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Saude e planejamento: novos paradigmas”

§JUAN Stuardo Yazlle Rocha™"

SUMARIO: 1. Introdugdo; 2. O planejamento em satide na América Latina;
3. Tendéncias atuais do planejamento em satde; 4. A mudanga dos paradig-
mas da satde e do planejamento; 5. Os novos paradigmas da satide e do
planejamento.

PALAVRAS-CHAVE: saude; planejamento; politicas sociais; reformas da satide.

Apds uma breve revisdo dos modelos de planejamento em satide na América
Latina e de suas tendéncias mais recentes, este artigo discute as transfor-
magcdes sociais e politicas que propdem a redefinicdo do modelo de Estado e
a reformulagéo das politicas sociais. O artigo compara as reformas da satide
nos principais paises europeus com as propostas para o setor no Brasil e
analisa os novos paradigmas da satide e do planejamento: planejar agora
exige conhecimento da articulacdo da sadde com a realidade social e da
nova dinamica do setor.

Health and planning: new paradigms

After a brief review of health planning in Latin America and its current
trends, this article discusses the social and political changes that propose the
redefinition of the State’s model and the reformulation of social policies.
The article compares health reforms in the most important European coun-
tries with the proposals for this sector in Brazil, and analyzes the new health
and planning paradigms: planning now demands knowledge of how health
articulates with social reality, as well as that of the sector’s new dynamics.

1. Introducao

O planejamento como instrumento para dirigir processos de mudanca, seja
nos servigos publicos, seja em empresas privadas, vem ganhando relevancia,

* Este artigo foi desenvolvido com o apoio do Conselho Nacional de Desenvolvimento Cienti-
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Falo de agées comunicativas quando os planos de agdo dos atores impli-
cados ndo se coordenam através de um cdlculo egocéntrico de resultados, mas
mediante atos de entendimento. Na agdo comunicativa os participantes ndo se
orientam primariamente ao préprio éxito; antes perseguem seus fins individuais
sob a condicdo de que seus respectivos planos de agdo possam se harmonizar en-
tre si, sobre a base de uma definicéio compartilhada da situagdo.

Na perspectiva dos participantes da acdo comunicativa, o mundo da
vida constitui o contexto ou lugar quase transcendental onde se formam os
processos de entendimento e onde os falantes e ouvintes se movimentam (...)
contexto que permanece implicito, inacessivel a qualquer tematizacio, (...)
E, entdo, uma rede de pressuposicdes intuitivas, um a priori social, constitui-
do de um ‘saber cultural pré-reflexivo’, consensual e inerente 3 espécie huma-
na que se evidenciard parcialmente em cada situagdo, em toda e qualquer
prética comunicativa.

Eu compartilho da definicdo de um sistema como 1 ) algo que consiste de
um conjunto (finito ou infinito) de entidades 2) entre as quais pode-se especifi-
car um conjunto de relagées, de tal forma que 3) seja possivel estabelecer dedu-
¢oes de uma relagdo para outra ou das relagbes entre os elementos para o
comportamento ou histdria do sistema. Todavia, ao contrdrio (de Parsons),
para Habermas a sociedade ndo pode ser pensada apenas como sistema. E ne-
cessdrio incorporar também o mundo da vida, sem contudo, subsumi-lo as ca-
tegorias sistémicas” (Melo, 1994; grifos nossos).

O questionamento dos mecanismos sociais de formulagdo de politicas
levou esses autores (Gallo, 1995; Melo, 1994; Rivera, 1995) a procurar elabo-
rar e desenvolver o conceito habermasiano de democracia, o qual viria certa-
mente a reformular as relacbes entre Estado, sociedade, economia e,
portanto, a satde, incluindo as politicas do setor; mais do que uma mudancga
na satide € um projeto de mudanca radical nas relagbes sociais. Esta proposta
tem ainda um longo caminho a percorrer, tanto no plano teérico-metodoldgi-
€0 quanto no concreto, onde a tarefa de construgéo de relacdes sociais em no-
vas bases, como as da acfio comunicativa, se apresenta como extremamente
complexa e demorada.

Dessa forma, o planejamento em satide na América Latina distancia-se
da concepcdo do planejamento em satide de autores de lingua inglesa (Knox,
1987; Reinke, 1972; Taylor, 1972), que assumem o planejamento como uma
das etapas para a implementacio de politicas previamente existentes, as
quais se subordinaria o processo do planejamento. Entre nds, aspirou-se a al-
cancar o entendimento, e o controle ou direcionamento, dos processos politi-
cos de decisdo, a fim de garantir a governabilidade e a viabilidade de
determinadas diretrizes politicas da satide, como funcdes do Estado.

Todavia a década de 90 traria mudangas fundamentais nos cenérios so-
cial e politico dos paises periféricos do sistema capitalista, questionando o
modelo de sociedade e de Estado de bem-estar construidos a partir da indus-
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ra. Pretende-se uma transigéo programada da administragdo publica burocrs-
tica — entendida como rigida e ineficiente, voltada para si prépria e para o
controle interno — para uma administracio ptiblica gerencial — que seria fle-
xivel e eficiente —, voltada para o cidaddo, permitindo a governabilidade, ou
seja, a implementacdo de politicas publicas com legitimidade, isto é, com
apoio da sociedade civil. Comparada a administracdo publica burocratica, a
administracdo publica gerencial apresenta outros valores e paradigma: consi-
dera o cidaddo como contribuinte e cliente; busca atender suas necessidades
antes que as do sistema; fundamenta-se na confianga e descentralizaciio da
decisdo; exige formas flexiveis de gestdo; apresenta horizontalizacio de es-
truturas e descentralizagdo de funces, d4 incentivos criatividade; caracteri-
Za-se por uma competigédo administrada (Brasil, 1995).

Ao mesmo tempo, em vdrios paises da América Latina processos sociais
levam a movimentos de reforma sanitaria que conduzem, como no caso brasi-
leiro: & inscrigéo, na Constituicio Federal, do direito dos cidaddos & satde e
assisténcia, garantido por dever do Estado; & criacdo do Sistema Unico de
Saude, piblico, universal, com comando tnico em cada nivel de governo; a
descentralizacéio da organizaciio e implementacdo das a¢des e programas de
saude; a implantagdo do modelo de assisténcia integral; a instituicfio, nos va-
rios niveis de governo, do controle social sobre o sistema, garantido pela par-
ticipagdo legalmente prescrita de 50% de representantes da comunidade,
25% de trabalhadores da satde e 25% da esfera do governo; a regulamenta-
¢do das relagbes entre os setores piiblicos e privados; a fixacdo de uma base
financeira estdvel para a satide ptiblica; a incorporagdo de novos modelos de
gestdo na satide. Estes trés ltimos itens ainda estdio sendo equacionados.

Como ja foi observado (Barros, 1996), as transformagdes nos sistemas
de satde, ainda em curso, apresentariam pontos de convergéncia entre algu-
mas das propostas da reforma sanitaria e o0 modelo de gestédo publica gerencial
e, também, pontos de conflitos. Entre os primeiros, temos: a descentralizacio,
que viria reforgar o poder local; o controle social; modelos de gestdo abertos a
participacéo da sociedade civil. Entre os segundos, destacam-se: a reducéo dos
compromissos do Estado com a satde, principalmente quanto ao financia-
mento publico do sistema; a publicizacio dos servicos publicos; a divisdo da
assisténcia, de um lado, em um pacote de cuidados bésicos e, de outro, na as-
sisténcia especializada e hospitalar; a introdugéo da competigio entre presta-
dores, bem como de mecanismos de mercado, conduzindo & quebra da
equidade na satide, para aumentar a captacéio de recursos.

Anuncia-se a desconstrucio da sociedade de bem-estar e dos modelos
de servicos sociais por ela instituidos, principalmente na saide e na educa-
¢do, a0 mesmo tempo que se desenham — e constroem — as tendéncias dos
futuros sistemas de satide. Estes passariam a ser mistos, com um componente
publico, consistindo num pacote de servigos bésicos, universal e com eqiiida-
de, e outro privado, de alta complexidade tecnolégica, restrito ao consumo
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Nos cendrios assim delineados desaparecem ou ficam muito atenua-
dos os fatores que no passado impulsionaram o planejamento em satide: o
Estado centralizador de decisdes, responsavel pela garantia dos direitos so-
ciais dos cidaddos. Como conseqiiéncia observa-se hoje que ganham maior
relevéncia do que o planejamento os modelos de gestdo, os mecanismos de
regulacio da producéo e consumo de servicos e a administracio por proje-
tos.

5. Os novos paradigmas da satde e do planejamento

A possibilidade de dirigir processos de mudanga — isto é, planejar — repou-
Sa na capacidade de conhecer adequadamente o objeto da nossa intervencio.
Como referido por Ferreira (1983), dificil ndo & planejar, dificil é conhecer o
que se planeja. O planejamento é uma ferramenta para facilitar e sistemati-
zar o conhecimento do setor satide €, como tal, um instrumento para guiar a
acdo e permitir realizar os projetos desejados na 4rea. Conhecer e planejar a
satde € tarefa especialmente complexa no momento atual de reordenamento
institucional, com substituicdo de um modelo — construido e conhecido ao
longo de décadas — POr outro que ainda néo se consegue visualizar clara-
mente.

No novo modelo de sociedade em construcdo € essencial, para aspirar
a planejar, ter uma adequada compreensio da articulacdo da satide com os
Setores sociais e a nova insercfio destes na economia. Embora este problema
ndo tenha sido devidamente considerado até agora entre nés, niio h4 duvida
de que neste novo arranjo a saude e suas institui¢ées adquirem um novo sig-
nificado, diferente daquele construido pela sociedade industrial e implemen-
tado no Estado de bem-estar. Portanto, o planejamento em satide de agora
em diante deve partir do conhecimento das caracteristicas do novo modelo
de sociedade e de um conceito de totalidade da satde, integrando saberes, re-
cursos, praticas, problemas e politicas.

De acordo com Cardoso (1962), a abordagem totalizadora é uma pers-
pectiva de interpretacio para a andlise de cada um e de todos os fenémenos so-
ciais. A totalidade pressupbe ndo apenas a existéncia de diferencas numa
unidade, mas também a existéncia de “conexbes orgdnicas” que explicam, ao
mesmo tempo, o modo de inter-relacionamento existente entre as determinagées
que constituem as totalidades e o préprio processo de constituicdo das totalida-
des. Na 4rea da satide, sio importantes também os elementos tedricos e con-
ceituais elaborados pela medicina social latino-americana, principalmente
através da incorporaciio de conceitos da corrente socioldgica histérico-estru-
tural: a compreenséo da sociedade produzida pela agdo dos homens em con-
di¢bes dadas historicamente; a historicidade dos conceitos do homem, da
satde e da doenca; a compreensao do processo saude/doenca/assisténcia de-
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biopolitica adotada na satide: est4 a satide subordinada ao modelo econémi-
co ou pretendemos um modelo econémico subordinado aos interesses da
saude?

Um modelo de satide ndo se institui e mantém sem conflitos, e as a¢des
de satide tém como objetivo a manutencéo e o desenvolvimento do modelo
de sociedade que lhe deu origem. O setor satde ¢ ao mesmo tempo produto
e agente das transformacdes sociais. Planejar a saide é conhecer a estratégia
biopolitica vigente na satide e saber avalid-la; ¢ também participar da sua re-
orientagdo em fungéo dos interesses sociais majoritarios.
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