos momentos do planejar (imesmo ndo fazendo aparentemente distingdo entre
os termos planefamento e programacio), a abrangéncia a que se propde o localiza
muito mais como método de planejamento, mesmo com uma visdo restrita e se
pautando pela concepclic de eficiéneia de recursos. Para Mattos {(1079:79), o
reconhecimento da necessidade de se "programar” o desenvolvimento contribuiu
para superar uma situago de resisténeia generalizada ao planejamento, originada

na conotacio politica que até entdo muitos governos the atribufam.

Uribe Rivera (1989:30), analisando o métods CENDES/OPS, ressalta que "a
falta de maior problematizacio dos aspectos politicos e macroinstitucionais,
envolvidos na tomada de decisfio e na execucio de diretrizes racionalizadas, €, em
consequéncia, uma das maiores causas do fracasso relativo do método”. Entre as
citaches feitas por Uribe Rivera (1989:29-30), com relacdo a avaliagbes realizadas
por outros autores, observa-se a de Isaza quande afirma que "se puede decir que el
método es una de las aplicaciones mds completas del andlisis del sistema a la
planificacién sanitaria”. Como também, a avaliagio realizada pela OPS quando
assinala que "... la relacidn con el nivel de las decisiones politicas no habia sido
satisfactoria, principalmente a causa de la falta de comunicacion intelectual entre el

politico y el planificador de la salud”.

As discussdes posteriores sobre o método CENDES/OPS se concentraram em
analisar, entre outras coisas, ¢ cardter normativo do método em termos de agdes e
decistes, e também o reducionismo da saide as questdes econdmicas. No entanto,
j4 foram realizados outros estudos discordando dessa crifica de reducionismo da
satide, como é o caso do trabalho de Rubens Araujo de Mattos. Para esse autor,
entre outras questdes, “o método CENDES/OPS ndo incorpora o paradigma do

pensamento da CEPAL dos anos 50, pelo simples fato de nfio se ocupar da questio
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do desenvolvimento, mas sim da questdo do uso eficiente dos recursos de satde”
{Mattos, 1989:253).

G pensamento estratégico de Testa consolida-se com maior forca na
década de 80 juntamente com outras proposicbes de planejamento estratégico. No
entanto, Uribe Rivera (1989:43) assinala que a nocdo de pensamento estratégico
apresenta-se para Testa como uma alternativa a planificacfio estrarégica, uma vez
que Testa ndo acredita nas potencialidades de mudanca de uma metodologia
especifica de planificacfio e atribui a necessidade de mudanga ao dmbito da politica
em geral. Assim, segundo Uribe Rivera, Testa recusa a utilizacio do termo
planificacdo estratégica e reivindica o raciocinio estratégico como um instrumento

universal da politica.

Uribe Rivera {(1989:46) questiona, ainda, algumas posicdes defendidas por
Testa pois para ele “o raciocinio estratégico tanto pode ser realizado no sentido da
acio instrumental, visando a uma utilidade polidca, uma relacdo de poder ou a
dominacio do conflito (pela derrota do outro), quanto no sentido de um processo
comunicativo formador de entendimento minimo, pmviséﬁa e processualistico, que
pade levar em termos discursivos ou culturais a uma hegemonia ética...”. Para Uribe
Rivera, Testa prioriza o segundo caminho e critica aqueles que se situam também na
esfera da planificagfio estratégico-instrumental. Giovanella (1989:52), entretanto,
considera “como fundamentos da proposicio de Testa para o planejamento em
satide: sua compreensdo de planejamento como prdtica histdérica, o postulado de
coeréneia que apresents, a compreensdo dos problemas de satde enquanto

problemas sociais, e sua compreensdo e andlise do Poder na sociedade e no setor”.

Testa apresenta uma vasta produgfio tedrica, tendo inclusive sua obra sido
motivo de vdrios estudos na drea da sadde. Neste trabalho, pretende-se enfocar
apenas uma parte desta produgfio, particularmente onde sdc explicitados a

discussio sobre o diagndstico de satde, os questionamentos em relagdo ao método
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CENDES/OPS e o seu entendimento sobre alguns dos aspectos selecionados para a

discussao do processo decisério de politicas.

Assim, a partir das colocagBes feitas no terceiro tépico do primeiro capftulo,

procurou-se ordenar a andlise das propostas conforme se desenvolve a seguir.

2.1 Diagndstico de sadde: instrumento ou componente do
processo decisdrio de politicas de sadde

Para se problematizar o papel desempenhado pelo diagndstico no processo decisdrio
de polfcas de sadde, identificam-se alguns componentes, j& discutidos na
introduciio e no capitulo anterior, que serviriio de eixo norteador para o dialdgo
entre estas duas concepcbes diagndsticas. Assim, foram selecionados para
aprofundamento a concepcio de diagndstico, os formuladores de diagndstico, a
concepedo de salide e a relagfio do diagndstico com o processo decisério de

politicas, que serdo abordados ao longo do texto.

2.1.1 Diagndstico de saiide: instrumento ou recurso de poder

Em termos de concepgdo de diagnodstico para a decisdo de politicas de satide, vdrios
caminhos tém sido tomados, tanto no plano tedrico quanto prdtco. No ent{anto,
considera-se que estas duas propostas que foram escolhidas para este trabalho sdo
bem representativas de alguns encontros e desencontros nas concepcbes de

diagndstico para a decisdo de politicas de satide,

Nesse sentido, observa-se que a proposta CENDES/OPS concebe o
diagnostico como uma tarefa global, prévia & elaboracéo do plano, estruturado por
téé.ﬁims (programadores) das institui¢des putiblicas de sadde e com a finalidade de
instrumentalizar o conhecimento de uma situagdo para uma decisdo e construcio

politica posteriores.
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Asstm, para o mérodo CENDES/OPS (1965:16) o diagndstico tem por abieto
conhecer a situacfo atual da atividade que se programa, os fatores que a
condicionam e avaliar a situacfio. No caso da programacdo propriamente dita,
cotresponderia a preparar os planos de aciio que se deve propor & autoridade
politica para que a decisdo se proceda. Deve-se, no entanto, apresentar vdrias
alternativas, wma vez que cada uma tem implicagdes de cardter politico sobre as

quais ¢ programador néo pode decidir. *

Desse modo, a programacéo ¢ desenvolvida a partir do diagnéstico téenico e
remetida a decisdo para o considerado nfvel politico-decisério de governo. No
entanto, essa concepgdo tem sido motivo de discordéncias, mesmo gue no plano da
prdtica publica institucional de satide parte dela permaneca aparentemente

resistindo. O que explicaria a permanéncia diante de tantas discordancias?

Os questionamentos levantados por Testa se localizam tanto na concepeiio
global do préprio planejamento, quanto nos aspectos relativos ao diagndstico, O
autor assinala que o problema ocorreu “... na transpolacio de modelos matemdticos
e econdmicos [socialistas] para a planificacio sanitdria, ° (...) que me parecia uma
possibilidade certa, na tarefa de predizer o futuro na drea de satide” (1992:12). Em
consequéneia, critica “as respostas descontextualizadas e predeterminadas, que
propdem acbes ou utilizam uma forma de pensamento que ndo dd conta da
realidade” (1992:15). Assim, para ¢ autor “.. a descontextualizacio do objeto de
trabalho néo permite seu tratamento como algo concreto, porque o despoja de suas

mititiplas determinacdes” (1992:61).

* Conf. texte: ".. el diagnéstico tiene por objeto conocer la situacién actual de la actividad
que se programa, los factores que {3 condicionan y evaluar la situacidn, A la programacion
propriamente dicha le corresponde preparar los planos de accidn que se deben proponer a la
amtoridad politica para que decida lo que se va hacer. Por lo general, hay que presentar varia
alternativas, pues cada una tiene implicaciones de cardeter politico sobre las cuales el programador
no puede decidir”.

* Rubens Araufo de MATTOS, A teoria da programacio de satide no métedo

Cendes/OPS, pp. 1, 4 e 254, Esse autor discorda do posicionamento de Testa com relacdio A
existéncia da incorporagio de um instrumental socialista de planejamento na América Latina,
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Ainda conforme Testa (1992:22), houve ¢ “esgotamento da proposta contida
no método CENDES/OPS, que ndo resistiu & confrontacio com a realidade”. O autor
faz uma “autocritica” geral do método CENDES/OPS, e particularizando para o
diagndstico, enfatiza o tratamento frouxo da determinacdo epidemioiégica, pois
estaria trabalhando com nocdes ambiguas como a de fatores condicionantes e como
a proposicdo de que na avaliacio da morbidade se excluam do diagnostico as
enfermidades; entre outras questSes (1992:23-5). No entanto, o autor, algumas
vezes, reconhece que as concepedes utilizadas, naquele momento, particularmente
as epidemiolégicas, correspondiam ao conhecimento produzido/existente sobre o
tema, nio se dispondo dos instrumentos que possibilitassem uma construcdo

diferenciada dos indicadores.

fsso de alguma maneira deixa sem resposta se o problema € de concepgéo de
diagndstico ou da inexisténcia de wma forma operacionalizdvel da determinacio
social do processo satde-doenca, ou as duas questdes, uma vez que permanece na
maioria dos servicos de sadde a dificuldade de se trabathar com outras concepgles
apesar do desenvolvimento tedrico posterior, reconhecido pelo préprio Testa em
outras analises. O autor considera que “a epidemiologia foi e continua sendo o
primo pobre das disciplinas que se utilizam para tomar decisfes no ambito da
atenciio de saide” (1995:213). Desse modo, “... a caréncia de informagéio adequada
em relagio & satde da populacio leva a assumir um enfoque que se apdia sobre a
demanda - no melhor dos casos - ou que se define uma oferta & margem de

qualquer outra consideracio” (Testa, 1995:214].

No entanto, apesar das limira¢bes colocadas anteriormente com relacdo ao
método CENDES/OPS, parte da formulacdo diagndstica é considerada, por alguns

autores, um dos aspectos de maior valor *. Nesse sentido, observa-se inicialmente

4 . Javier URIBE RIVERA, Planejamento e programaciio em savde - um enfoque
estratégico, p. 25. Para este autor "a métode CENDES/OPS estd baseado na idéia da eficiéncia na
utilizaciio de recursos. A intengiio ¢ operacionalizar alguma forma de cdleulo da eficiénda (enquanto
andlize de custo-beneficio} que possa auxilar tanto o processo de definicio de prioridades {(entre
dancs e gmpos de populacio) quantc o processo de escolha das téenicas programdticas
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que a proposta CENDES/OPS, sendo um método desenhado para a drea de satide,
desenvolveu aspectos, no plano instrumental e organizacional, que outras propostas
posteriores néo valorizaram da mesma maneira. Assim, buscou articular a dimensdo
epidemioldgica (mesmo com uma visfio cldssica), a dimensdo organizacional e a
decisdo de politicas, adotando uma concepgio sistémica do processo decisério

organizacional, {a eriticada por outros auntores, *

Entretanto, com relagdo a critica de Testa a proposta CENDES/OPS pode-se
dizer que, apesar das criticas colocadas pelo mesmo, foi incorporada na sua

concepedo estratégica uma parte do diagndstico tradicional.

Na visdo de Testa, a adoglio ou identificacio de um diagnéstico
administrativo (planejamento tradicional), como dos outros niveis de diagnéstico
propostos por ele (o estratégico e o ideoldgico), estarilam determinados pelos
propdsitos do planejamento global e de sadde, dentro de uma dimensio

contextualizada nos pafses capitalistas dependentes.

Assim, o autor concebe o diagndstico como a caracterizagfo de uma situacio,
orientada pelos propésitos que diio origem ao mesmo. Portanto, as razdes por que
se deseja realizar o diagndstico véo introduzir neste wma caracteristica particular
que se manifesta nas categorias ordenadoras da informacfo a ser processada.

(Testa, 1982:2) *. No entanto, assinala que “esse diagndstico nido & objetivo, mas se

{combinacfies de recursos). O métods se apdia, para wal efefto, em um quadro diagndstico e em uma
andlise de custos, que taivez representem duas das grandes inovactes por ele produzidas”.

* F. Javier URIBE RIVERA, Planejamento ¢ programaciio em satde - um enfoque
esiratégico, p. 28, Para este autor "a proposta Cendes admite uma perspectiva sistémica de andlise
e de atuacdo, imegralizando em tese as acfies de saitde ¢ 0s espagos geogréfico-institucionats. Tal
perspectiva reconhece, por outre lada, a necessidade de wma descentralizacio programdtica, que
inclut atguns elementos da teoria das relacbes humanas, traduzidos na proposta da participacie”. No
entanto, considera que a prépria esséncia da formalacdic do método torna utdpicas essas
recomendacies.

® Conf. texto: "Es la earacterizacidn de una situacidn, orientada por los propésitos que dan
arigen al mismo. Las razones por las que deseamos realizar el diagndstico van introducir en éste un
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efcontra atravessado por uma intencionalidade que em termos muito gerais pode
definir-se como melhorar a situacfio inicial” (1995:207). O autor delimita duas
razies que se expressam em dois eixos de categorias onde se localizam os
diagndsticos. Assim, define uma razdio téenica, onde se daria a diferenciagio entre
os diagndsticos através dos aspectos destacados da situaciio que se deseja melhorar.
Hsta raziio se refletiria no eixo de categoria dos niveis, que seriam: dois niveis
especificos da satde - o estado de satide da populago e a situacéo epidemioldgica;
e dois referentes as a¢Bes que se realizam para & atengdo deles - servicos e setores

{Testa, 1995:207 e 9).

A outra razéo € a estratégica, ou a necessidade de criar viabilidade politica
para @ proposta. Nesse sentido, € onde se localizariam o eixo de categorias
referentes aos propdsitos, definido-se trés diagndsticos a partir de trés categorias
coincidentes com as inten¢des globais de qualquer proposta programdtica. Essas
categorias sdo a legitimacdo - estd semipre presente no sentido de legitimar o
contetdo da proposta quanto ao grupo social ou institucional que a formule; o
erescimento - entendido como o crescimento do produto ou da produtividade; e a
mudanga, considerada como conceito mais ambiguo - desde mudancas sociais
mais profundas até pequenas modificactes ou acomodages. Para ¢ autor, em quase
tados os regimes politicos, as decisdes que se tomam a nivel de Estado contém uma

mescla em proporgdes varidveis dos trés propdsitos (Testa, 1995:207-8).

De um outro dngulo assinala Testa que “os diagnésticos de satde se referem
a questdes que ocorrem simultaneamente na sociedade e em um &mbito restrito -
setorial - dela. Esta dupla localizaciio dos fenbmenos complica sua conceituaco por

implicar em duplo enfoque: o de totalidade social, baseado em categorias

sesgo particular que va a mandsfestarse en las categorias ordenadoras de la informacidn que se va a
processar’.
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interpretativas analiticas, e o da parcialidade setorial, construido sobre conceitos

manipulativos e operacionais”(1995:208).

Essa vinculacdo entre diagndstico e propésitos é um componente importante
para explicar a sobrevivéncia de um diagnéstico administrativo (ou tradicional}
dentro das organizagbes publicas de saiide com um propésito mais instrumental de
diagnostico para produgir/reproduzir politicas. Além disso, remete também a
existéncia de outras possibilidades de diagndsticos realizados com propdsitos

distintos.

No entanto, em resposta a proposta CENDES/OPS, Testa poderia também
colocar que a mesma constroi a sua “fala diagndstica” de uma tnica perspectiva, de
um tinico &mbito da realidade, que € o setorial, desconsiderando o papel das forgas
sociais em relacfio com o setor € com a totalidade social. O autor declara, portanto,
que a realidade apresenta dmbitos distintos, como também, que o planejamento
global ¢ de salde em pardcular tém os trés grandes propésitos ja referidos
anteriormente: de crescimento ou reprodugio, de mudanca e de legitimacdo (Testa,
1982:2) 7. Desse modo, cada propésito do planejamento dé origem a win diagndstico
{ ou a uma caracteristica particular do diagndstico): o administrativo corresponde
ao crescimento, 0 estratégico a mudanca; e o ideologico a legitimagio (Testa,
1982:3) °. Assim, resume-se que estas trés formas diagndsticas apresentam
complexidades crescentes, na ordem colocada, e se referem a dmbitos diferentes da
realidade. “Os dmbitos seriam o administrativo das acdes que se realizam a partir
das instituicfes para resolver os problemas de sadde presentes, o estratégico aos

interesses e conflitos que aparecem nas diversas forgas sociais que se encontram em

alguma relagdo com o anterior e o ideoldgico ao nexo entre essas forcas sociais

" Conf. texta: "La planificacidn global y de la salud en particular tenen tres grandes
propdsitos: de crescimiente o reproduceidn, de cambio, de legitimacion”

¥ Conf. texto: "Cada propdsito de la planificacién da origen a un diagndstico { o a un sesgo

particufar del diagndstico): el administrativo es el corresponde al crescimiento, el estratégico al
cambio; v el ideoldgico a la legitimacidn”,
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estruturadas em torno da salde e a totalidade social” (Testa, 1995:210, grifos

acrescentados).

As elaboracdes desenvolvidas por Testa nfo parecem particularmente
voltadas para negar a validade ou ndo de uma visdo mais econdmica, funcional ou
sistémica com o objetivo de eficiéncia e eficdcia de um diagndstico administrativo.
Mas sim, delimitar o espago de intervencfic que essa proposta implicaria, seus
Himites e possibilidades. Portanto, reconhece a importdncia do diagnéstico
administrativo {mesmo com algumas ressalvas) quando o seu uso e interpretacdo se
restringem a0 Ambito da realidade de que estd tratando. No entanto, também
procura deixar claro que ndo se pode transpor andlises feitas a partir de algumas

categorias analfticas aplicdveis a determinado Ambito da realidade para os outros.

Assim, explicita o autor que para se ter um enfoque de planejamento como
problema social ndo € possivel o tratamento do setorial de maneira isolada de seu
contexto social e que também ndo cré ser possivel modificar o social com propostas
setoriais °. No entanto, reconhece a potencialidade destas propostas setoriais (ou
administrativas) no sentido de gerar condicbes que abram caminhos para a
modificacdo do social a partir do préprio social (Testa, 1982:1). Desse modo, Testa
parece entender o diagndstico administrativo como espago de aproximacdo do
objeto de trabalho, restrito ao setor sadde, gerando uma condigéo inicial para outros

Ambitos da realidade.

O autor remete a discussio ac plano de concepgfo da propria ciéncla. Para o
mesmo, "a ciéncia é verdadeira no nivel que corresponde & abstracio da realidade,
onde identifica seu objeto de trabalho. O que ndo pode ser permitido ¢ a translagéo

acritica dos métodos de um nivel para outro. Isto se deve a modificacio das

¥ Conf. texto: "No es posible el tratamiemto de lo sectorial de manera aislada de su contexto
social ¥ e de no creer que es posible modificar lo social con propuestas sectoriales .7
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condi¢bes em que o mérodo ¢ vdlido, quando se muda o nivel de andlise” (Testa,
1992:33).

Assim, para Testa (1995:210) o “diagndstico cldssico do planejamento
normative mede recursos, quantifica metas, relaciona uns e outros mediante
procedimentos que se aproximam a alguma forma de avaliacio que implique algum
étimo. Seu enfoque ¢ basicamente funcional, objetivo, traduzindo-se em uma
pratica tedrica que elimina o social como conceito totalizante...”. No entanto,
considera o autor “que este ndo € um argumento invalidante, porque apesar de ndo
utilizar wm enfoque social este diagndstico continua sendo um elemento 4til no

manejo administrativo, em particular o dos servicos ...".

Além disso, 0 autor procede uma critica em relacfio 4 concepgio sistémica,
onde se incluiria a proposta CENDES/OPS, quando afirma que "a teoria dos
sistemas requer o isolamento parcial do objeto de estudo, de maneira tal que sejam
mantidas certas relacGes com o entorno ou ambiente que cerca o elemento central
do sistema: o processador” (Testa, 1992:34). Por outro lado, a populacdo é tratada

. como demandantes, clientes ou insumoes, mas ndo como atores sociais ou

pessoas histdricas...” (1995:209).

Para Testa (1992:34) "o conceito de sociedade néo tem um limite que a
separe de tudo o mais, pois ndo hd o tal mais". Assim, considera que "... as ciéncias
exatas podem descontextualizar seu objeto de trabalhio. O que estd claro é que as
ciéncias sociais ndo podem se permitir esse luxo. Aquilo que nas ciéncias exatas é
uma perturbacdo do conhecimento em aplicacio (a tecnologia como se costuma

dizer atualmente), nas ciéncias sociais € pura e simplesmente um erro cientifico”.

Desse modo, um dos questionamentos possiveis de Testa & proposta
CENDES/OPS seria a limitagdio de se propor politicas scciais e de satide a partir de
uma viséio setorial, construfda com base em um diagnostico apenas administrativo

{na sua concepgo), sem considerar o espaco de validade da prépria proposta. E,
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por outro lado, implicaria também pensar em um processo de decisio de politicas se
orientando por uma visdo sistémica, com o controle de entradas e safdas, dentro de

uma realidade de conflitos.

No entanto, a perspectiva de manutenciic de um diagndstico administrativo
para a formulagfo de planos e decisfio de polfticas pode vir a se constituir como um
eixg de prioridade dentro dos servicos de sadde devido a simplificacdo da sua
construcac  como o proprio Testa reconhece), em relacio a outros dmbitos de
andlise. Isso de fato vem ocorrendo, se fortalecendo o propésito de crescimento e
reproduciio, ¢ nfo como gerador de condicBes para propésitos de mudanca.
Segundo Testa, “em qualquer que seja a categorizacfio escolhida o diagnéstico
administrativo dos servicos se baseia na andlise da eficdcia, da eficiéncia e da

efetividade dos mesmos...” (1995:217).

Isso ndo provocaria grandes diferencas em relacfio & proposta CENDES/OPS,
a ndo ser na elaboracio mais apurada das varidveis utilizadas. E seria um dos
aspectos que aparentemente continua sem resposta dentro da proposta de Testa. No
efitanto, € necessdrio colacar que mesmo com a permanéncia de uma visdo em parte
tradicional do diagndstico, Testa (1992:3) avanca em relagio & proposta
CENDES/OPS, a partitr da compreensdc do diagndstico como um momento
analitico, mas também integrador de sintese das observagbes que compdem os
diversos niveis analisados, ndo se restringindo apenas a uma quantificagfio e
descrigdo da realidade de satdde. Assim, a sintese diagndstica para Testa representa
o repensar do problema através da rearticulacdo dos trés diagnésticos definidos por

ele.

Desse modo, a sintese comeca “... considerando a existéncia de um s6 tipo de
diagnéstico, o de saude global - se se quiser setorial - com dois niveis: o de
resultados - que engloba o estado de saide e a situachio epidemioldgica - e o de
atividades - com a organizacéio dos servicos e do setor - através do qual se alcancam

aqueles resultados. Aqui é onde deverd aparecer a explicaciio do diagnéstico, nos
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dois niveis correspondentes ac exclusivamente serorial mas, muito mais importante
para o propdsito estratégico global, na relacdo integradora do setor com a totalidade
social” (1995:245). A sintese diagndstica é, em consequéneia, a identificacdo do

espaco setorial (1995:251).

Mas com certeza a grande diferenca que se poderia identificar € a introducio
da questdo do poder que Testa realiza. Desse modo, inicialmente fica claro que a
construgdo de um diagndstico administrativo com a finalidade de crescimento ou
reprodugdo, nfo necessariamente dependeria de outras bases de poder, pois seria
intrinseco ao proprio sistema capitalista em pafses dependentes, ndo gerando
muitos niveis de confronto. De outro modo, a construcdo de um diagndstico

estratégico, com o propésito de mudanca, implicaria dispor de poder para realizéd-lo.

H}

Desse modo, pode-se concluir que uma das principais diferencas entre essas
concepcles é que Testa identifica que o diagndstico tem intencionalidades,
expressas através do ambito da realidade que se adote como referencial analitico,
como também das categorias que se utilizem nas andlises, podendo nortear distintos
processos de decisdo de polfticas. Além disso, o autor concebe o diagndstico como

recurso para aumentar poder frente & politica de satide a ser construida.

Para o mérodo CENDES/OPS, entretanto, o diagndstico de sadde é definido
com base em fatores condicionantes que explicam a situagdo de saude, sem
valoracSes diferenciadags entre 0s mesmos e com o objetivo de servir de argumento
pata uma politica, que poderd j4 estar definida. Desse modo, o diagndstico € tratado

pelo métode CENDES/OPS como instrumento para produzir politicas.

¥ Marilene de CASTILHC SA, Planejamento estratégico em satide: problemas
conceituais ¢ metodoldgicos, p. 23. Para a autora "o enfogue normativo em planejamento, por suas
categorias e referencials tedrico-metodoldgicos, se presta ao crescimento/reprodugéo do sistema. Por
isso ¢ mais frequentemente utilizade pelas forcas sociais interessadas na manutenciio do status guo.
Estas forcas, no emanto, nfc necessariamente sio estatais ou oficiais, ainda que possam estabelecer
relacdes de compromisso com a burocracia estatal e/ou manter a hegemonia no controle dos
aparatos do Fstado™.
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2.1.2 Formuladores do diagnéstice: o técnico, o politico ou
ambaos

A importdncia de identificar a concepcfio de formuladores do diagndstico --
entendida aqui do ponto de vista de quem (técnicos, burocracia, forcas politicas e
sociais etc.) estrutwra o diagndstico para a decisdo de politicas — presente nas
prapostas € que, dependendo da concepeio que se adote, vai implicar na definicio
de que ambitos da sociedade se pressupde que os diagndsticos sdo originados e que
dimensée o diagndstico adquire enquanto influéneia no processo deciséric de

poiiticas de sadde.

Em vista disso, essa andlise serd feita em dois planos neste capitulo: uma
primeira parte onde se abordam os formuladores do diagndstico e uma

segunda parte definindo atores do processo decisdrio.

Assim, a partir do que j& foi colocado sobre a proposta CENDES/OPS,
observa-se o reconhecimento de um ¢@nico sujeito que formula o diagndstico que é o
técnico programador, que teria o papel de evidenciar os problemas e apontar os
diversos caminhos a serem definidos pelo plano politico. Nesse sentido, o téenico

teria a funcéio de instrumentalizar, através do diagndstico, uma politica.

Nessa situagfo, supde-se um saber técnico neutro e a inexisténcia de outros
sujeitos construtores de diagndstico e com interesses também de direcionarem a
politica. Essa forma de estruturar o diagndstico seria considerado por Testa como
wna visdo administrativa, em que o social estaria oculto, ndo se incorporando na
angalise outros dmbitos da realidade onde fossem identificados a dimensfo social dos
problemas de satde, o papel das forcas sociais e as relagfes de poder presentes no
setor satde e na sociedade. Assim, Testa propde além de um diagndstico
adminismrative a formulagio do diagndstico estratégico e ideolégico como forma de

imprimir mudangas na direcfio das acdes de satide.
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No entanto, Testa de alguma forma também se apéia no visdo do técnico
come o formulador do diagnéstico, mas 3 medida que qualifica a sua construciio
com a incorporacdo de outras dimensdes na andlise da realidade e a introducdo da
discussdo sobre o poder (estratégico e ideoldgico), rompe também com uma
concepgdo de newtralidade téenica do saber, partindo para uma ccntepc;ﬁo que

poderia considerar-se mais técnico-politica.

Em uma concep¢lio tradicional de planejamento, Testa {1992:91) assevera
“que o planejador € um técnico a servigo do politico, que trabalha em um escritério
de planejamento que faz parte do governo para o qual o objeto do planejamento € o
sistema sdcio-politico”. Jd na sua concepclo estratégica, o autor diz que “p
planejador faz parte de uma forca social para a qual o objetiva do planejamento estd

inscrito no marco de luta pelo poder’.

( outro eixo de andlise desenvolvido por Testa (1992:118) refere-se aos tipos
de poder que cada setor de atividade dispde. Assim, para o autor, no caso da satide,
"os tipos principais de poder com os quais se lida sdo denominados de téenico,
administrativo e polftico. Cada um deles € uma capacidade de um individuo, grupo
social, instituiclo, que se refere, no primeiro caso, & informacso, no segundo, aos
recursos, e, no terceiro, aos grupos sociais”. Esses poderes expressam niveis de

decistes tomadas em cada um deles tendo repercusses sobre os demais.

Assim, para esse autor "o poder técnico ocupa-se com vdrios aspectos e opera
em muitos Ambitos. Os aspectos se referem ao tipo de informacdo com as quais lida
essa forma de poder. Em principio, poderfamos identificar as seguintes: a) médica:
b} samitdria; ¢) administrativa; d) marco tebrico". Ainda segundo o autor, a
“informacdo administrativa junto com a sanitdria serve para tomar as decisbes
habituais no setor” (Testa, 1992:118-9). No entanto, analisa-se que as decisbes no
setor satide vio estar também subordinadas ao poder administrativo (em termos de
potencialidade de recursos) e ao poder politico em termos de organizacio dos

grupos sociais,
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Assim, observa-se que ambas as propostas orientam sua andlise diagndstica a
partir da sua construgio no plano das organizagbes, sendo determinadas por
sujeitos institucionalizados no Estado. Porém, enquanto o método CENDES/OPS se
restringe a esse espaco, Testa busca incorporar contetidos que possibilitem a analise
da realidade de satde, procurando a vinculagfo entve o setor saude e a rotalidade

social através da andlise do poder.

No entanto, em virtude das préprias dificuldades apresentadas por Testa no
sentido da aplicabilidade da proposta - com relacdo & construcio institucional da
informacéo que incorpore outros dmbitos na andlise diagndstica -, nfo ficam claras
as possibilidades de superacfio, acabando por fortalecer uma perspectiva mais

tradicional de diagnéstico.

Por outro lado, questiona-se a efetividade desses diagndsticos no processo
deciséric de politicas de saude, por sua elaboracdo no plano interno as
organizaces, fortalecendo uma concepgdo no plano téenico, quando o processo
decisério ocorre em uma realidade em que diversas forgas se articulam, sendo o
nivel técnico apenas um dos vieses dessa discussdo. Esse viés é reconhecido pelo
proprio Testa quando trabalha com a categoria poder, remetendo a discussdo para

0s aspectos colocados no capitulo primeiro deste estudo.

2.1.3 Concepedo de saiide: sistémica ou social

A forma como se concebe a satde vai implicar componentes que sdo enfatizados
para a construciio do diagndstico, e, consequentemente, também se expressa na

politica de sadde, e na propria percepcdo do processo de deciséo.

Assim, apesar de se reconhecer na proposta CENDES/OPS uma tentativa de
articulacfio de uma perfil epidemioldgico com a organizacio da atenciio em saude,
no aspecto da concepgiio da satide é procedente a andlise feita por diversos autores
sobre a concepco restrita de satide, fortalecendo uma politica com uma concepgdo

ecolbgica do processo satde-doenca e segundo uma visdo que se pauta por fatores
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condicionantes, com valoragbes iguais entre os mesmos, adotando-se ainda uma

visdo sistémica das organizacdes.

Desse modo, conforme a proposta CENDES/OPS (1965:21), para que o
diagnostico seja til do ponto de vista programdtico, deve elaborar-se com critérios
objetivos e deve ser integral. Daf a necessidade de utilizar critérios que permitam
ponderar de um modo objetivo a importincia relativa de cada um dos problemas de

sanide e de seus fatores condicionantes. ¥

Para Testa (1992:12), entretanto, “pensar em satide exprime ndo apenas um
posicionamento diferente da linha institulda pelo 'pensamento na doenca’, como
eixo da acdo politica, mas também a intenciio de uma demonstracio da contradicio
expressa nisso que estd instituido. (...} sendio exprime uma posicdo ideoldgica

distinta, enquanto que a questiio do poder se constitui em eixo da andlise”.

Assim, o autor define o conceito de ideologia a partir de duas percepcdes,
que discrimina como sendo a "falsa consciéncia” - conjunto de crencas com as quais
A% pessoas se auto-enganam inconscientemente ~, ¢ um sistema de idéias ou teoria
explicativa da realidade, que pode ser verdadeiro (perceber sua verdade, ser
conhecimento cientifico} ou falso (perceber sua falsidade, e ser uma tenrativa de
manipulacio). Como sistemas de idéias em satide, o mesmo identifica trés enfoques:
o bioldgico, o ecoldgico e o social. No entanto, considera que o enfoque social € o
que no momento e na condi¢des do capitalismo dependente mais se aproxima de

um conhecimento cientifico do problema (Testa, 1982:17).

Desse modo, percebe-se uma busca de redirecionamento da concepcio de
satide, procurando superar outros momentos anteriores quando se trabathava com

uma causalidade linear (ndio aplicdvel ao funcionamento social), sendo superado

" Conf. texto: “para que el diagndstico sea til desde el punto de vista programético, debe
elaborarse con critérios objetives y debe ser integral. De ahf la necesidad de utilizar critérios que
permitan. ponderar de un modo objetive la importancia relativa de cada uno de los problemas de
satud v de sus factores condicionantes”,
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posteriormente pela teoria dos sistemas, conservando, no entanto, as idéias a
respeito da racionalidade e do controle (Testa, 1992:101-3). O autor ainda afirma
que "o fundamental do enfoque sistémico ¢ que se opera sobre estruturas e ndo
sobre varidveis simples, que a predigiio é um meio que pode ajudar na delineacio de
futuros desejdveis e que diferencia o planejamento de polfticas e a andlise da

viabilidade dos aspectos operativos” (Testa, 1992:101).

O estado de satide, segundo Testa (1995:211) € “examinado segundo as
tradicionais categorias biolégicas, tante para identificar subgrupos populacionais
COMO para caracterizar sua situagfio no aspecto considerado”. Assim, considera que
“o diagnéstico administrativo da situacio epidemioldgica utilizard as categorias que
correspondern & interpretagfo.bioldgico-ecoldgica junto 4s nocgbes que dela se
depreendem...” (1995:213). Para o autor, a introducdo da concepgo estratégica no
planejamento também redireciona essas andlises, com a sua explicita incorporacio
do politico, ndo como marco referencial do planejamento, mas como parte de seu

obieto especifico de trabatho (1992:103).

Testa (1992:112-3) fazendo wma andlise do componente método (a teoria do
problema que o método procura resolver), desenvolvido no postulado de coeréneia,
observa que isso refere-se, em nosso case, A teoria que aceitarmos a respeito do
processo satide-enfermidade. “Quando essa teoria se encontrar em processo de
revisdo, cOmoe ocorre precisamente no campo da sadde, os enfoques conflitivos
levar8o a mérodos diferentes e até mesmo comraditdrios, como é evidente gue

ocorreu no passado”.

No entanto, apesar de as duas propostas apontarem para concepcgoes
distintas {ecoldgica e social), constata-se que no plano tedrico-pratico as concepedes
sobre o processo satide-doenca ainda se encontram em reviséo. Isso fica evidenciado
na investigacio de Moraes (1994) onde se verifica que, apesar dos avancos tedricos
e constitucionais da discussdo, os servicos de saude publicos continuam atuando

com uma concepcdo de satide muito proxima a do mérodo CENDES/QOPS,
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Frente a essa situagéio colocam-se algumas questes. Percebe-se que a forma
de conceber o processo decisério com uma visio normativa foi de alguma maneira
suplantado pela prdtica decisdria, onde se verifica que a direcionalidade da politica
de satde ¢ decorrente da articulacio das diversas forcas sociais e politicas presentes
nos momentos de decisfo, obrigando inclusive a revisio das concepcdes de
planejarmento com a incorporagio de outras categorias de andlise, como € o caso da

categoria poder.

No entanto, com relacfio & concepcio do processo satide-doenca, constata-se
o desenvolvimento no plano tedrico, mas na prdtica institucional publica é
predominante uma concepcio ecoldgica, apesar do reconhecimento, em diversos
niveis da sociedade, da necessidade de introduzir-se um enfoque social, pela
potencialidade de demonstracic dos diferentes perfis epidemioldgicos da
populacio, das contradicdes do processo satdde-doenca nas diferentes classes ou
grupos sociais, possibilitanto interveng@es publicas diferenciadas. Deve-se, portanto,
concordar com Testa a0 se observar a existéncia de enfoques conflitivos na prdticas

institucionais.

2.1.4 PHagndstico e processo decisorio

Como finalizacdo global desse tdpico, coloca-se a intersecdo do diagndstico com o
processo decisério de polftica. Assim, observa-se que para ¢ método CENDES/OPS
{1965:21) o diagndstico ocupa um lugar central dentro da programacio, chegando
a ser considerado como uma das etapas fundamentais e talvez determinante da

qualidade do processo de programacéo.

O diagndstico tende a ser uma etapa formatl e explicita no processo decisdrio.

A forma de identificacfio da realidade de satide e dos servicos segue um caminho de

¥ Conf. texto: "una das etapas fundamentales v tal vez determinante de la calidad del
proceso de programacion”,
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investigacfio, partindo da visdo que o téenico tenha sobre a situacdo de satide e

segundo o método guiando-se pelos principios bdsicos da programacéio.

Conforme o método CENDES/OPS (1965:13), as proposicies de um
programa devem cumprir trés condices bdsicas: ser vidveis (ser factfveis na
realidade), internamente compativeis ¢ eficazes. O cumprimento dessas
recomendagdes depende em grande parte do conhecimento da situacfio atual do

“sujeito programdtico”. ©

Par outro lado, define que o diagnéstico programdtico ndo ¢ um exercicio
académico e deve realizar-se dentro de um prazo limitado, sendo indispensdvel fixar
suas tarefas de forma muito concreta. Estas tarefas sfic: a} a definicdo do sujeito do
diagndstico (a quem se dirige a acdo); b) o levantamento da informaco necessdria
para descrever a situacfo; ¢) a explicacdo da situacgéo de satide; d) o prognéstico da
situachio, e e} a avaliacio da situacfio (CENDES/OPS, 1965:22). ™

Testa propfe que, para a democrarizacdo das a¢fes de saude, devem
considerar-se outros dmbitos de andlise diagndstica, onde o componente poder pode
ser afetado. Assim, o autor (1982:9) define mudanca, no diagnostico estratégico,
como aquilo que pode afetar a distribuicdo de poder no setor. Ao tempo em que se

contrapde a légica formal, analisa que o poder sobre o setor ndo €, necessariamente,

" Conf. texto: "Las proposiciones de un programa deben cumplir con tres condiciones
bdsizas: ser viables {ser factbles en la realidad}, internamente compatibles v eficaces. (...} la
posibilidad de elaborar recomendaciones viables depende en gran parte del conocimiento de la

sttacian actual del sujeto programdtico ...".

" Cond. texto: "Fl diagndstico programdtico no es un ejercicio académico vy debe realizarse
derre de un plazo Imitado. De aly que sea indispensable fijar sus tareas en forma muy concreta.
Estas tareas son: a) la definicidn del sujeto del diagndstico; b} la recoleccidn de la informacidn
necesaria para describir la situacion; ¢} la explicacidn de la situacién de salud; d) el prondstico de Ia
situacidn, v e} la evaluacién de Ja struacidn”
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um poder que se enconire no setor e que a dialética de poder para mudar dentro do

setor € mudar dentro do setor para poder fora do setor (1982:9).

Para dar comta desse 4mbito de andlise, Testa (1982:9) propée que as
categorias basicas utilizadas no diagndstico administrative (estado de sadde,
situacdo epidemioldgica, servicos e setor), nas quais o social estd oculto, devam ter
como referencial, sempre que possivel, as forcas sociais que intervém nos processos

a que déo fugar os diferentes niveis.

Particularmente no que se refere a andlise de servicos de sadde, é onde o
autor localiza a questdo do poder. Assim como a categoria central que orienta o
diagndstico administrative de servicos é a produtividade (e suas partes
componentes: eficdcia e eficiéneia), no diagndstico estratégico a categoria chave é o
poder (Testa, 1982:12).

Uma das questdes bdsicas de Testa (1982:13) € a importdncia de entender
que a disputa pelo poder cotidiano estd inserida e de algum modo implica na
disputa pelo poder societal - mas a longo prazo e referido ao tipo de sociedade a se
eoustruir. Nesse sentido, o autor identifica como aliado natural o aliado "de classe”.
No entanto, reconhece a dificuldade dessa identificacfio no nivel dos servicos, onde
em geral o poder estd disperso, conformando uma rede de micropoderes. Assim,
esta caracterizacio pode ser bastante dificil, considerando come um peso

fundamental o poder téewico.

No caso do setor, o autor considera como categoria chave o poder

administrative, mediado pelas formas de financiamento. Nesse caso, as

¥ Conf. texto: "Los que pueden afectar la disposicidn de poder en el sector®. Se contrapondo
a logica formal analisa que "... el poder sobre el sector no es, necesariamente, un poder gue se
encuentre en el sector” e que "la dialéctica de poder para cambiar dentro del sector es cambiar
deniro del sector para poder fuera del sector”.

% Conf. rexto: "Ast como la categor{a central que orienta el diagndstico administrativo de

servicios es la productividad (v sus partes componentes: eficdcia e eficiéneia), en el diagndstico
estratégico la categorfa clave es el poder”.
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caracterfsticas que assume ¢ poder se conforman em uma estrutura mais solida,
onde as forgas sociais se manifestam de maneira mais organizada, mais coerente na

dupla disputa do poder (Testa, 1982:14).

No entanto, essa abordagem feita pelo autor enfrentard dificuldades de
operacionaliza¢do, sendo reconhecido pelo préprio quando expressa que tanto a
andlise de servicos como do setor enfrentam dificuldades quanto & impossibilidade

de construir indicadores que reflitam a estrutura de poder (1982:14).

O diagndstico ideologico para Testa {1982:16) tem como fundamento um
propasito de legitimacio. Assim, o que se tenta legitimar sdo duas coisas: a prépria
proposta de satide e o sistema social em que se faz a proposta. Portanto, o
diagnostico ideoldgico de sadde deve fazer-se em uma dupla dimensdo: do setor e

da sociedade. ¥

Para isso, o autor faz uma caracterizacfo dos grupos segundo sua consciéncia
social.”® Utilizando-se das categorias de consciéneia de classe dominante,
consciéncia "para si” da classe dominada e um terceiro grupo que retne as diversas
formas de consciéncia que pode assumir a classe dominada "em si". “Cada um
desses grupos possui um sistema de idéias que constitui uma teoria acerca da

sociedade, das quais aceitaremos como verdadeira ou cientifica a que corresponde 3

Y Conf. texto: "Lo que se intenta legitimar son dos cosas: la propria propuesta de salud y el
sisrema social en el gue se hace ia propuesta”. Portanto, "el diagndstico ideoldgico de salud dehe
haverse en una doble dimensidn; el del sector, el de la sociedad”.

¥ {ais GIOVANELLA, A proposta de Mério Testa para o planejamento em sadde, p. 23. I
GIOVANELLA, Ligla, org. Planejamento estratégico, programacio e orcamentacio em
safde: textos de apolo ac ensino da sadde coletiva. A autora qualifica, genericamente, a partir de
Tests, trés nivels de consciénela: 1) uma pré-consciéneda, quando exdste apenas congciémeia
individualista, numa coadiciio de ‘classe em si’, quer dizer, a classe existe objetivamente, mas seus
fnegrantes ndo tém oonsciénoia dela; 2) num segunda nivel, estd uma consciéneia corporativista ou
de grupo social; 3) o terceire é o nivel da consciéncia de classe, o autoconhecimento da ocupagio de
uma posicéo de dominacdo ou sujeicio em relacio as outras classes. Neste nivel, a classe constitud-se
em ‘classe para si’. A diferenca principal das prdticas correspondentes aos nivels de consciéneia ndo ¢
quante ans seus tipos, mas sim as formas organizativas™.
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consci€neia da classe dominada ‘para si™ (Testa, 1982:18). ™ Finalizando o
diagndstico ideolégico, o autor combina as dimensdes descritas anteriormente,
copstruindo um quadro analitico da situagio que vai orientar as propostas

estratégicas (1982:18).

Testa (1995:220) identifica as decisbes como um tipo particular de
intercdmbio entre os diversos subsistemas e nfveis que conformam o sistema
setorial. Assim, considera que “o subsistema de decisBes assume uma relevancia
particular no caso do subsetor publico, jd4 que este é o responsdvel pelo
cumprimento do ordenamento legal correspondente ao funcionamento de todo o
setor que ¢, em certa medida, a colocacio em pritica da Idgica de gestdo, de
organizacio e de processos. Todavia, apesar destas serem as légicas que dominam o
comportamento setorial, a relevincia do diagndstico administrativo neste nivel é a
de responder as logicas da oferta e da procura, pois estas sdo as que definem as

diferentes coberturas...”.

Para o método CENDES/QPS, a andlise da realidade é construida tendo como
base dados quantitativos, que sem divida sfio necessdrios, mas ndo suficientes para
outras dimensdes de diagndstico. O método CENDES/OPS adota como
condicionantes os fatores externos as organizacfes, mas sem valoracfo entre os
mesmos, a¢ sabor da percepcfic téenica, e uma perspectiva restrita aos fatores
identificados, incluindo, no entanto, um aspecto avaliativo no diagngstico. Assim,
trata a realidade como se fossem questfes bem estruturadas, passiveis de

pormatizacao.

¥ Canf. vexto: Es la caracterizacién de esos mismos grupos segun su conciencia social.
Utilizaremos aquf las categorfas de eonclencia de la clase dominante, conclencia ‘para si' de la clase
dominada ¥ un tercer grupo que agrupa las diversas formas de conclencia que puede asumir la dase
dominada 'en si'. Cada uno de estos casos tiene asimismo un sistema de ideas que constituye una
teoriz acerca de la sociedad, de los cuales aceptaremos como verdadero o clemdffico el que

FHE

vorresponde a la conclencia de la clase dominada 'para si'™.
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No entanto, o mérodo CENDES/OPS (1965:13) reconhece como limitacdo o
fato de que ndo se conhece bem a magnitude da influéncia da cada fator e as inter-
relagdes entre eles. Como consequéneia analisa que, no momento, no campo da
satide, ndo € possivel elaborar modelos que permitam verificar a dindmica de uma

situagdo em certas circunstdncias dadas e que facilitem a tomada de decisdes. @

Testa (1992:117) considera, entretanto, que a teoria de governo, no
subdesenvolvimento, ¢ débil, "no sentide de que nenhuma proposicio existente
possui 0 consenso necessario para fazer parte do paradigma das ciéncias sociais.
Esta caréncia tedrica tem como consequéneia metodoldgica a ausdncia de um
método eficaz de tomada de decisbes, que cumpra ac mesmo tempo, a

determinacdo dos propdsitos e o condicionamento da organizacio”.

Assim, a partir das andlises realizadas no capitulo primeiro, pode-se
configurar a temdtica do diagndstico dentro do processo de formulacio e decisdo de
politicas de satide em duas dimensdes. A primeira seria a sua conformacéo no planc
das relagbes Estado e Sociedade Civil, através das articulacbes que se
estabelecem entre atores institucionalizados nesta dltima. Sendo assim, o
diagnéstico seria parte integrante da construgdo da acfo politica, integrando a
formulacio {momento explicativo de Matus) e atuando ao nivel de governabilidade
de politicas. Em owra dimensdo, o diagnostico faz parte das proposicdes dos
atores institucionalizados no Estado (técnicos e burocracia). Neste sentido,
observa-se que o diagndstico pode assumir mais de uma configuracéo, conforme

evidenctado nessas proposicdes de satide analisadas.

Desse modo, verifica-se que para o método CENDES/OPS o diagndstico

assume um cardter de saber metodolégico, como tecnologia para produzir politicas,

' Conf. texto: "No se conoce bien es [a magnitud de la influencia da cada factor y las
imerrelacionas ergre ellos. De ali que por el momento en el campo de Ia salud no sea possible
elaborar modelos aue permitan verificar la dinamica de una situacidn en ciertas circunstancias dadas
y que faciliten la toma de decisiones”.
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estando imbuido de uma visdo de instrumentalizagdo do processo de decisdo,
dentro de um espago social que ndo pressupde mudancas. Assim, a proposta
CENDES/OPS destinou ao diagnéstico um papel indutor de politicas, através de
uma concepgio de teenologia mais instrumental e com um viés positivo ou neutro.
Portanto, o diagnéstico seria uma etapa na construcdo de politicas com a finalidade
de instrumentalizacfio do processo decisdrio daquelas relativas A satide. Ainda, para
essa  construcdo, se definiam como interlocutores privilegiados os atores
institucionalizados dentro do aparelho do Estado, quais sejam os técnicos e a

burocracia.

A proposi¢io de Testa também visualiza a construcdo do diagndstico a partir
dos atores institucionalizados no Estado. No entanto, define que o diagndstico,
enquante componente da elaboracfo de politicas, pode dirigir-se a diferentes
propasitos, na dependéncia de que Ambito da realidade tome como referencial,
Assim, ndo se comporta come um saber metodolGgico, pois propde-se a pensar ©
diagndstico como um recurso de poder para a democratizacdo da sadde,

configurando-se mais como uma tecnologia para a agfo.

Esse aspecto da finalidade do diagndstico no processo decisorio de politicas,
é um ponto importante como reflexfio na drea da satde, tanto nas prdticas atuais
quanto futuras. Mais ainda quando se sabe que tem sido corrente o entendimento
entre técnicos da Satide Publica que o distanciamento entre as politicas ¢ o perfil
epidemiolégico da populacio, tem como uma das suas explicacdes, entre outras, a
ndo utilizacfio adequada, de maneira instrumental, do conhecimento epidemioldgico

para a definicdo de politicas para o setor.

No entanto, mesmo reconhecendo o valor inegével deste conhecimento para
as prdticas de satde em geral, eoloca-se a necessidade da redefinicdo do seu papel
frente a wm processo politico de decisdo, que para ser democrdtico, participativo,
eriative, flexfvel etc. nfo comportaria uma visio apenas de atores

institucionalizados no aparetho de Estado.
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2.1.5 Diagnostico de saiide: sintese da argumentagéo

Como sintese geral desses tdpicos, observa-se que o método CENDES/OPS adota
uma concep¢do de diagndstico mais instrumental para constituicfio de politicas. O
conceite de satde ¢ pautado por uma multicausalidade e sistemicidade. Os
formuladores do diagnéstico s3o os téenicos da instituicdo e a participacio do
diagndstico no  processo  decisério de politicas ocorre com uma visfio

instrumentalizadora revestida de neutralidade.

Na proposi¢io de Testa, o diagndstico estd vinculado aos propésitos dos
quais se origina, apresentando intencionalidades. Os formuladores seriam técnico-
politicos, inseridos no plano da sociedade enquanto forgas sociais. A concepcio de
satide deveria apontar para uma visdo social do processo satdde-doenca e a relacdo
entre ¢ diagndstico € o processo decisério € estabelecida através das relagdes de

poder que ocorrem no setor ou fora dele.

2.2 Processo decisdorio de politicas: visdio racional e visfio
estratégica

O processo decisério, da forma apresentada no capitulo primeiro, pode ser
concebido a partir de distintos pontos de observacdo. Em cada situacdo identificam-
se alguns componentes, ndo os Unicos, que tomados como referencial vao implicar
em visdes de diagndstico e de processo decisério de politicas diferenciados para se
posicionar sobre a realidade de satde. Assim, selecionam-se alguns elementos que
sdo considerados fundamentais para andlise destas duas propostas de processo

decisdrio em sanude.

Os componentes identificados foram: a compreensfo do préprio processo
decisério, o conceito de Estado, a concepciio de atores do processo decisério, as
organizacbes e a politica de sadde. Desse modo, a andlise a ser feita neste item se
concentrard nesses cinco pontos, mesmo que algumas vezes se agreguem outras

questdes, mas que ndo serdo enfatizados nessa andlise.
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2.2.1 Processo decisdrio: etapas ou processo politico

Uma das grandes questdes postas pelo debate tedrico é a possibilidade de se
interpretar o processo decisério de politicas a partir de sua constituicio em fases,
com uma visdo racional e deterministica de andlise e decisdo que se utiliza de
abordagens prescritivas (deve ser) ou descritivas (o que &) da realidade. Outra
abordagem € aquela que percebe o processo decisério a partir da prépria
constituigio do Estado e das forgas sociais e politicas que se articulam nos diferentes

momentos de decisio,

Para o método CENDES/OPS (1965:12-3), o processo decisério de politicas é
constituido por etapas com limites cronolégicos definidos e cumpre tarefas que se
pode precisar com exatiddo (20). Estas etapas sdo: o diagnéstico; a programacio

propriamente dita; a discussdo, a decisdo; a execucdo; a avaliacio e revisio.

Uma das possiveis discordéncias de Testa em relacdo a posigio adotada pelo
método CENDES/OPS deve-se ao fato, entre outros, deste método tratar o processo
decisdrio de polfticas com uma visfio normativa, onde a questdo do poder néo é
considerada. Na visdo do autor a forma como se estabelece o processo decisério de

polfticas € determinada a partir da forma de constituicdo do poder.

L4

Assim, o autor {1992:90) propde algumas situagdes: " se o poder é
concentrado com consenso vai levar a um enfoque administrativo dos problemas
{...}, isto ¢, a uma maneira de tomar decisdes no qual o importante € a apropriacéo
e a atribuicio de recursos e distribuicio dos produtos”. Ele aponta ainda que a
abordagem conceitual ou a teoria que orienta a prdtica decisdria estariam

vineuladas, também, a forma de constituigdo do poder.

Desse modo, analisa o autor que na situacio deserita anteriormente, "(...} 0§
problemas principais que sfio propostos sdo os referentes ac uso eficiente dos
recursos: sdo problemas de reproduciio e crescimento, ndo de mudanca”, podendo

ser resolvidos com base na teoria de sistemas (Testa, 1992:90).
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Uma outra situacdo citada pelo mesmo autor € a questdo do poder em outro
tipo de realidade (no caso dos pafses latino-americanos), nos quais "(...) devido &
composigdo de seus Estados, o poder néo estava concentrado em uma clipula, sendo
compartithado por diferentes grupos e classes sociais ..." (Testa 1992:90). Nessa
situagdo, considera imprescindivel a andlise "... do processo histérico séeio-politico
que lhe dd origem; a ferramenta de governo correspondente (ou de oposicio) para
seu tratamento precisa incluir outras consideragbes, que vio além da administracio

de recursos: o problema € o governo dos homens” (1992:91).

A andlise feita por Testa (1992:91) é com certeza direcionada também para o
CENDES/OPS (enquanto método de planejamento}, pois, estudando o que chama
de ferramentas de governo, observa que "... o planejamento normative € um
procedimento que tende a fixar normas de contetido racional, consistentes entre si,
referentes a um momento futuro em que as metas quantificadas e situadas temporal
e espacialmente ndo sdo confrontadas com nenhuma opinifo (de peso) contra elas,

que o plano, em seu conjunto, n&oc tem oponentes ...".

A concepciio de Testa (1992:91) de processo decisdrio estd presente na sua
forma de criticar a decisfio normativa e racional e ao propor o procedimento
estratégico, o qual considera que "difere consideravelmente do anterior em todos os
aspectos citados: ndo procura estabelecer normas, mas desencadear um processo
permanente de discusso e andlise dos problemas sociais, que leva a propor metas
necessarfamente conflitivas, porque se referem a interesses de grupos em luta, cada

qual com planos proprios ...".

Desse modo, o autor apontaria para um processo decisério que teria como
base a forma como se constitui o Estado capitalista dependente e as relagbes de
poder que se estabelecem, e diferentemente da proposta CENDES/OPS, ndo
obedeceria a etapas e nem teria tarefas e tempos pré-determinados. Nessa andlise

considera-se que a proposta CENDES/OPS adota uma concepcdo de processo
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decisorio pautada por wma concepqdo racional e descritiva em que a decisio de

politicas obedece a uma sequéncia de etapas bem delimitadas em tempos e tarefas.

No entanto, essa posicdo adotada por Testa, em que parece se opor a
concepedo do método CENDES/OPS, apresenta uma certa contradicdo com sua
abordagem diagndstica, quando nega, neste momento, a questio de algum valor
dado a reproducio e ao crescimento, presentes no diagndstico administrativo. Por
outro lado, talvez devido as crises sucessivas do prdprio capitalismo, a sua
necessidade de reprodugio e crescimento tem se expressado, também, no valor
gerencial que tem sido dado A questo da produtividade nos servicos
(eficiéncia/eficdcia), defendido por diversos autores que desenvolvem seu
conhecimento mais na linha da TGA. Apesar de isso estar agregade com outras

elaboracoes, introduzindo-se discussdes sobre a eficiéncia e eficdcia social.

Testa (1992:92), de maneira similar 3 andlise feita no diagndstico, ndo
desconsidera o enfoque sistémico, mas procura introduzi-lo em wm contexto
politico-histdrico em que o mesmo seja aplicdvel. Assim, considera que "... um dos
principais problemas do enfoque sistémico, em sua aplicagiic & teoria das
organizacbes, € regularizar as relagSes do ambiente com o sistema para gue as
irregularidades do ambiente nic sejam transmitidas sem empecilhos para dentro
dele, imtroduzindo uma perturbacfo que pode se tornar muito danosa e até mesmo

fatal para seu funcicnamento®.

No entanto, considera o autor que essa concep¢do nfo serig aplicavel aos
nossos Estados e nem a dimensfo dos problemas sociais, uma vez que "... 0 que €
evidente € que os problemas sociais sfo pensados de maneira diferente por
diferentes grupos sociais em um mesmo momento oy, alternativamente, ao longo da
histdria” (Testa, 1992:94).

A proposta CENDES/OPS (1965:19), por outro lado, apresenta uma

concepcio hierarquizada de processo decisdrio de politicas, quando delimita papéis
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distintos para a autoridade planejadora, o programador e o executor. Assim, nos
paises onde existe uma unidade central de planejamento, o plano de satde se
discutird em primeiro lugar com a autoridade planejadora, que tem que coordenar
entre si os planos para as distintas atividades e comprovar que o resultado conjunto

¢ factivel, internamente compativel e eficaz .

O programador terd a funcdo de elaborar as proposigdes a serem
apresentadas & autoridade planejadora, de forma sucinta a facilitar a decisfo. Assim,
o método CENDES/OPS (1965:19) define que a discussdo do plano a esse nivel
seguramente ndo poderd abarcar todos os detalhes. Portanto, o programador deverd
preparar um informe resumido, colocando os principais objetivos que se perseguem,
08 rTecursos que se espera utilizar, as modificagbes legais e regulamentares
propostas, ressaltando aqueles aspectos da implementacdo que possam implicar

problemas politicos %,

Com relacdo ao papel do executor, mesmo reconhecendo algumas
debilidades da proposta, o método CENDES/OPS (1965:20) ¢ enquadra numa viséo
de decisdo operacional. Assim, define que uma execucdio apropriada depende
essencialmente de que haja uma boa administracio. E inGtil empregar téenicas
refinadas para tomar as melhores decisdes possiveis, se ndo se vai executar ou se vai
executar mal. A programacdo também se pode aplicar ac campo executivo, porém o
tema nio serd discutido neste documento. O grau de execuciio do plano estd

estreitamente relacionado com o grau de participagdo direta dos executores em sua

“ Conf. texto: "Fn los paises donde existe una unidad central de planificacidn, el plan de
salnd se discutird en primer lugar con la autoridad planificadora, que tiene que coordinar entye si los
planes para las distintas actividades v comprobar gite el resultade conjunto es factible internamente
compatible y eficaz’.

% Conf, texto: "La discussion del plan a ese nivel seguramente no podrd abarear todos las
detalles. Por Io tanto, el programador deberd preparar un informe reswmido, haciendo notar log
principales abjetivos que se persiguen, los recursos gue se espera utilizar, las modificaciones legales
v reglamentarias propuestas y, en fin, resaltando aquellos aspectos de la implementacicn que
pudieran implicar problemas polfticos”.

109



elaboracdo. Isto € tio importante que pode ser elevado a categoria de um principio

do planejamento &,

Testa ndo desenvolve seu pensamento com essa visdo hierarquizada de
decisdo, uma vez que interpreta a decisfio através das relacbes de poder que se
estabelecem dentro do setor sadde ou fora dele. Desse modo, a decisio vai ocorrer a

partir dos diversos poderes existentes no plano do setor e da sociedade.

O autor delimita a eficiéncia e eficdcia da decisdo a partir de trés dngulos,
que sdo: o administrativo, o politico e o operativo. Para ele "entre as no¢fes de
eficacia e eficiéneia administrativa e eficdcia e eficiéneia polftica, existem certas
relagbes temporais importantes. Cada decisdo administrativa (use de poder
administrativo) possui uma consequéncia sobre os grupos afetados pela decisdo,
consequéncia que se traduz no aumento ou diminui¢io do apoio, que cada um
desses grupos presta aos que tomam a decisfo e a todos os demais. Estas mudangas

s&o aquelas que viabilizam cutras decisfes” (Testa, 1992:123).

Assim, afirma o autor que "mo momento de tomar uma decisic
administrativa, comecam dois tempos: ¢ politico, ou tempo que demora em se
produzir a reagfio de apoio ou rechaco dos grupos sociais interessados ou afetados
pelo problema, e o téenico, ou o tempo que a decis@o leva para ser implementada
aré obter eficdcia operativa”. Desse modo, "a partir deste segundo momento, o de
funcionamento eficaz da decisio implementada, volta a se iniciar um novo tempo
politico, que agora € o de resposta, ante os fatos produzidos, ou a eficdcia politica

da eficdcia e eficiéncia processual” (Testa, 1992:123-4).

* Conf. texto: "unma ejecucidn apropiada depende esencialmente de que haya una buena
administracidn. Ex un tante indt! emplear téenicas refinadas para tomar as mejores decisiones
pasibles, st no se van a ejecutar 0 se van a gjecutar mal. La programacién también se puede aplicar al
campo ejecutivo, perc el tema no serd discutido en este documento. El grado de ejecucidn del plan
estd estrechamente relacionado con el grado de participacidn directa de los ejecutores en su
elaboracion. Esic es tan importante que puede ser elevado a la categoria de un principio de la

planificacidn’”.
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O poder politico (a capacidade de desencadear uma mobilizacdo), segundo
Testa (1992:124), surge como resultado de sua consideracdo, enquanto ideologia,
em dois eixos: o saber - como uma visio de mundo - e a prdtica - como

construtora de sujeitos.

No entanto, considera o autor que "o poder de tipo politico é de um nivel
diferenite dos outros dois, de uma qualidade diferente, que o hierarquiza acima
daqueles. Isto se manifesta no fato de que, em algum momento da dindmica do
poder, os poderes administrativo e téenico ficam subsumidos no poder politico. Uma
das expressGes desta subsungic € que, nas formas mais polfticas do poder, aquelas
que correspondem a pratica hegemdnica, nélo existem teorias acabadas das formas
organizacionais que the correspondem, teorias que existern para as formas tipicas,
tedricas e préticas da organizacfio administrativa e técnica: a burocracia” (Testa,
1992:126).

Pode-se verificar, entdo, que as duas propostas véem o processo decisério de
politicas a partir de distintas concepgdes. Enquanto o método CENDES/OPS advoga
uma concepgio hierarquizada, por etapas, em um sistema sécio-politico que
obedece a regras e num ambiente organizacional em que os papéis sociais
inexistem, Testa identifica o poder dentro da organizacio, expresso de diversas
formas, em que a capacidade de decisfio estd vinculada com os poderes que dispdem
os diferentes segmentos institucionais. No entanto, recornthece que o poder politico
apresenta um valor e uma qualidade diferenciada em relagdo aos outros poderes,
sendo portanto o que vai prevalecer no momento da decisfio. Desse modo, percebe-
se que a abordagem de processo decisério do mérodo CENDES/OPS tem uma
vinculagdo mais proxima com a TGA na sua origem, enguanto que Testa adota uma

concepclo mais presente na TP,
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2.2.2 Estado: sujeito ou arena decisdria

A forma de entendimento do Estado apresenta-se como conceito fundamental para
se compreender a direcéio da politica e do processo decisério, j4 vistos no capitulo
anterior. Sendo agora fortalecidos pela concepgic de Testa (1992:37) quando
afirma que "(...} a definicdo que for escolhida determinard se a luta a favor das

mudangas sociais ird se realizar dentro do Estado ou contra o Estado”.

Nesse sentido, observa-se que as concepcbes de Estado presentes nas duas
propostas seguem referenciais tedricos completamente distintos. Testa, antes de se
definir por uma linha de pensamento, procede a uma discussdo sobre algumas
coneepgdes de Estado. Assim, considera o autor (1992:100) que "a concepcdo do
Estado como lugar de articulagfio das classes sociais choca-se radicalmente com
outras interpretacdes do mesmo, especialmente com a concepgdo do Estado como
sendo uma representacio direta e (inica de uma classe que é, por definicdo, a classe
dominante, embora na versdo atenuada desta concepg¢do, mediante a aceitacdo

{vontra a vontade) do conceito de autonomia relativa”,

Testa poderia afirmar que o método CENDES/OPS adota uma concepcio
funcionalista de Estado. Uma vez que para ele (1992:50) essa concepciio "no
abrange as determinacbes bdsicas, tal como é feito no marxismo, e tampouco se
interessa pela sociedade em geral. Seu interesse se limita & sociedade capitalista e
somente a um de seus niveis organizacionais - pelo menos durante um perfodo de
conformagio dessa escola socioldgica - que € o nivel intermedidrio, a faixa ocupada
pelas instituicbes ou organizagbes formais da sociedade”. Assim, considera que os
propdsitos marxistas e funcionalistas sfo divergentes. Enquanto os primeiros se
propdem a mudar a sociedade, os outros se propdem a conservd-la, reproduzindo-a

(1992:51).

Assim, assinala o autor que "estas confustes sdo consolidadas pelo uso de
uma légica diferente: a dialética para o marxismo e a formal para o funcionalismo,

capacitando a primeira para o estudo dos fen0menos conflitivos e a segunda, para a
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andlise de processos lineares de desenvolvimento. Nio obstante, nenhuma delas é

ignorada pelo outro enfoque ..." (Testa, 1992:51).

Testa poderia afirmar que a proposta CENDES/OPS, € restrita, do ponto de
vista do reconhecimento da sociedade civil, e aparentemente apontaria para uma
perspectiva de autonomia de decisdo, sendo o Estado o "tmico sujeito” que explica e
decide sobre a realidade. No entanto, para o autor (1992:38) "... a definicdo
pertinente de Estado, para nossa situacdo histdrica, ¢ aquela que indica que se trata
de um fugar social onde se produz a articulagiio indicada, o qual inclui a discussde
dos problemas atuais, a tomada de decisées mediante alguma forma de consenso e,
também, o desenvolvimento de lutas que permanentemente recriam novas formas

de articulacdo”.

Por outro lado, as questBes estruturais do prépric desenvolvimento sfo
citadas no método CENDES/OPS como aspectos de alguma maneira limitantes da
deciséo estatal, particularmente quando trata dos aspectos de escassez de recursos,
como se o Estado ndio fosse parte desse processo. Assim, a visio do método
CENDES/OPS (1965:2) sobre a escassez de recursos, e a busca do uso eficiente dos
mesmos para as atividades de sadde, partem da compreensfio da dependéncia do
Estado das questdes econdmicas. Esse aspecto também se evidencia na definicdo das
prioridades, quando se coloca que a outra dimensdo (das prioridades) deriva da
impossibilidade de satisfazer por completa as necessidades de todos, por isso tem
que decidir quem deve ser favorecido com uma prioridade mais alta na satisfagdo

das necessidades *,

O reconhecimento das diversidades regionais ¢ um outro ponto de
identificaciio dos limites, mesmo que se remeta a sua solucfo para uma visfo mais

economicista. Assim, para o método CENDES/OPS (1965:12) a consideracio do

# Conf. texto: "La vtra dimensidn (de las prioridades) deriva de la imposibilidad de
satisfacer por completo las necessidades de todes, por To cual hay que deddir quiénes deben ser
favorecidos con una prioridad mds alta en la satisfacion de ias necesidades.
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contexto espacial coloca outro problema adicional de decisdo sobre alternativas,
pois se existem virias regides nas quais se podem utilizar recursos para methorar a
satde, é légico perguntar-se em qual convém gastar mais. Segundo a proposta, ndo
existe solugdo programética para esta disjuntiva, pois existe um juizo ético

envolvido na decisdo, o da justica distributiva dos beneficios do progresso =,

Desse modo, enquanto Testa trafega no campo dito marxista, ¢ método
CENDES/OPS adota uma posiciio funcionalista de Estado, verificando-se pélos
opostos de elaboragbes. No entanto, Testa adota uma visdo mais atualizada dentro

do campo marxista.

Para ele (1992:111) torna-se claro, a partir das formulacbes modernas da
teoria do Estado, que este desempenha um papel determinante nos propésitos do
governo. No entanto, o papel do Estado nas formagdes sociais em paises capitalistas
dependentes, apresenta-se, segundo ele, em dois niveis sucessivos de agregaciio: o
que ¢ caracterizado por seu funcionamento de conjunto, homogéneo, e o que revela

suas contradicdes internas, com diferentes graus de heterogeneidade.

No primeiro desses nfveis, “o principal papel das institui¢des do Estado € o de
garantir a continuidade do sistema capitalista e, na medida do possivel, a resolugio
das contradicSes geradas dentro dos grupos dominantes. No segundo nivel de
agregagio, surgem elementos de heterogeneidade dentro das instituigdes do Estado,
que podem dar lugar a contradi¢des que levam & criagfio de condi¢fes favordveis ao

desenvolvimento ou ao fortalecimento dos conflitos interclasses” (Testa, 1992:112).

Assim, enquanto o CENDES/OPS adota uma concepgio de Estado como
sujeito, portador de autonomia de deciséio, Testa identifica-se com um Estado
configurado como uma arena decisdria, onde ocorrem as articulagdes e conflitos

entre classes ou fragdes.

# Conf. texto: "No hay solucidn programdtica para esta disyuntiva, pues hay un juicio &ico
envuelto en la decision, el de la justicia distributiva de los beneficios del progresso”.
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2.2.3 Atores do processo decisdrio: técnico, forcas politicas e
sociais

A partir da separagdo da discusséio de atores em dois blocos, como visto na primeira
parte deste capftulo (formuladores do diagnéstico), pretende-se agora verificar a
coeréncia das propostas em relacdo ao entendimento do papel do diagndstico no

processo decisdrio.

Com relago aos atores do processo, verifica-se que a proposta CENDES/OPS
em nenhum momento reconhece a existéneia de outras forgas sociais que estariam
disputando seus projetos na sociedade, ou no espaco institucional. Desse modo, s8
existem duas formas de se relacionar com o mundo: ou sendo técnico ou politico. O
politico € apenas aquele nivel de autoridade formalmente constituida e reconhecida
pelo seu papel "negativo” aré certo ponto, é quem da a palavra final, mas estd de
alguma forma submetido as vdrias alternativas apontadas pelo "poder técnico”. Por
outre lado, o plano interno ao aparelho de Estado tem uma conotacdo neutra, sem
confiitos. O méximo de "conflito” possivel é entre o programador e ¢ executor, nédo
sendo nem este explicitado claramente. Desse modo, os papéis sociais séo tratados

como papéis funcionais.

Assim, estas questées aparecem dentro do documento de diferentes
maneiras. Com relacfio a aplicagio da metodologia para a definicdo de recursos para
a saude, o método CENDES/OPS (1965:19) observa que essa quantia fica
determinada, em forma arbitrdria, pelas decisSes que se tomam no mais alto nfvel
politico. A metodologia nfo oferece um procedimento para justificar que se dé ao
setor de satde uma porciio maior dos recursos financeiros do pafs. N&o obstante, a
récnica de programacéo ajuda a reduzir o grau de arbitrariedade dessas decisdes,

pois permite estabelecer comparacdes entre umas € outras. ©

* Conf. texto: "Segiin la metodolngia que se expone en este estudio, esa cuantia queda
determinada, en forma arbitraria, por la decisiones que se toman en el mds afto nivel politico, 1a
metodologia no ofrece un procedimiento para justificar que se dé al sector de ja salud una poreidn

mavor de los recursos financeiros del pafs (...). No obstante, la técnica de programacion ayuda a
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Com relagao aos atores externos, considera o poder executivo, reconihecendo
alguns conflitos nesse nivel, e proponde alguns caminhos como formas de garantir a
viabilidade politica do plano. Para o método CENDES/OPS (1965:20), a tltima
etapa no processo de discussdo e decisfio € o Poder Legislativo. E ali onde se correm
05 maiores riscos, pois os congressistas podem prestar uma atenciic exagerada i
distribuicéio regional dos gastos piblicos. Existem duas maneiras de reduzir esses
riscos. A mais importante € a introdugiio da técnica de orgamento-programa, que
obriga a aprovacdo ou rechaqo de projetos completos. A segunda, consistiria em
uma major participagio dos membros das comissbes parlamentares pertinentes no

préprio processo de elaboragio do plano .

A concepcdo de atores sociais enfocada por Testa é baseada no sew
entendimento de Estado. Assim, para Testa (1992:38-9) "... no case do Estado
administrador, seu ator principal, a classe burguesa, estd claramente identificada
com o grupo dominante da sociedade, os possuidores do capital e do conhecimento
necessdario para sua utilizacdo. O resto, os grupos dominados, encontram-se a

margem do Estado, porque sua participacéo é nula”.

Segundo Testa (1992:39), "quando se trata de nossos Estados, os atores que
fazem parte do mesmo 1ém uma significacfio diferente, imposto pela participacfo
conjunta de grupos com interesses antagdnicos. A dindmica deste grupo é diferente;
existe a pecessidade de que os arores estejam preparados para cumprir o papel

exigido deles. Isso quer dizer que a relacio entre os grupos ndo ocorre da forma

reducir el grade de arbitrariedad de esas decisiones, pues permite estabelecer comparaciones entre
unas e otras’.

# Conf. texto: "La ltima etapa en el proceso de discusidn y dedisidn es el Poder Legislativo.
Es allf donde se corren los mayores riesgos, pues los congresistas suelen prestar una atencidn
exagerada a la distribuicidn regional de los gastos publicos. Hay dos maneras de reducir esos riesgos.
ia mds Importante es la introducidn de la téonica de presupuesto-programa, que obliga a la
aprobacitn o recharo de provectos completos. La segunda, consistiria en una mayar participacion de
los miembros de las comissiones parlamentarias pertinentes en el procese mismo de elaboracidn del
plan™.
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anterior, segundo a qual a identificaciio de pertencimenio ndo exige nenhum
esforgo, o mesmo ocorrendo com o papel a ser desempenhado. Aqui, a identificacio
e ¢ aprendizado da funcio exigem uma prética que cumpra esses propdsitos. Essa
pritica ¢ a ideologia”. O autor (1992:40) define “ideologia como produto da
mudanca de cardter do Estado, a forma pela qual todas as prdticas sociais, que se
realizam nos Estados modernos, ao mesmo tempo que realizam uma producio
especiiica de seu oficio, constroem os sujeitos de suas praticas, em especial os atores
do Estado”,

A abordagem que Testa (1992:49) realiza em relagio aos atores sociais se
refere também as diferencas que existem entre fendmenos sociais e naturais. Assim,
para o autor "... ser um ator social implica uma consciéneia que, embora velada
pelas circunstincias, estd presente como virtualidade: é uma consciéncia possivel.
Totalidade e consciéncia possivel definem o social. Ambas exigem ndo s6 a mudanca
de carater - na verdade, s80 a expressdo dessa mudanca - a partir da complexizacio
sucessiva dos niveis em que os diferentes atores sociais intervém, mas também sua

construcdo ao longo de um processo temporal - uma histéria ...".

Segundo Testa (1992:50) "o estudo dos fendmenos sociais precisa
necessariamente levar em conta todas as questées que os determinam. Essas
questdes sdo concretizadas em trés aspectos principais: 0s atores reais ou virtuais do
fendmeno estudado em sua situacdo social, a organizaco dos mesmos e o processo
de geracdo dos atores e de estruturacdo organizacional - isto é, a histdria - onde estd
contida a intermediacdo entre os atores primdrios com Seus CcoOMpOrtamentos
guiados por interesses individuais, particulares ou setoriais, € o comportamento
social - ndo protogonizado por atores concretos, mas pela virtualidade das classes -
guiados por interesses histdricos. E nessa intermediacio que desempenham seu
papel fundamental as instituicdes intermedidrias da sociedade, componentes tanto

da sociedade politica como da sociedade civil em sua integracfio no Estado”.

117



Assim, para o método CENDES/OPS os atores do processo decisério sdo os
dirigentes politicos institucionais e o poder executivo, subordinados de alguma
maneira ao “decisor” técnico. Para Testa, os atores do processo decisdrio sdo atores

sociais, constitufdos através da ideologia e pela prdtica organizacional e histérica.

2.2.4 As organizacdes: modalidades sistémicas ou de poder

Os embates existentes em termos da concepeiio de organizagido, vistos no
primejro capitulo, atingem um amplo leque de possibilidades, desde a modalidade
de andlise sistémica e suas variagbes, & busca de interpretacbes comunicativas e a
necessidade de se incluir a categoria poder como determinante das relacées que se
estabelecem no plano das organizagbes. Cada uma dessas formas implicando em
variagbes, ou mesmo contraposicies, quanto & maneira de ocorrer o processo
decisorio de politicas. No caso da concepedo de organizacio desenvolvida nas duas
propostas de satide em andlise, observam-se posicGes bastante divergentes, como se

verd a seguir.

Para Testa (1992:117), o poder da sociedade estd situado nas organizacdes.
Assim, considera que ¢ conceito de organizagfo "abrange dois aspectos: o
institucional, ou a consclidacdo burocerdtica de uma organizacdo em geral, e o
agrupamento de pessoas com interesses comuns, os atores socials primdrios”. O
conceito de organizacio que serve de referéncia neste trabalho € o que Testa

denomina de organizaco institucional.

Testa (1992:118) detecta nas organizacfes a existéneia de dois eixos de
poder, que sio o poder cotidiano e o poder societidrio. “O poder cotidiano se
refere a que e como fazer as coisas; isto gera uma disputa (em nivel dag diferentes
organiza¢des), na qual os aliados naturais sdo os que compartilham uma mesma
divisdo social de trabalho, embora muitas vezes esta linha se rompa por
circunstancias particulares que geram outras aliancas conjunturais”, No entanto, a

disputa pelo poder cotidiano estd inserida (e implica) no poder societdrio, a longo

it8



prazo, referente ao tipo de sociedade a construir (produzir ou reproduzir), na qual o
aliado natural € o aliado de classe. Para o autor as caracterfsticas descritas tém a ver
com aspectos estruturais da sociedade e, mais concretamente, com ¢ papel do
Estado (1992:122).

A critica implicita de Testa ao método CENDES/OPS se prende ao fato de
conceber a questdio da satde a partir de um enfoque sistémico, desconsiderando a
questdo do poder. Assim, para o auwtor (1992:123) "nas andlises tradicionais, o
exame dos aspectos administrativos geralmente é feito com base no enfoque de
sistemas. O que € estudado € o sistema de satde, isto €, a organizacfo setorial, mas
tirando a énfase das relacdes de poder, para pd-la no exame dos recursos e sua
produtividade. Assim, a eficdcia e a eficiéncia no uso dos recursos sdo categorias
centrais dessa forma de andlise. Essas categorias nfio sfo descartadas, nesta outra
maneira de ver o problema, mas sc complexificadas, ao ser introduzida a nocdio de

eficdcia politica, que se transforma na nova categoria central desta andlise critica’™.

Testa (1992:52) anatisa que "o nivel funcional, constituido pelas instituicSes,
desempenha um papel principaimente estabilizador, porque seu eixo tedrico
conceitual afasta-o do conflito para centrd-lo no funcicnamento”. Assim, observa
gue no capitalismo subdesenvolvido, hd wma fraqueza estrutuwal do nivel funcional
e uma capacidade de modificacdo (estruturacdo) relativamente forte no nivel
bdstco, o que indica a possibilidade de sua transformacdo interna. Uma das
ronsequéncias dessas polémicas, para o autor, “é a relevincia que assume a questio
institucional, ndo 6 do ponto de vista do institucional organizacional, mas do
institucional politico. Em termos mais tradicionais: o institucional organizacional
destaca os problemas de eficdcia e eficiéncia, enquanto que ¢ institucional politico

insiste sabre o poder, dentro e fora da instituicao” (1992:52).

Ja o método CENDES/OPS ndo trata a organizacfio com um cardter mais
giobal, mas estd voltado para estruturar uma organizacfio institucional particular e

setorial que € a organizacdo da prestaclio da atengdo a sadde. Assim, adota uma
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visdo sistémica, com um processo decisério que segue ¢ mesmo caminho. Por outro
lado, também submete a organizacfio a uma camisa de forca, em que seus limites
sdo Inclusive demarcados por uma estrutura decisdria hierarquizada e verticalizada
nos diversos planos de governo, controlada, em que a descentralizacio tem mais um
carater funcional do que participativo. A organizacio se relaciona com ¢ ambiente,
assumindo uma explicacio multifatorial, em que a politica € apenas mais uma

varidvel dentro do contexto.

Assim, as reformas organizacionais e administrativas viio estar submeridas 2
programagdo estabelecida, que necessariamente seria conflitiva. Segunde o método
CENDES/OPS (1965:24), € evidente que as nogdes de drea local programdrica e de
regifio programdtica ndc necessariamente tém que coincidivr com as divisGes
politico-administrativas existentes, e que ele gera problemas do tipo administrative
e orcamentdrio, os quais deverfio ser resolvidos progressivamente, pois a
programacio sempre exige transformactes de tipo administrativo . Desse modo, a
adocgio de um técnica programdtica, no campo da satde, implicaria em mudancas
na organizacdoc administrativa, redefinindo as linhas de responsabilidade, a

readaptacdo dos sistemas de contabilidade e do sistema orcamentdrio (1965: ive v).

Para Testa (1992:113), as organizacBes apresentam wma dupla
determinacdo, histérica e atual. Isso explica a forma permanente ou a estrutura
organizacional estdvel, bem como a sua funcionalidade, sua adequagfio 3s
necessidades do momento, seu requisito permanente de legitimacéo e, portanto, sua

possivel variabilidade.

J& para o CENDES/OPS a organizacio € (ratada com uma conotacio de

sistema aberto, interagindo com o ambiente que interfere na mesma de uma forma

*  Conf texto: "Es evidente que las nociones de drea local programdtica y de regidn
nrogramética no necesariamente tenen que coincidir con las divisiones politico-administrativas
existentes, v que ello crea problemas de tipo administrativo y presupuestario los cuales deberdn ser
resueltos  progresivamente, pues la programacidn siempre exige transformaciones de tipo

admirdstrativo®.
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multicausal sem gradagGes entre os determinantes e voltada mais para os processos
internos, e, segundo Testa, priorizando os problemas de eficdcia e eficiéncia. O
auer procura defender uma concepefio que denomina de institucional politico pois

estaria privilegiando as relagdes de poder dentro ou fora da instituicio.

2.2.5 Politicas de satide: modelo deterministico ou politico

A polftica de satde, enquanto uma polftica social, expressa a forma como
aeterminado tipo de Estado procura enfrentar os problemas de satide decorrentes de
determinacdes econdmicas, sociais e politicas ao longo de um tempo histérico.
Desse modo, reflete também uma decisdo tomada a partir de um julgamento feito
por dirigentes, em que diversos elementos, forcas sociais e politicas presentes, em
determinado contexto, interferem. Assim, a direcionalidade dada 3 politica exprime

uma decisdo, que val fortalecer determinadas concepgdes ou grupos.

De uma outra forma, como verificado no capitulo anterior, existem diferentes
maneiras de decidir sobre as polfticas. Como situacSes mais extremas, identificam-
se concepcOes determinfsticas ou racionals, em que se parte de situagdes
supostamente controldveis, negam-se os conflitos e trata-se dos problemas no plano
interno as organizacoes, discriminando o processo decis6rio em fases. A outra
posicfic incorpora o aspecto politico na dicussdo e entende a organizacdo puiblica da
saticde como espaco de poder, onde diferentes forcas sociais e polfticas disputam os

seus projetos, dai o processo de decisdo de politicas ser a expressio dessa disputa.

A necessidade de se construir planos de satide que possibilitem a intervengiio
estatal sistemdtica no precdrio quadro de satde existente é considerada pela
proposta CENDES/OPS como um dos seus grandes objetivos. Assim, a concepcio de
politica de satide é definida pelo método CENDES/OPS como o conjunto de acBes
gite se exercem com o sentido de modificar o estado da situagdo, no que se refere a
reducio da mortalidade e da morbidade. E congidera o diagnédstico como

componente central para o alcance desse objetive, j& que para o método
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CENDES/OPS (1965:14) uma das tarefas mais importantes do diagnéstico ¢ a de
identificar a influéneia que exerce esta politica de satdde . Desse modo, a politica
de saide teria uma funcionalidade na garantia das exigéncias e necessidades do

modelo de produgiio existente *,

Testa (1992:140) contrapbe-se a nogdes tradicionais em que a politica é
definida como orientacbes gerais e estratégias, como conjunto de medidas
destinadas a atingir objetivos intermedidrios, posicionando-se em direcfio a nogdes
que recuperem uma significacdo mais de acordo com 0$ comportamentos reais do
conflitc social. Segundo o autor, pelitica é uma proposta sobre a distribuicdo do
poder e estratégia a forma de implementacdo de uma politica (1992:111). Assim,
explicita o mesmo que "a polftica é a atividade que realizam os grupos que
complem a sociedade em torno da relacdo social que constitui o poder e estratégia
¢ a andlise desses grupos e dessa relacdo, no que se refere ao problema da
destinacic de recursos ao setor; como essa destinagdo € uma decisdo do Estado,

também implica uma concepgfo a respeito deste ultimo” (1992:139).

Testa (1992:139) considera "o poder uma categoria analitica de grande
capacidade explicativa e interpretativa, mas a estratégia é o conceito operacional
que mals se aproxima dos comportamentos concretos dos diversos atores atuantes,
por meio dos quais se tornam verdadeiras as velagBes de poder; €, portanto, o

principal de nossos conceitos operacionais”.

Segundo o autor, na tendéncia funcionalista a politica é o objerive e a

estratégia o instrumento para alcangd-lo. O mesmo se opde a essa concepeio pela

“ Conf. texto: "Una de Tas tareas mds importantes del dlagndstivo es la de identificar la
influencia que ejerce dicha politica de salud",

% wearilene de CASTILHO SA, Planejamento estratégico em satGde: problemas
conceituais e metodoldgicos, p. 31. Para a autora o Cendes faz uma supervalorizagdo do potengial de
fmpacto das agBes de satde, strictu sensy, sobre a realidade sanitdria. No entanto, considera que os
indicadores utilizados, embora necessdrios, ndo sbo "suficientes para refletirem aspectos igualmente
essenciais das polticas de satide como sua direcio e forma de implementacdo”, entre outros
aspectos.
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separacdo proposta entre fim e meio. Assim, a discordancia se prende a classica
reivindicacfo do planejamento global, setorial que comega pela construgio de uma
imagem objetivo. Para Testa {1995:22-3), o planejamento, como prdtica social e
histdrica, nos paises subdesenvolvidos, tem que utilizar as categorias adequadas a
essa circunstédneia, ndo se prender a imagens objetivos de longo prazo. “Aqui o que
faz falta € desencadear o processo. Ao falar de desencadear um processoc estamos
estabelecendo prazos curtos, ou seja, comecos e ndo pontos de chegada, de modo
que nossa objecfio se dissolveria se se falasse de imagens objetivos de curto prazo, ¢

que ndo faz muito sentido” (Testa, 1995:23).

Assim, para o autor, “a polftica pode surgir como objetivo da estratégia, tal
como esta € instrumento da politica, em um didlogo circular ou, para dizer em
termos mais académicos, em um movimento recursivo que néo tem principio € nem
fim”. Desse modo, “o contetido que se discute - a politica de sadde no sentido
tradicional do que se fazer no terreno da saude - perde interesse relativo frente ao
cominente que € a estratégia, que saf do setor satde - ainda que se apresente dentro

de seus Himites convencionais - para abarcar o conjunto social” (Testa, 1995:23).

Testa (1992:140) define que "a forma de implementacdo ¢ o comportamento
de um ator social - individuo, grupo, instituicdio - cujo propdsito € adquirir certa
fiberdade de agdo, que lhe permita ganhar um espago de manobra para
implementar os objetivos buscados. Esses objetivos sdo o contetido especifico da
politica ...". Portanto, "wma politica de sadde serd uma definiciio da intencfio de
obter um certo deslocamento - ou consolidacfio - do poder para grupos sociais
concretos, através de certos contetidos especificos - o programa ou projeto da
politica - e de certas agfes viabilizadoras - a estratégia - dirigidas para obter
aliancas, consensos ou para lutas que debilitem o poder dos grupos que se opSem a

essa polftica”.

A pardr das elaboragdes de Testa, pode-se dizer que a proposta CENDES/OPS

concebe a decisde de polfticas de salide de uma forma em que o poder estd oculto,
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que a viabilizacdo dos projetos e programas ndo enfrentard nenhum nivel de
resisténcia e que a direcionalidade da politica € um consenso em termos de atuar no

quadro de morbimortalidade da populagdo.

No entanto, constata-se que para a proposta CENDES/OPS esta ndo é uma
questdo resolvida da forma como aparenta, pois ao longo do seu discurso esta
contradicdo se apresenta de diversas maneiras. Assim, o método CENDES/OPS
procura superar suas contradicfes adotando alguns caminhos, que na verdade véio

evidenciando as préprias dificuldades enfrentadas.

Assim, a proposta CENDES/QOPS (1965:22) reconhece que se o tratamento
que € recomendavel para uma situacfio, termn uma relacdo de dependéncia com ela e
se essa situacdo é em "grande parte” um reflexo do grau de desenvolvimento
econdmico, os planos nacionais de satide tm de ser construidos sobre a base de
unidades geogrdficas menores, que reflitam -- em vez de ocultar - sua

heterogeneidade basica .

Desse modo, o método CENDES/OPS (1965:22) aponta a necessidade de
descentralizacdo do processo como um meio de racionalizar ¢ processo decisério,
uma vez que a influéncia da excessiva centralizacdio e o divoreio entre planejadores

¢ executores pode provocar a indiferenca e até a hostilidade das autoridades locais

3%

Para o mérodo CENDES/OPS (1965:22), o diferente grau de
desenvolvimento das comunidades que formam um pals e sua diferente
disponibilidade de recursos, a concep¢do de que a satide € uma resultante de fatores

associados com o desenvolvimento e a necessidade de wma participago ativa das

3 Conf. texto: "Tienen que construirse sobre la hase de unidades geogrdficas mds pequefias,
que reflejen - en vez de ocultar - su heterogeneidad bdsica™.

2 Conf. texto: “La influencia de 1a excesiva centralizacidn y del divorcio entre planificadores
v elecutores suele provocar la indiferencia y hasta la hostilidad de las autoridades locales”.
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autoridades locais levam 2 conclusfo de que as dreas mais recomenddveis para
propdsitos de programacgdo dos planos de sadde devem ser de extensdo
relativamente pequena, que permitam seu agrupamento em dreas regionais
programdticas maiores. A combinacdo dos programas locais constitufria a base dos
regionais e estes, por sua vez, formariam em parte o plano nacional ™. No entanto,
apesar do reconhecimento da situacdo acima colocada, ¢ proposto no métedo uma
politica de satde descentralizada com uma conotacéio de racionalizagdo do processo
de decisdo, no seu aspecto de recursos, de organizacdo da atencdo, do acesso a
informacgdo, de acesso aos servicos, como também, no planoc de participagdo com

relacfio a autoridade formal local ™,

Existem outros pontos que s#o considerados necessérios pela proposta
CENDES/OPS para elaboracfo da politica. Um destes € a informacéo, mesmo que
quantitativa, é considerada fundamental para a programacéo. Assim, para o método
CENDES/OPS (1965:iv) as relacbes que existem entre a informacdc e a

programacdo se assemelham as que existem entre sadde e produtividade, pois

* Conf. texto: "... el diferente grado de desarollo de las comunidades que forman un pafs v
su diferente disponibilidad de recursos, la consideracidn de que la salud es una resultante de factores
asociados con el desarcllo y la necesidad de una participacidn activa de las autoridades locales,
llevan a la conclusién de que las dreas mas recomendables para propdsitos de programacidn de los
planes de salud deben ser de extensidn relativamente pequedia, que permitan su agrupacion en dress
regionales programdticas mayeres. La combinacidn de los programas lacales constituirfa la base de
Ins regionales y éstos, a sua vez, formarfan en parte el plan nacional”.

¥ Marilene de CASTILHO S$A, Planejamento estratégico em sadde: problemas
conceituais e metodologicos, pp. 32-3. A awtora apesar de considerar como uma das mais
importantes contribuicdes do Método Cendes a proposta da base programdtica ser a nifvel Jocal, faz
algumas ressalvas. Assim, analisa que "a metodologia proposta para o diagndstico de saide nfo
nermite gue a "heterogeneidade bdsica” reconhecida pelo documento seja evidenciada. Tampoucs 03
critérios utdlizades para a eleicio de prioridades e instrumentalizacio dos recursos admitem as
diferengas séclo-econdmicas e culturais a que se refere o documento”. No plano da participacio, a
autara avalia que "além de ser pensada de forma resirita ac que se denominou “awtoridades locais” -
ndo envolvendo o conjunto das profissionais de satide e muite menos prevendo a participacdo da
populagiio - nic se fundamentava numa razdo polftica, mas apenas ‘administrativa e psicoldgica’.
Asstm, finaliza que “o método ndo consegue, na verdade, ultrapassar uma visdo administrativa do
nivel local, entendide como uma drea geogrdfica que disple de determinados recursos permanentes

L3
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quanto mais se tem de uma, mais factivel € aumentar a outra, e vice-versa ., Desse
modo, a funcfo inicial de um diagndstico é um inventdrio da informacéo disponivel

e sua avaliacdo constitui a base de um programa de producgo estatistica no campo

da satde.

Para Testa (1992:25), "o outro grande componente metodolégico do
CENDES/OPS consistia na formulacdo de planos a partir do diagnéstico realizado. O
principio sustentador dessa formulacfio era o da otimizacdo, isto &, a tentativa de se
aproximar de uma destinagdo interna de recursos que maximizasse os custos
(entendendo a conjungiio ou em seu cardter inclusivo). Esta destinacdo interna
deixava pendentes vdrias questfes importantes, que eram resolvidas com

procedimentos ad hoc, entre eles a destinagio global de recursos ao setor”.

Como sintese deste topico, verifica-se que as duas propostas pensam a
politica de satde a partir de distintas concepgdes. A proposta de Testa &
desenvolvida tendo como referencial o seu entendimento de Estado,
contextualizado na realidade latino-americana, enguanto espaco de disputa de
classes ou fragbes, onde a questdo do poder apresenta-se como elemento
fundamental de andlise e as estratégias como componentes viabilizadores da
politica. Nesse sentido, Testa parte de uma andlise da Polftica em espaco mais geral,
para introduzir a politica de satde em um espaco mais particular, onde o processo
decistrio seria demarcado por esse contexto mais global de Estado e sociedade. Por
autre lado, o autor nfo desenvolve imagens-objetivo para as polfticas (deve ser),
uma vez gue coficebe como fundamental o desencadeamento dos processos a curto

prazo.

A proposta CENDES/OPS i segue um caminho aparentemente inverso, uma

vez que entende as questdes macropoliticas como dadas, sem possibilidades de

¥ Conf. texto: "Existen entre la informacion v la programacién se asemejan a las que hay
entre safud y productividad, pues mientras més se tiene de una, mds factible «s aumentar la otra, y
viceversa”.
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interferéncia a partir de uma polftica de satde. Assim, restringe a politica de sadde
a uma intervencdo especifica e de certa maneira com uma funciio de restaurar
alguns problemas de satide decorrentes de medidas adotadas no plano da Politica
geral, sem contudo se contrapor & mesma. Em vista disso, o processo decisério pode
ser sistemicamente planejado, em um plano organizacional interno, uma vez que

ndo haverd oponentes ao mesmo.

2.2.6 Processo decisorio: sintese da argumentacgédo

Em sintese, observa-se que, para o método CENDES/OPS, o processo decisério de
politicas comporta-se por etapas e de forma hierarquizada. A concepciic de Estado
implicita ¢ a de sujeito da decis@io. Os atores do processo decisdrio estdio no nivel
politico formal sendo subsidiados pelo técnico programador. A compreensio das
organizactes € sistémica, determinada por fatores ambientais sem gradacdes entre

eles. A polftica de satide é tratada de maneira restrita a acdes de satide.

Para Testa, 0 processc decisério € determinado pelo poder dos diferentes
segmentos institucionais, sendo o poder polftico o que vai prevalecer no momento
da decisdo. O Estado representa o lugar social de articulacdo das classes sociais,
compondo uma arena deciséria. Os atores do processo decisério sfio grupos com
interesses antagbnicos constituidos nas praticas sociais, As organizacfes sfo
instituicSes politicas onde a questfio do poder estd presente tanto no plano interno

como fora dele. A politica de satde é uma proposta de distribuicfio de poder.
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Capitulo Terceiro
Conclusoes



3. CONCLUSOES

Como objetivo inicial deste estude, pretendia-se analisar a prdtica institucional
publica do diagnéstico de satide como componente para constituicio e decisdo de
politicas. Nesse sentido, a relacdo entre diagndstico e processe decisério de
politicas, no campo da satide, foi problematizada através de alguns questionamentos
de ordem mais global. Perguntava-se em que medida o diagnéstico poderia influir
no processo decisério da politica de satide ou se seria possivel falar em efetividade

do diagndstico no processe decisdrio de politica.

Procurando delimitar o campo de aprofundamento e estudo, foram
intreduzidas outras dimensdes do problema, incorporando novas perguntas, Assim,
buscava-se identificar: quais as distintas configuracfes que o diagnéstico adquiria
como teenologia; que tipo de conhecimento sobre a realidade de satde-doenca e dos
servicos possibilitava essa pratica; quais as possibilidades de interacio com o
processo decisdrio de politicas; quais eram as suas finalidades; qual a concepcdo de

formuladores do diagndstico e decisores de politicas contida nas propostas.

Estas questbes foram analisadas do ponto de vista de diversas dreas do
conhecimento, sendo posteriormente aprofundadas no campo da saide, através da
andlise das propostas de planejamento em saidde. Neste momento, foram
sintetizados alguns pontos tais como: a concepcdo de diagnéstico e processo
decisdrio; o conceito de satide; a definicio de formuladores de diagndstico e

decisores de politicas; a nocio de Estado, organizacio e politica.

Esse caminho percorrido possibilitou ac estudo chegar a algumas conclusbes
“provisérias” sobre o tema, como também compreender a necessidade da realizacio
de outras investigacbes sobre outros aspectos que serdo explicitados em seguida.
Assim, apresentam-se inicialmente as consideracbes finais de ordem mais global e,

posteriormente, em relacdo as propostas de planejamento em satide.
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Como questho inicial, constata-se que a conformacdo adquirida pelo
diagndstico tem-se apresentado estreitamente vinculada A concepciic sobre o
processe de decisdo e constituicfio de politicas predominante no contexto sécio-
politico, correspondendo de alguma maneira aos propésites  definidos
institucionalmente. Assim, verifica-se que as concepgdes de processo decisdrio e de
politicas hierarquizadas, por etapas, sistémicas e multicausal destinaram ao
diagndstico um papel formal e instrumentalizador da politica. Dessa forma, em um
Estado em que o poder ndo era compartilhado, mas autoritario, os objetivos eram
centrados na captacdo de recursos, para uma polftica muitas vezes jd definida, em
que ¢ diagnostico seria o construtor do argumento. Em vista disso, o ser/deve ser
da realidade de satde era desenhado de forma exaustiva, com grande quantidade
de dados, com imagens-objetivo de longo prazo, mas ndo eram incorporadas outras

dimensdes da realidade, uma vez que nfo existiam oponentes ao plano.

No entanto, em um momento posterior em que o processo decisdrio e
politico assume outras caracteristicas de poder compartithado por diferentes
forcas politicas e sociais, constata-se uma mudanca no diagndstico institucional no
que diz respeito as varidveis utilizadas para sua construcdo. Mas o seu papel, como
instrumentalizador de politicas, permanece inalterado, gerando inquietacdes e
insatisfacdes dos técnicos responsdveis pela elaboracde dos diagndsticos com relagio
ac compromisse dos dirigentes politicos com a realidade de satde-doenca

identificada.

O desenvolvimento tedrico-metadoldgico que velo a seguir procurou superar
o distanciamento identificado através da incorporacio de categorias apaliticas e
operacionais que permitissem incluir ¢ diagnéstico na dinfdmica das polideas. Assim,
além de analisar o ser da realidade de satde, deveria ser tratado o deve sere o
pode ser, introduzindo o debate sobre as imagens desejadas e estratégias
viabilizadoras das politicas, superando abordagens descritivas (o que €} e
prescritivas (o que deve ser) da realidade de satGde. Desse modo, colocam-se para os

diversos planos institucionais 0os propoésitos que se pretende atingir com o8
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diagndsticos: se a perspectiva ¢ analisar o ser e instrumentalizar a politica e a
deciséio ou se a pretensfio é desenhar também o deve ser e o pode ser, onde a

dimensdo situacional seria incorporada.

Ao tomar o ser da realidade como perspectiva, a construcio
instrumenal/formal do diagndstico estaria adequada a esse propdsito, uma vez que
a instituicdo ndo estaria comprometida em absorver esse diagndstico para a
definicio de politicas, mas para manutencio/reproducio de politicas j4 definidas.
Sendo, entfio, utilizado para compor planos, projetos de captacio de recursos e

andlise da assisténcia prestada, buscando prioritariamente a producéio dos servigos.

No entanto, supde-se que a instituicde publica de satide interessa ndo 56
conhecer a realidade de satide, mas tambem intervir (agir) sobre a mesma, através
de politicas definidas num campo de forcas conflitantes, onde um diagndstico com
wm cardter apenas instrumental ndo daria comta do desenho das imagens desejadas
e dos aspectos estratégicos da politica. Deveria, portanto, ser desestimulada nas
instituicGes publicas de sadde a expectativa de que uma concepcdo
formal/instrumental de diagndstico viesse a influir no processo decisério de

politicas.

Por outro lado, aponta-se a necessidade de inserir nas andlises diagndésticas
os saberes tecnoldgicos em situacdo, uma vez que a arena decisdria € permeada por
interesses em conflito, devendo portanto ser valorados e incorporados outros
saberes e. determinados os tempos dos atores, buscando uma discussdo que
possibilite teenificar a politica e politizar os técnicos. Ainda, dependendo dos
objetivos - de apenas instrumentalizar a politica ou direcionar a sua constitui¢éo -
devem ser incorporados distintos elementos que consigam dar conta da dimensio a

qure se pretende atingir.

Para desenvolver uma concepcéo de diagndstico em uma perspectiva de acdo

e intervencdo sobre a realidade, faz-se necessario, entre outras coisas, ©
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conhecimento de aspectos formais e informais do contexto e a superacdo de
argumentos prescritivos e normatizadores da realidade e da acfio dos sujeitos, Deve-
se verificar, também, & relacdio entre o diagndstico ¢ os distintos niveis de
complexidade que os problemas de politica apresentam. Desta forma, um
diagndstico que adote uma perspectiva de tarefa global prévia a elaboracio do plano
estaria supondo a possibilidade de normatizacio do processo decisério e da polftica,
onde os problemas poderiam ser tratados nesses limites. Jd para problemas de
safide que envolvem debate e decisfo de um nivel mais complexo da politica
{diferentes interesses envolvidos), supbe-se o desenvolvimento de diagnésticos
continuos que acompanham o processo de tomada de decistes em cada um de seus
momentos, nde obedecendo hierarquias nem tarefas ou tempos pré-determinados.
Assimi, o diagndstico apresenta-se com distintas conformacdes, dependendo da
intencionalidade que se tenha, como também de que posicdo social se articulam
essas explicacbes. ldentificam-se, portanto, concepedes instrumentais, estratégicas

ou apenas técnicas utilizadas pelos sujeitos nos processos decisérios de politicas,

O tratamento do diagnostico e do processo decisério de politicas em um
plano da relacio entre o Estado e a sociedade para a definicdo de politicas sociais
deveria ser interpretado com um cardter macro-estrutural. Em um Estado ndo
monolitico ou coeso, e nem instrumento de uma determinada classe ou fracBes de
classe, mas sim permeado por interesses de classes ou fracdes de classe em disputa,
o ser da realidade de sadde seria incorporado como parte da huta dos sujeitos

politicos em busca de seus projetos e da direcdo do Estado.

[¥o ponto de vista de uma eoncepcio de processo decisério, além da logica do
diagndstico e solugdo de problemas, existe a légica de interesses previamente
definidos. Porém, observa-se que, na atualidade, a perspectiva sistémica/funcional
de politicas, processo decisério e diagndstico tende a ser superada por abordagens
gue adotam o enfogue do poder ampliado, ndo sé a noclio de autoridade. Em que a
mudticausalidade do processo decisério seja substituida por enfoques onde a busca

da eferividade, ligada ao desempenho organizacional, ndc seja um critério
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meramentte técnico mas antes € um critério politico. E que sejfam revaloradas a

procedéncia da demanda e a posi¢do dos atores nas organizacoes.

Além disso, propde-se que os processos de decisio adotem, em vez de niveis
hierdrquicos (estratégicas, tdticas e operacionais), concepcdes onde as decisdes a
serem tomadas sejam analisadas do ponto de vista do tipo de problemas a serem
enfrentados, se criativos ou repetitivos, perpassando toda a organizaciio. Assim, a
visio racional e determinista do processo de decisfo (decisdo racional) como uma
sequéncia de etapas, onde se busca eliminar as causas e watar as varidveis como
restricdes ao alcance dos objetivos organizacionais, seria suplantada no contexto das
decisdes, adotando-se uma expectativa mais politica do processo de decisfio. Desse
ponto de vista, os conflitos nfio seriam tratados como varidveis a ser eliminadas na
formulacio da polfticas, mas como espacos de negociagbes e enfrentamentos. A

racionalidade instrumental se limitaria ac 4mbito da realidade que estd explicando.

E preciso compreender ainda que diferentes pontos de vista sobre o Estado
impticam politicas diferenciadas de mudanca social, ranto em relacfioc aos meios
quanto aos fins, uma vez considerado um Estado permeavel a demandas de grupos
de inreresses e uma sociedade civil fragilizada. Desse modo, as novas abordagens
sobre as organizacBes, em relacio & questde do processo decisério de politicas,
deveriam incorporar a teoria do Estado como precursora de uma teoria das

organizacoes.

Por outro lado, deve-se entender que a acdo estatal, ao se exercer como
diveciio, altera as correlactes de forca e a prépria direcionalidade da politica. No
caso das politicas socials, pardeularmente a de satde, identificar os planos de
determinaciio através do plano estrutural por onde se vinculam ao Estado capitalista
e as suas determinacdes e o plano de singularidade das politicas sociais, onde se

distinguem de outras politicas.
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O entendimento de que a natureza de classe do Estado se inscreve no préprio
organismo burocrdtico-administrativo que, desse ponto de vista, nfio seria newtro e
aparetho externo de regulacio e intermediacio de interesses, introduz também a
discussdo sobre os formuladores de diagndsticos e decisores de politicas.
Identificando-se, ainda, a existéncia de formuladores de projetos e sujeitos politicos

gue implantam um projeto.

Assim, demntre os papéis desempenhados pelos sujeitos politicos, discute-se o
papel do técnico nesse conjunto. Uma vez sendo considerado que, no plano
administrativo, o aparelho econémico do Estado estd longe de ser monolftico e
€oeso, constara-se a incapacidade dos téenicos e burocratas para estabelecer, a partir
de si e no &mbito do aparelho econdmico, a unidade da politica econémica e social
e, portanto, de exercer um papel dirigente. Por outro lado, observa-se que, em
virtude do domfnio pelo téenico sobre o contetido das decisbes e de suas

repercussbes, ele atuaria como pivo nos sistemas de forgas e nas aliangas.

Em relacdo & articulac@io entre os sujeitos politicos e as decisGes de politicas,
deve-se superar as interpretacdes que tratam essas questes como “voluntarismo dos
atores”. I1sso porque se entende que as decisfes de politicas tém contextos histdricos
especificos, onde se definem os espacos substantivos da politica na qual se
delinelam também a liberdade dos decisores e as possibilidades concretags das
relacBes entre o diagndstico e o processo decisério de politicas, Dessa perspectiva,
néo é possivel pensar propostas metodoldgicas de abordagem de diagndstico satide-
doenca e dos servicos para imprimirem direcionalidade no processo decisério de
politicas que nfo incorporem essas dimensbes dos problemas e que sejam tratadas
como métodos fora do espaco substantivo das politicas, funcionando como
prescritivos e pormatizadores da aciio dos sujeitos, do processo de decisdo e das
politicas. Assim, para se inserir nesse debate as metodologias seriam apenas écnicas
a serem utilizadas pelo sujeitos e téenicos na dependéncia do processo polftico e da
intencionalidade dos sujeitos e instituicdes. Sé dessa maneira seria possivel buscar a

direcionalidade das politicas tendo como imagem- objetivo o SUS, por exemplo,
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procurando transformar essas intencBes em amplos interesses da sociedade neo

campo econdimico, social e politico.

Estas argumentacdes, consolidadas a partir do referencial tedrico deste
estudo como questes mais globais, € que serviram de eixo para as conclusdes sobre

as propostas de planejamento em satide que se apresentam a seguir.

Em relacdo as duas propostas analisadas, constata-se que o método
CENDES/OPS adota uma concepefio de diagndstico mais instrumental para a
constituicio de politicas; o conceito de satde ¢ pautado por uma multicausalidade e
sistemicidade; os formuladores de diagndstico sfo os técnicos programadores da
instituiciio; a relaciio do diagndstico com o processo decisério ocorre com uma visdo
instrumentalizadora revestida de neutralidade; o processo decisério de polfticas
acontece por etapas e de forma hierarquizada; a concepcio de Estado implicita € a
de sujeito da decisdo; os atores do processo decisério sdo os poderes formalmente
constitufdos e subordinados aos caminhos apontados pelos téenicos; as organizagdes
ém uma conotacio sistémica e multicausal e a politica de satde € restrita a aces

de satide.

Na proposicio de Testa, o diagndstico estd vinaudado aos propositos que the
déo origem: os formuladores de diagndstico sfio téenico-politicos, mas situados
enquanto forgas sociais; a concepciio de saude definida € de uma visdo social ¢ o
diagndstico € concebido como recurse de poder frente ao processo decisério de
politicas; o processo decisério é determinado pelo poder dos diferentes segmentos
institucionais e sociais, sendo o poder politico ¢ que vai prevalecer no momento da
decisfio; o Estado representa o lugar de articulagfio das classes sociais, compondo
uma arena decisdria; os atores do processo decisdrio sdo grupos com interesses
antagOnicos constitufdos nas praticas socials; as organizagdes sdo instituicOes
polfticas onde a questdo dos poderes estd presente, direcionando a politica; a

politica de satide € uma proposta de distribuicdo de poder.
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No entanto, retornando & questdo inicial que originou a investigaco do
tema, onde se perguntava sobre a efetividade do diagnéstico no processo decisério
de politicas de satde, observa-se, em primeiro lugar, que de forma geral as
propostas analisadas n@o conseguem demonstrar a possibilidade dessa efetivacio,
apesar de utilizarem enfoques diferenciados na abordagem da realidade. Isto ndo
quer dizer que as propostas ndo tenham potencialidades de utilizacdo, inclusive
prétieas, dentro das instituicies publicas de satide. No entanto, essas pradcas vo

estar limitadas pelos diferentes quesdonamentos colocados anteriormente.

Nesse sentido, constata-se que o CENDES/OPS permanece tendo algum nfvel
de utilizaciio para a captacio de recursos, andlise de alguns indicadores mais
descritivos de saude e o cédlculo de custos da atenclo, servindo mais como
sinalizador de algumas distorcdes, sem, no entanto, influir no processo decisdrio

de politicas mais atual.

O pensamento estratégico de Testa, apesar de aparentemente nio se
comportar como método, adota uma forma de consirucio de diagnéstico
incorporando categorias analiticas e operacionais fundamentais na andlise da
situacio de satide, dos servicos e do setor. A dimensiic em que elas so apresentadas
gera algumas possibilidades de caminhos para a intervencdo mais efetiva no
processo decisdrio, mas nfo se consegue localizar o ponto de encontro das
propostas, uma vez que Testa prioriza o desencadear do processo politico e nio

delimita imagens desejadas no tempo politico, tormando dificil a sua verificacio.

Por outro lado, o enfoque dado por Testa ao Estado, ac poder e & politica é
bem explicativo da realidade brasileira. Desse modo, o autor procura fazer uma
ponte entre 0s processos institucionais politicos e os processos sociais, apontando
para a necessidade de devolver ao povo as suas ferramentas de controle social. No
entanto, os carminhos dessa articulacdo nfo ficam muito evidentes, dificultando a

analise de sua aplicabilidade. Como ele propde ndc um método, mas um “pensar em
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satide”, essas questbes talvez ndo tepham sido consideradas de importincia pelo

autor.

Em virtude disso, pode-se supor que ndo se verifica, com regularidade, uma
presenca nas institui¢bes publicas de satde das producbes desenvolvidas por Testa,
comeo se encontram outras propostas. Assim, apesar de Testa ter desenvolvido com
mais atualidade e pertinéncia o contetido do diagndstico de satide ¢ componentes
do processo decisério de politicas, o plano em que o diagnéstico (recurso de poder)
e o processo de decisfo (prdtica politica mais global) sdo colocados, nfo permite
assegurar que o diagndstico proposto por ele pode servir como prética para
constituicdo e decisdo de politicas, exigindo talvez um outro nivel de profundidade

analitica que ndo estaria no ambito deste estudo.

Portanto, a partir das propostas analisadas nfo é possivel afirmar, no seu
conjunto, que os diagndsticos tém potencialidade para influir no processo decisério
de politicas de sadde. Talvez essa influéncia ocorra de forma pontual e

fragmentada.

Finalmente, constata-se a necessidade de oumras investigacGes sobre o
processo decisério de politicas de satide e sobre o diagndstico tanto no plano tedrico
quante empirico, uma vez que se verifica a pequena produciio sobre esses temas,
particularmente sobre o processo decisério em satde a partir das novas abordagens

organizacionais e politicas.
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Summary




4. SUMMARY

This thesis work has privileged the decision process as a vital component in the
formulation of public health policies, drawing as well on the health diagnosis as
a particular case study. The research has compared two paradigmatic (and mutuaily
opposed) proposals in public health planning, known as the CENDES/OPS method
and Mdrio Testa's strategic thought.

To complete the work, a review and analysis of different concepts of
diagnosis in public health as well as of decision and policy formation processes
approaches from various theorethical fields have been done. This has been followed
by a comparative study of the two planning proposals referred above.

As results from the study, it should be stressed particularly that the
CENDES/OPS method uses a more instrumental conception of the diagnosis in
public health planning, with decision takers “following” technical advices. As for
Mario Testa the State is the place where social classes fight for their projects in a

decision arena dominated by politics.

As a conclusion, the study proposes that - in face of the prevailing
ineffectiveness of the diagnosis practice in public health planning agencies both
from the point of view of instrumentalist and political approaches -- diagnoses
should be regarded more as a technique than as a method in substitution of public

agents’ institutional practices.
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