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O planejamento € a ferramenta para pensar e criar o futuro porque contribui com um
modo de ver que ultrapassa as curvas do caminho e chega a fronteira da terra virgem
ainda ndo-palmilhada e conquistada pelo homem. Essa visdo ampla serve como
suporte das decisdes de cada dia: os pés no presente e o olhar no futuro (HUERTAS,
1996, p.12).



RESUMO

O planejamento é essencial para o desenvolvimento de uma sociedade, bem como para a
implantacdo de uma politica publica. Sendo este influenciado pelas racionalidades presentes
na sociedade e também nos organismos publicos. Neste contexto, esta pesquisa estd focada
nos tipos de planejamento e nas racionalidades que se manifestam na Fundacdo Municipal de
Saude de Santa Rosa/RS (FUMSSAR), e que influenciam na constituicdo da atual estrutura do
sistema de saude do municipio. Dessa forma, o objetivo geral desta pesquisa foi estudar a
influéncia das racionalidades no processo de planejamento da Fundacdo Municipal de Salude
de Santa Rosa/RS. A abordagem utilizada foi a fenomenoldgica, com enfoque qualitativo, um
estudo de caso. Foram entrevistados 13 servidores da FUMSSAR, pertencentes ao nivel
estratégico, tatico e operacional. Também utilizou-se da pesquisa documental e observacéo.
Como resultado foi identificado que os principais instrumentos legais de planejamento da
salde no ambito municipal sdo: o Plano Municipal de Saude, a Programacao Anual de Salde,
os Relatdrios de Gestdo e os Relatdrios Quadrimestrais. Verificou-se que o planejamento da
FUMSSAR apresenta caracteristicas que se relacionam, em parte, com todos os modelos
apresentados e sustentados no referencial tedrico: Planejamento Normativo, Planejamento
Estratégico Empresarial, Planejamento Estratégico Situacional, Planejamento Estratégico
Participativo. No entanto comparado aos demais tipos de planejamento existe um determinado
predominio do Planejamento Estratégico Situacional. Devido as caracteristicas identificadas:
existéncia de varios atores, analise situacional e a questdo politica, serem aspectos relevantes
no processo de planejamento na area da salde. Quanto as racionalidades foi identificado que a
FUMSSAR possui no seu planejamento caracteristicas da Racionalidade Instrumental e da
Substantiva. E possivel concluir que, o planejamento ¢ influenciado tanto pela Racionalidade
Instrumental, que estd presente, principalmente, devido as legislagbes existentes que
normatizam o trabalho, e, até mesmo, pode-se dizer que por uma escolha, quando séo
empregadas ferramentas normalmente utilizadas no ambiente empresarial. Quanto pela
Racionalidade Substantiva, a qual é predominante na FUMSSAR, principalmente no nivel
operacional e interfere no planejamento, especialmente, através dos valores dos usuarios,
gestores e servidores. Como existem espagos para a participacdo e a interagdo destes, todos

eles em algum momento, de alguma forma, interferem no planejamento.

Palavras-chave: Racionalidades. Planejamento. Saude Publica. Politicas Publicas.

Desenvolvimento.



ABSTRACT

Planning is essential for the development of a society, as well as for the implementation of a
public policy. This being influenced by the rationalities present in the society and also in the
public organisms. In this context, this research is focused on the types of planning and
rationalities that are manifested in the Municipal Health Foundation of Santa Rosa / RS
(FUMSSAR), and that influence the constitution of the current structure of the health system
of the municipality. Thus, the general objective of this research was to study the influence of
rationalities in the planning process of the Municipal Health Foundation of Santa Rosa / RS.
The approach used was phenomenological, with a qualitative approach, a case study. We
interviewed 13 FUMSSAR servers, belonging to the strategic, tactical and operational level.
We also used documentary research and observation. As a result, it was identified that the
main legal instruments for health planning at the municipal level are: the Municipal Health
Plan, the Annual Health Program, the Management Reports and the Quarterly Reports. It was
verified that FUMSSAR planning presents characteristics that are related, in part, to all
models presented and supported in the theoretical reference: Normative Planning, Strategic
Business Planning, Strategic Situational Planning, Participatory Strategic Planning. However
compared to the other types of planning there is a certain predominance of Strategic
Situational Planning. Due to the characteristics identified: the existence of several actors,
situational analysis and the political issue, are relevant aspects in the planning process in the
health area. As for the rationalities it was identified that FUMSSAR has in its planning
characteristics of Instrumental and Substantive Rationality. It is possible to conclude that
planning is influenced both by Instrumental Rationality, which is present, mainly, due to the
existing legislations that normalize the work, and, even, it can be said that by a choice, when
business environment. As for Substantive Rationality, which is predominant in FUMSSAR,
mainly at the operational level and interferes with planning, especially through the values of
users, managers and servers. As there are spaces for their participation and interaction, all

of them at some point in some way interfere with planning.

Keywords: Rationalities. Planning. Public health. Public policy. Development.
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1 INTRODUCAO

O desenvolvimento de uma regido ou, especialmente, de uma localidade sofre a
interferéncia de varios aspectos dentre os quais: econdémicos, politicos e sociais. Pase e Santos
(2008) destacam que nos dias atuais o conceito de desenvolvimento vai além dos aspectos
relacionados ao crescimento econdmico. Relaciona-se a liberdade de escolhas individuais e
sociais e a participacdo concreta nas tomadas de decisfes relativas a producao e distribuicdo
das riquezas, dos seus custos, assim como acdes culturais e ambientais.

Allebrandt (2008) afirma que o novo tridngulo social sugere uma visdo sociocéntrica,
onde a sociedade civil torna-se sujeito do processo, personagem principal do
desenvolvimento, e trabalha em consonancia com o Estado e o mercado. Dessa forma, a
sustentabilidade das regides e de suas organizagdes necessita de um empenho cooperativo e
concordéncia da delegagéo de responsabilidades do Estado e do Mercado, quando lhes forem
vantajosas (SOUTO-MAIOR, 2013).

Neste contexto as politicas publicas! sdo essenciais para auxiliarem no
desenvolvimento. Entre as areas de politica publica, a saude foi a que mais agregou
mecanismos de participacdo social na gestdo publica e a que fez isso mais precocemente
(CORTES, 2009). A Constituicdo de 1988 estipulou 14 principios participativos na
organizacao do Estado brasileiro. Destes, o mais significativo € a participacdo da sociedade
civil na discussdo sobre as politicas publicas, principalmente, a politica de salde
(AVRITZER, 2009).

Alicergado nesses principios foram constituidos, aproximadamente 5 mil Conselhos de
Saude no Brasil, associando-se o elemento distributivo a participacdo. Atualmente, ha no
Brasil, um vasto canal de participacdo por meio do qual a participacdo do ator social nos
Conselhos Municipais de Saude pode produzir decisbes relativas a novas politicas publicas
gque aumentem 0 acesso a servicos publicos de salde. Nesse caso, a participacdo € a
deliberacdo a respeito do contetdo de uma politica publica ou no controle em relagdo ao
atendimento prestado na area da satude (AVRITZER, 2009).

Um aspecto que tem influenciado cada vez mais a participagdo e o interesse dos

cidad&os a saude ¢ o fato da mesma interferir diretamente na qualidade de vida da populagé&o.

! Politicas publicas é o grupo de politicas, programas e acdes do Estado, diretamente ou por meio de delegagio,
com proposito de encarar desafios e aproveitar oportunidades de interesse coletivo. Estas politicas, programas e
acOes materializam-se na oferta de bens e servigos que satisfacam as demandas resultantes das disputas politicas
sobre o que € ou deveria ser de interesse publico (MADEIRA, 2014).
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Na maioria das vezes, para que a populacdo tenha acesso a saude é necessaria a agdo do
Estado. Na Constituicdo Federal de 1988 consta que a saude é um direito de todos e dever do
Estado (BRASIL, 2014).

Em se tratando de salde, este conceito pode ser entendido como direito universal e de
cidadania, o qual fortalece a democracia. Resultante das condi¢des de vida da populagéo,
garantido mediante politicas sociais e econémicas que visem a reduc¢do do risco de doencas e
de outros agravos e ao acesso universal e igualitario aos servicos de saude (BRASIL, 2004).

Nas sociedades atuais, compete ao Estado dispor de politicas publicas que satisfacam
as necessidades da sociedade. Para que as funcOes estatais sejam realizadas com legitimidade,
€ necessario haver planejamento e constante interacdo entre governos e sociedade, de maneira
gue sejam pactuados objetivos e metas que orientem a formulacdo e a implementacdo das
politicas publicas (MADEIRA, 2014).

Um dos tipos de politicas publicas sdo as politicas socias. Nestas se encontram as
relacionadas a saude (MADEIRA, 2014), as quais dependem do gestor publico para a sua
formulacédo e implantacdo. De acordo com Santos (2014), gestdo publica € planejar as acoes,
estruturar 0 rumo a seguir e o controle dos bens e interesses publicos, executando conforme os
principios administrativos, objetivando o bem comum através de seus modelos delimitados no
tempo e espaco.

No Brasil, um dos desafios da gestdo publica é gerir a satde, devido, entre outros
fatores, a sua essencialidade e quantidade de recursos financeiros limitados. A administracdo
da satde publica é feita através do SUS (Sistema Unico de Saude), um sistema autdnomo e
integrado. E responsabilidade do gestor municipal o planejamento, os programas e a avaliagio
da saltde de sua localidade, com a finalidade de suprir as necessidades dos cidadaos de seu
municipio com eficiéncia e efetividade. O Plano Municipal de Saude (PMS) deve orientar as
acOes na area, contendo 0 orgcamento para a sua execucao. Sendo que o gestor pode orientar-se
pelo Plano Nacional de Saude para elaborar o PMS (BRASIL, 2004).

No entendimento de Nascimento (2014), a gestdo publica necessita estar inserida em
um amplo projeto de desenvolvimento, que possibilite avancos na forma como esta
organizada e nos metodos empregados, na informacéo gerencial e na capacitagdo das pessoas,
alcancando um sentido estratégico. Nesta mesma linha de pensamento, Santos (2014) refere
que a finalidade da gestdo publica pode ser sintetizada em um Unico objetivo: 0 bem comum
da coletividade administrada. Assim, para gerir as organizacfes publicas é essencial que o
interesse individual seja sobreposto pelo coletivo.

Para uma administracéo eficiente é primordial que haja planejamento. Santos (2014)
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afirma que para um plano ser politicamente vidvel é necessario que o mesmo tenha
determinado grau de apoio da sociedade sobre a qual ira agir. Para que seja executado é
preciso apoio administrativo, envolvendo a alta administracdo e os niveis intermediario e
executivo. Este mesmo autor destaca que o planejamento estratégico do setor publico sofre
pressao social sobre a oferta de infraestrutura e servigos publicos, e sobre espacos adequados
a ocupacdo e uso. Além da intensificagdo do uso do conhecimento e da informacgéo, sendo
estes apenas alguns dos desafios a serem enfrentados.

O planejamento no Sistema Unico de SaGde é uma atribuicdo gestora que
ultrapassando o requisito legal, é uma das principais maneiras para garantir a unicidade e 0s
principios constitucionais do SUS. Evidencia as responsabilidades dos gestores de cada esfera
de governo quanto a saude da populacéo do territorio, em relacdo a integracdo da organizagédo
sistémica. Para planejar é necessario conhecimento técnico que se exterioriza em instrumentos
e ferramentas desenvolvidas em processos de trabalho (BRASIL, 2016b).

A concepgdo estratégica diz respeito a realidade em permanente mudanca, resultado
do desenvolvimento de percepcbes sobre o futuro, a qual orienta um conjunto de acdes
intencionais e articuladas, voltadas aos objetivos de médio ou longo prazo. No entendimento
de Maximiano (2012) nos dias atuais, a estratégia abarca tanto as situagdes de concorréncia
como as de colaboracdo. OrganizacOes que sdo ou seriam concorrentes firmam aliangas
estratégicas para conseguirem vantagens e garantirem sua sobrevivéncia. As organizacfes que
ndo estdo no ambito competitivo também utilizam dos conceitos e ferramentas da estratégia
para serem capazes de cumprir suas missoes: instituicdes filantrépicas, igrejas, e 0s governos.

Esta responsabilidade dos gestores estd associada a racionalidade do processo
decisério pautada pelo planejamento na éarea da saude, aferindo até que ponto as
transformacbes dessa varidvel podem ser associadas a comportamentos planejados
devidamente antecipados. Alternativamente a esse entendimento coloca-se a ideia de que 0s
movimentos para o atendimento a populacdo em relacdo a salde podem nao ser totalmente
explicados pela experiéncia vivenciada nos periodos anteriores. Por essa perspectiva,
dependendo das circunstancias mais ou menos favoraveis se revela, com maior ou menor
intensidade, a disposicdo dos individuos em relagdo a procura para atendimentos e
procedimentos na area da saude.

Assim, o conceito de racionalidade € utilizado para interpretar como individuos e
organizag0es agem em geral e, especialmente, como tomam decisfes para manifestar
julgamentos sobre esses comportamentos, para ilustrar organizacdes e avalia-las. Para

compreender e prever a interacdo interorganizacional, para viabilizar a modernizacédo
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administrativa e a reforma do sistema do Estado (SOUTO-MAIOR; ALTERESCU, 2004).

Além disso, para procurar explicagdes e investigar saidas para eventos crescentemente
mais complexos e fora do controle, como a vulnerabilidade ocasionada pela globalizacéo e,
principalmente, para entender o conceito e como faremos visando seguir rumo a verdadeira
emancipacao e sustentabilidade da humanidade (SOUTO-MAIOR; ALTERESCU, 2004).

Neste cenario, as organizacbes devem planejar para serem racionais. A principal razao
¢ que a tomada de decisdo formalizada € melhor que a ndo formalizada. A ideia da
racionalidade é uma questdo abrangente. Segundo Ferreira (2001), racionalidade diz respeito a
um conjunto de medidas adotadas para alcangar um objetivo determinado com o menor gasto
possivel. Neste caso, praticamente todas as acBes com consequéncias futuras sdo agdes
planejadas.

A administracdo publica com o passar dos anos evoluiu, assim como a sociedade a
qual espera dos agentes publicos resultados, eficiéncia. Nascimento (2014) expde que uma
das caracteristicas essenciais da nova gestdo publica € o direcionamento da administracao
para o cidadao-usuario.

Neste sentido, o planejamento em saude voltou a ser pauta, principalmente devido ao
Decreto n° 7.508, de 28 de junho de 2011, e da Lei Complementar n° 141, de 13 de janeiro de
2012, os quais reconduziram o planejamento em salde na programacao do gestor devido as
inovacOes politicas, gestoras e assistenciais ali determinadas. Essas normas estabeleceram a
necessidade de revisdo normativa, de aperfeicoamento de estruturas instrumentais e de
elaboracdo de novos processos e novas ferramentas de apoio ao planejamento no SUS
(BRASIL, 2016b).

O planejamento ocorre em todos os momentos do nosso dia a dia, ainda que, na
maioria das vezes, isso aconteca de forma intuitiva. Porém, na complexidade do trabalho em
salde ndo é viavel depender da sorte ou da intuitividade. As a¢des necessitam planejamento
intencional e consciente. O planejamento no setor de saude é um importante mecanismo de
gestdo que propde orientar o processo de consolidacdo do SUS. Os gestores tém buscado
planejar, monitorar e avaliar as a¢les e servicos de saude, resultando em melhorias na &rea.
No entanto, os desafios atuais demandam um novo posicionamento, de maneira que se
consiga aplicar e usufruir de toda a potencialidade do processo de planejamento (GARCIA,;
REIS, 2016).

Por isso, compreender como ocorre a tomada de decisdo é fundamental. Weber (2009)
afirma que o ser humano procura entender seu mundo e dar um sentido aquilo que o

influencia e, ainda, busca qualificar o sentido de suas decisdes de acordo com principios
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socialmente legitimados. O que caracteriza o sentido da acdo social é a racionalidade. A acao
social pode ser definida pela tradicdo ou costumes, pela afetividade ou emocdo, pela
racionalidade fundamentada em valores (éticos, religiosos, estéticos, etc.) e pela racionalidade
embasada nos fins, isto é, quanto a expectativas em relacdo a objetos ou pessoas para atingir
fins préprios, a partir de uma ponderacao e de uma procura que tenha sentido.

Na interpretacdo de Ramos (1989), ha duas maneiras de compreender a racionalidade,
uma substantiva e outra instrumental. O autor aponta que estas possuem um papel decisivo na
nossa sociedade. A racionalidade instrumental guia a acdo de acordo com as regras, leis e
regulamentos embasados no célculo utilitario. A racionalidade substantiva possui as suas
acOes administrativas fundamentadas em valores emancipatorios, como solidariedade e
comprometimento.

A Fundacdo Municipal de Saude de Santa Rosa (FUMSSAR), organizacdo estudada
nesta pesquisa, desenvolve acdes para assegurar 0 acesso das pessoas a saude. A mesma busca
suprir as demandas através da organizagio de uma estrutura por intermédio do Sistema Unico
de Sadde (SUS). O SUS é um sistema Unico que assegura o ingresso integral universal e
igualitario dos cidadaos brasileiros desde o simples atendimento ambulatorial até o transplante
de 6rgdos (BRASIL, 2006a).

O municipio de Santa Rosa se destaca, economicamente na regido, em 2012 tinha o
maior PIB (Produto Interno Bruto) do COREDE Fronteira Noroeste? (RIO GRANDE DO
SUL, 2015). Na éarea da saude € referéncia para especialidades: oncologia, neurologia,
nefrologia e traumatologia (FUMSSAR, 2014). Para tanto, a FUMSSAR tem construido e
organizado um planejamento que contemple a abrangéncia e referéncia regional. Nesse
sentido, o desenvolvimento regional pode ser interpretado como um movimento de
transformac6es econémicas, sociais e politicas, cujas acdes manifestam-se de dentro para fora
e, por iniciativa propria dos sujeitos (inovadores tecnoldgicos e criadores ideoldgicos)
coletivos regionais (BECKER, 2003).

O sistema de saude de Santa Rosa tem habilitacdo em Gestdo Plena do Sistema
Municipal de acordo com a Lei n° 2.912 de 27/12/1995, que cria a Funda¢do Municipal de
Saude de Santa Rosa — FUMSSAR, sendo o municipio responsavel pela gestdo da atencéo

bésica e da gestdo das redes complementares (FUMSSAR, 2014). A partir deste contexto, este

2 COREDE (Conselho Regional de Desenvolvimento) é um férum de discussdo e decisdo sobre politicas e acdes
que objetivam ao desenvolvimento regional. Foram constituidos pela Lei n°® 10.283, de 17 de outubro de 1994 e
regulamentados pelo Decreto n® 35.764, de dezembro de 1994. Possuem como finalidades: a realizagcdo do
desenvolvimento regional harménico e sustentavel; a unido dos recursos e das acGes do governo na regido; a
melhoria da qualidade de vida da populacdo; a distribuicdo equitativa da riqueza gerada; o incentivo a
permanéncia do homem em sua regido; e a preservacgao e recuperacdo do meio ambiente (COREDE-SUL, 2018).



21

estudo tem o préposito de analisar como as racionalidades se concretizam no planejamento da
Fundagdo Municipal de Saude de Santa Rosa/RS (FUMSSAR).

Esta pesquisa esta focada nos tipos de planejamento e nas racionalidades que se
manifestam na FUMSSAR, e que influenciam na constitui¢do da atual estrutura do sistema de
salde do municipio. Sistema este que administra instituicdes que atendem a regido. Neste
contexto, esta pesquisa tem como tema: as racionalidades no processo de planejamento
adotado pela Fundacdo Municipal de Satde de Santa Rosa/RS.

A esséncia desta investigacdo estd voltada a gestdio da FUMSSAR, mais
especificamente as racionalidades concretizadas no processo de planejamento desta
instituicdo. Assim, tem-se como questdo central: Como o processo de planejamento €
influenciado pelas racionalidades na Fundacdo Municipal de Salde de Santa Rosa/RS?

No entendimento de Ruiz (2011) a definicdo dos objetivos da pesquisa contribui para
demonstrar seu alcance e, portanto, esta € uma nova maneira de delimitacdo do tema. Este
trabalho visa atingir um objetivo geral e alguns objetivos especificos. O objetivo geral desta
pesquisa € estudar a influéncia das racionalidades no processo de planejamento da Fundagéo
Municipal de Salude de Santa Rosa/RS.

Os objetivos especificos possuem uma abrangéncia menor que o objetivo geral.
Marconi e Lakatos (2012) interpretam que eles possuem incumbéncia intermediaria e
instrumental, possibilitando, de um lado, alcangar o objetivo geral e, de outro, aplicar este a
situacOes particulares. Com base nisso, 0s objetivos especificos deste estudo sdo: descrever
como o planejamento da Fundacdo Municipal de Saude de Santa Rosa/RS é desenvolvido;
verificar as caracteristicas predominantes no planejamento utilizado pela Fundagdo Municipal
de Saude de Santa Rosa/RS; analisar como as racionalidades se manifestam no processo de
planejamento da Fundacdo Municipal de Satde de Santa Rosa/RS.

A salde esta relacionada diretamente ao desenvolvimento. Sen (2010) interpreta que o
desenvolvimento pode ser percebido como um processo de aumento das liberdades reais que
os individuos usufruem. As quais dependem alem de fatores como o crescimento do Produto
Nacional Bruto (PNB) ou as rendas individuais; como também de outros fatores: as
disposigdes sociais e econdmicas (por exemplo, os servicos de educacédo e saide) e os direitos
civis (por exemplo, a liberdade de participar de discussdes publicas). Assim, as questdes
relacionadas a satide podem interferir no desenvolvimento regional.

No entendimento de Baquero (2008), a descentralizagdo do poder promovida pela
Constituicdo de 1988, presumia que 0s municipios conseguiriam aumentar os direitos dos

cidaddos, ainda que admitindo a existéncia de elementos macroeconémicos e politicos que
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limitam tal empenho. Apesar desses empecilhos, 0s municipios tém autonomia para preterir
politicas urbanas e para atuar diretamente na area da educacdo, da saude, dos transportes, da
seguranca e da moradia. Este mesmo autor expde que, através destas agdes mais proximas do
cidadao, buscava-se contribuir para haver um espacgo onde o cidad&o teria um papel mais ativo
na politica.

Para Santos (2009), é necessaria uma complementaridade entre a democracia
participativa e a representativa, essa complementaridade envolve uma decisdo da sociedade
politica de ampliar a participacdo em nivel local, por meio da transferéncia ou devolucéo para
modelos participativos de deliberacdo de prerrogativas decisorias, antes mantidas pelos
governantes.

Santos (2007) afirma que existem trés condi¢cdes basicas para uma pessoa conseguir
participar: ter a sobrevivéncia assegurada porque, se estd morrendo de fome, ndo ird
participar; deve-se ter certa liberdade para que ndo tenha uma ameaca quando for votar; e
deve-se ter acesso a informagéo.

O municipio, que caracteriza a dimensdo de local no pais, é fundamental para os
vinculos democraticos do Estado com a sociedade civil, classes populares e classes
dominantes. E no municipio que os anseios pelo suprimento das demandas tornaram-se mais
reivindicados. Assim, ele é um espago apropriado para a realizacdo da democracia, com a
ativa participacdo cidada da populacdo (ALLEBRANDT, 2008).

Para Bresser-Pereira (2010), o que o cidadao espera do Estado é que 0 mesmo garanta
seus direitos de cidadania, ou seja, que Ihe dé seguranca ou o proteja: contra a violéncia do
Estado e de cidaddos e instituicGes poderosas (direitos civis), contra 0 governo autoritario
(direitos politicos), contra a desigualdade, contra a fome e a pobreza, quanto aos cuidados de
salde (direito sociais) e contra o apoderamento do patriménio publico e do meio ambiente
(direitos republicanos).

Em Santa Rosa/RS, as questdes de salde sdo geridas pela Fundacdo Municipal de
Saude de Santa Rosa (FUMSSAR). Quanto ao IDHM (indice de Desenvolvimento Humano
Municipal), uma medida que sintetiza o desenvolvimento em longo prazo, considerando trés
dimensdes: renda, educacdo e salde; o municipio de Santa Rosa, em 2010, foi de 0,769,
estando na faixa de Desenvolvimento Humano Alto (IDHM entre 0,700 e 0,799). Podemos
destacar que entre os anos 2000 a 2010 a dimens@o que mais aumentou foi a educagédo, com
um aumento de 0,142, seguida por renda e longevidade (FUMSSAR, 2013).

A esperanca de vida ao nascer ¢ um indicador que faz parte da dimensao longevidade

do indice de Desenvolvimento Humano Municipal (IDHM). A esperanca de vida ao nascer,
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em Santa Rosa cresceu 7,6 anos nas ultimas duas décadas, passando de 69,7 anos, em 1991,
para 75,3 anos, em 2000, e para 77,3 anos, em 2010, sendo que no pais é de 73,9 anos
(FUMSSAR, 2013).

Foram 998 nascimentos no ano de 2016 e 110 nascidos com baixo peso (2500g) uma
propor¢do de 11,02%. Levando-se em consideracdo as ESF (Equipe Saude da Familia)
implementadas (17 ESF), a populacdo coberta 58.650 e a populacdo residente 72.240 a
porcentagem que indica a cobertura EFS é de 81,19% (Bl GESTAO MUNICIPAL, 2017).
Uma percentagem alta considerando que no Estado a cobertura populacional é de 56,41%
(RIO GRANDE DO SUL, 2018a). Dos 998 nascimentos do ano de 2016, 804 fizeram 7 ou
mais consultas uma proporcdo de 80,56%, um percentual alto (BI GESTAO MUNICIPAL,
2017).

Pode-se destacar ainda que Santa Rosa é sede da 14® Coordenadoria Regional de
Saude, faz parte da macrorregido de satude Missioneira, e foi pioneira no RS na implantacao
de uma fundacdo publica de direito publico para fazer, as vezes, de Secretaria Municipal de
Salde (FUMSSAR, 2013). Pode-se destacar ainda que Santa Rosa foi precursora em relacao
aos demais municipios do Estado do Rio Grande do Sul quanto a municipalizacdo (GALLO,
2007). Fundacdo esta que atua ha vinte e trés anos no municipio.

A partir da expansao e da qualidade que o sistema de salde obteve no municipio e sua
atuacdo regional, pretende-se estudar a influéncia das racionalidades no processo de
planejamento da Fundacdo Municipal de Saude de Santa Rosa/RS (FUMSSAR), a qual
administra organizacdes que possuem atuacdo na regido como o CEREST (Centro Regional
de Saude do Trabalhador) Fronteira Noroeste, CER (Centro Especializado em Reabilitacdo)
Auditiva e Intelectual e 0 Hemocentro Regional de Santa Rosa.

A escolha pela Fundacdo Municipal de Salde de Santa Rosa se deu devido a sua
relevancia regional em relacdo ao seu sistema de salde, disponibilidade da organizacdo em
participar e facilidade de acesso da pesquisadora. Sobre a metodologia pode-se destacar que, a
abordagem de estudo utilizada foi fenomenoldgica, o tipo de estudo qualitativo, o alcance da
pesquisa descritivo e um estudo de caso. Quanto as técnicas de coleta de dados, utilizou-se de
pesquisa documental, observacao e entrevista.

Em relagdo a literatura j& produzida sobre a FUMSSAR e o sistema de saude
implantado no municipio, a partir de uma pesquisa nos seguintes repositorios: do IFFAR
(Instituto Federal de Educacdo, Ciéncia e Tecnologia Farroupilha) Campus Santa Rosa, da
UNIJUI (Universidade Regional do Noroeste do Rio Grande do Sul) Campus Santa Rosa, da

UFFS (Universidade Federal da Fronteira Sul) Campus Cerro Largo, além do banco de teses e
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dissertagdes; localizaram-se os trabalhos de Widermann (2018), Castro (2016), Marques
(2010), Gallo (2007), Medeiros (2006). No entanto, nenhum aborda o planejamento ou as
racionalidades.

A relevancia cientifica deste trabalho ocorre tendo em vista que aspira-se colaborar
estudando a influéncia das racionalidades no processo de planejamento da FUMSSAR,
permitindo que outros municipios e suas secretarias de salde possam analisar e comparar
pontos em comum, para que, se necessario, eliminem aspectos que consideram desnecessarios
e agreguem pontos que consideram importantes nos processos de construcdo do planejamento
na area da salde, capazes de promover uma racionalidade baseada na participacdo buscando o
desenvolvimento.

E a relevancia social se da pelo fato de que, a partir do mesmo podera ser analisado o
processo de planejamento implantado que contribuiu para o desenvolvimento do sistema de
salde de Santa Rosa. Identificando a atual situacdo desse processo, possibilitando a
instituicdo realizar uma avaliagdo do que pode ser feito para alcangar seus objetivos, visando
melhorar a saude da populacéo.

Enfim, este estudo se justifica tendo em vista que o desenvolvimento regional esta
ligado a fatores que vao além dos aspectos econdémicos, abrangendo outros como culturais,
sociais e, especificamente, acOes da area da salde. A qual necessita de uma gestdo e
planejamento eficientes para proporcionar melhor qualidade de vida aos cidadaos.
Considerando que as racionalidades interferem nas organizacdes através dos individuos que
fazem parte das mesmas, sejam eles colaboradores, parceiros ou usuarios. Esta pesquisa visou
estudar a influéncia das racionalidades no processo de planejamento da FUMSSAR,
possibiltando que esta instituicdo, a partir dos dados identificados possa realizar melhorias no
processo de planejamento.

Assim, esse estudo foi estruturado de maneira que o capitulo dois aborda a revisao de
literatura, com os seguintes temas: desenvolvimento, politicas publicas e saude; os tipos de
planejamento; a racionalidade instrumental e a substantiva; satde publica; as vertentes do
planejamento em saude publica; e a Fundacdo Municipal de Saide de Santa Rosa. O capitulo
trés apresenta a metodologia. O capitulo quatro expde a analise e discussdo dos resultados. E

por fim no capitulo cinco s@o apresentadas as consideracdes finais.



25

2 REVISAO DE LITERATURA

Neste capitulo, inicialmente, sdo abordados os conceitos de desenvolvimento, politicas
publicas e salde, e a relacdo entre ambos. Apds, apresentam-se os tipos de planejamento e 0s
niveis de planejamento; em seguida, as racionalidades substantiva e instrumental e a relacéo
entre ambas. E, para finalizar o capitulo: a saude publica; as vertentes do planejamento em
salde publica; e a Fundacdo Municipal de Saide de Santa Rosa. Com base em autores como
Sen (2010), Oliveira (2013), Matus (1993; 1996a; 1996b), Souto-Maior (2012; 2013),
Maximiano (2000; 2012; 2017), Ramos (1983; 1989) e Serva (1996; 1997a; 1997b).

2.1 DESENVOLVIMENTO, POLITICAS PUBLICAS E SAUDE

Atualmente, constata-se a necessidade de superacdo da sobrevalorizacdo da dimensao
econdbmica do desenvolvimento. Tendo em vista que producBes tedricas recentes,
fundamentadas em pesquisas empiricas, demonstram que 0 crescimento econémico ndo
resulta, necessariamente, em melhoria das condi¢des de vida da populacdo, pois a renda
gerada pela coletividade continua concentrada sob o poder de uma minoria. Estes elementos
revelam a importancia dos aspectos sociais, politicos, culturais e territoriais para o
desenvolvimento regional, proporcionando assim, um espaco fundamental para as politicas
sociais (NASCIMENTO; DALLABRIDA; ROTTA, 2006).

Sen (2010) afirma que o papel da renda e da riqueza, mesmo sendo imprescindivel,
unido a outras influéncias, necessita ser integrado a um cenario mais amplo para o alcance do
desenvolvimento. Superar problemas como necessidades essenciais ndo satisfeitas, pobreza,
violacdo de liberdades politicas torna-se fundamental para o processo de desenvolvimento.

Para este mesmo autor, o desenvolvimento ¢ a extin¢do de privac@es de liberdade que
restringem as escolhas e as oportunidades das pessoas de exercerem sua condi¢do de agente.
Oportunidades sociais de educacéo e assisténcia médica, as quais, muitas vezes, necessitam da
acdo publica, complementam oportunidades individuais de participacdo econdmica e politica,
além de auxiliarem para superar privacoes.

A acdo do Estado influencia e provoca consequéncias nos fatores que formam o
processo de desenvolvimento de um pais. A politica social € uma das fontes de influéncia no
desenvolvimento e, em razdo de sua variedade, componente irradiador de uma série de
relagdes e dependéncias. Estas vao desde as relacionadas ao campo propriamente dito social,

como pode acarretar em ampliacdo da justica e coesdo social, até as interacbes com a
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economia potencializando o crescimento e a produtividade, as mudangas no aparato
institucional e ao ambiental, entre outros (CASTRO, 2012).

O processo de desenvolvimento de um pais abarca muito além do campo de reflexdo
da economia, inserindo também fatores relacionados a analise das relagdes sociais, das
instituicdes, e das dindmicas ambientais e territoriais. Assim, o desenvolvimento pode ser
compreendido como a habilidade de determinada sociedade vencer os obstaculos a realizagao
de suas potencialidades (CASTRO; OLIVEIRA, 2014).

Entre as indagacGes essenciais da sociedade esta a reflexdo sobre o entendimento do
que é desenvolvimento, por ser determinante das politicas publicas e privadas e das acdes
individuais e coletivas. Ao abordar a relagdo entre desenvolvimento e politicas sociais se
busca auxiliar para a reflexdo sobre os percursos da sociedade brasileira atual, conectado ao
contexto de transformacdes resultantes do processo de reestruturacdo produtiva e societaria
mundial (ROTTA, 2007).

As politicas governamentais de desenvolvimento no Brasil despontaram em um
paradigma sobre o qual compreendia o Estado como agente central responsavel pelo avancgo
da economia e entendia as desigualdades socioecondmicas inter-regionais como grave
empecilho a integracdo nacional e a sustentabilidade do crescimento do pais (COSTA;
CUNHA, 2004).

A internacionalizacdo do mercado das grandes empresas, geridas como Estados, e a
progressiva homogeneizacao cultural afetaram de maneira irreversivel os principios em que se
havia baseado o0 pensamento assumido anteriormente em relacdo aos contetdos do
desenvolvimento e aos meios apropriados para a sua concretizacdo (COSTA; CUNHA, 2004).

O modelo de desenvolvimento modificou-se para abarcar ndo somente o crescimento
da producdo nacional, assim como a execucdo de avan¢os na qualidade de vida, na equidade,
na democratizacdo, na participacdo cidadd e na protecdo ao meio ambiente (COSTA;
CUNHA, 2004).

Outra caracteristica € que o desenvolvimento das regiGes e cidades, anteriormente
visto como simples componente de uma matriz de insumo-produto nacional, obteve
relevancia crescente, visto que, na ordem econdmica internacional atualmente hegemonica,
regides e cidades transformam-se em atores tdo expressivos quanto os Estados nacionais. Os
governos centrais, em um cenario cujo dinamismo é conduzido por empresas globais que
escolhnem onde e como investir, reorganizando 0s espagos territoriais de acordo com suas
demandas, necessitam cada vez mais, reconsiderar suas fungdes anteriormente determinadas,

de edificadores de nacGes unificadas e homogéneas em questbes econémicas e culturais, para
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serem agentes reguladores, parceiros e estimuladores do desenvolvimento enddgeno das
sociedades regionais e locais (COSTA; CUNHA, 2004).

O conceito de desenvolvimento tem se modificado com o passar dos anos, surgindo
nas Ultimas décadas o conceito de desenvolvimento local. Para Vergara (2004a),
desenvolvimento local tem sido debatido embasado em duas vertentes diferentes. A primeira,
0 percebe na perspectiva econémica, ligando-o a insercdo competitiva. A segunda, indaga o
modelo de desenvolvimento atingido no decorrer das Ultimas décadas e incorpora a ideia de
cidadania ampla, ou seja, de inclusdo dos excluidos. Esta Gltima vertente faz uso da expressao
“desenvolvimento local integrado e sustentavel”, compreendido como a procura da harmonia
entre as multiplas dimensbes do desenvolvimento: econdmica, social, cultural, ambiental,
fisico-territorial, politico-institucional, cientifico-tecnolégico, de maneira a transformar a
cidade boa para atuais e futuras geracoes.

No entendimento de Tenorio (2007) o desenvolvimento local busca fortalecer as
potencialidades do territério por meio de a¢Ges enddgenas, articuladas pelos seus diversos

atores: sociedade civil, poder publico e o mercado. O autou ainda complementa:

O desenvolvimento local deve se dar por dentro de processos participativos nos
quais a cidadania, de forma individual ou por meio de seus diferentes agentes na
sociedade civil, em didlogo com o poder publico e o mercado, propde solugdes
planejadas em prol do local/regional. A preocupagdo, portanto, deve ser mais com o
processo decisério na solugdo dos problemas locais, do “como” e ndo do “através”,
da participacdo e ndo do mecanismo: de governo, da sociedade civil ou do mercado
(TENORIO, 2007, p. 101).

Existe uma revalorizacdo do local, o qual se torna um espaco aberto a criatividade, a
inovacdo e ao comando sobre o préprio futuro. Morar e agir localmente transforma-se na
fundamentacdo de uma nova maneira de representar 0 mundo social (COSTA; CUNHA,
2004). Para Lopes (2012, p. 4) o desenvolvimento local ¢ “...a capacidade que a regido tem de
absorver as condi¢des necessarias para que a ciéncia e a tecnologia se desenvolvam, fazendo
gerar riquezas em uma economia globalizada onde a inovacdo € o novo paradigma de
competitividade”. Neste sentido, o desenvolvimento local necessita de um planejamento das
acOes a serem executadas visando alcanca-lo.

No ambito local, Rezende e Castor (2005) afirmam que o planejamento estratégico
municipal deve ter carater integral e integrado. Ou seja, necessita contemplar tanto aspectos
econdbmicos como 0s sociais, culturais e territoriais na area urbana e na area rural,
ultrapassando assim os limites de um plano diretor municipal, através do qual é abordado
basicamente problemas espaciais e econémicos ligados a utilizacdo do solo e a distribuicéo
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das atividades produtivas. Da mesma forma, deve ser integrado devido as suas dimensdes
necessitarem ser compatibilizadas entre si, resultando em abordagem equilibrada entre ambas.

O planejamento estratégico do desenvolvimento, compreendido como exercicio
continuo, sistematico e permanente, necessita ser participativo e ascendente, regionalizado,
descentralizado e integrado (COSTA; CUNHA, 2004).

Planejamento é uma maneira de aprendizado. E através do exercicio de planejar que se
conhecem as demandas e necessidades externas e a habilidade de resposta da administracao
municipal. Até mesmo quando ndo executados os planos, demonstram as expectativas e
referéncias de valor, fundamentais a um grupo de trabalho. Os sujeitos necessitam de
referéncias para acompanhar as mudancas do ambiente e a transformacdo de sua propria
instituicdo (MOTTA, 2004).

As mudancas interferem no modo de agir e de pensar dos gestores e colaboradores.
Para a maioria dos colaboradores, o dia a dia administrativo é propenso a ser pouco
direcionado para o futuro e raramente antecipatério. Ou seja, no cotidiano as pessoas
percebem problemas e reagem alicercados em referéncias criadas por suas concepgdes e
experiéncias. Nessas atitudes individualizadas aparecem percepcdes contraditorias em relacdo
a solucédo de problemas, sendo que, muitas vezes, ndo ha tempo e espaco para reconciliacdes.
Posterga-se consensos e existe a chance de aumentar conflitos de natureza estratégica
(MOTTA, 2004).

Harmonizar diferencas de interpretacGes entre sujeitos requer horas de trabalho, €
necessario uma acdo planejada visando intensificar dialogos que diminuam a distancia, o
receio e a desconfianca entre os sujeitos (MOTTA, 2004). Neste sentido, temos a reflexao
estratégica.

Reflexdo estratégica € pensar coletivamente a razdo de ser e 0s objetivos de uma
instituicio municipal. Dedicar determinado tempo para conhecer melhor o percurso e o
futuro, transforma o dia a dia mais eficiente (MOTTA, 2004).

O exercicio estratégico busca identificar mudancas atuais e potenciais na comunidade
e na propria administracdo, e analisar como essas mudancas interferem na dire¢cdo em que se
estd indo. Criacdo e renovagdo das maneiras de compreender o trabalho auxiliam na
construcdo de novas referéncias e assim, de agdes mais harmoniosas, independentemente de
reunides frequentes para a solucdo de problemas (MOTTA, 2004).

A eficacia da reflexdo e do planejamento estratégico necessita mais da habilidade
inventiva e criadora de novas possibilidades e visdo, do que da habilidade analitica ou
intuitiva de seguir rumos ja estabelecidos (MOTTA, 2004).
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Atualmente, afirma-se gradativamente a convicgdo de que os diversos grupos sociais
necessitam organizar-se e reivindicar intercessdo ativa no caminho do desenvolvimento,
acompanhado do Estado e das empresas, além da elaboracdo de mecanismos que ndo
permitam qualquer um dos atores de pressionar aos outros um projeto exclusivo (COSTA;
CUNHA, 2004).

Dos governantes e gestores espera-se cada vez mais, que tenham capacidades para
negociar conflitos e estimular a criacdo de acordos consensuais; pensar estrategicamente;
deslocar-se com desenvoltura em variados espacos de sociabilidade; divulgar a imagem
coorporativa da regido ou localidade; decidir em cenarios de incerteza e instabilidade;
conviver com investidores nacionais e internacionais; conferir responsabilidades; formar e
gerenciais equipes de trabalho; e incentivar a aprendizagem organizacional (COSTA,
CUNHA, 2004).

Desse modo, o desenvolvimento com o passar dos anos deixou de levar em
consideracdo somente aspectos econdmicos, e passou a considerar aspectos sociais como
educacdo e saude. Sendo fundamental para o desenvolvimento de uma localidade um
planejamento que direcione e auxilie a chegar aos objetivos esperados, neste contexto as
politicas publicas séo importantes mecanismos.

No Brasil, as pesquisas sobre politicas publicas sdo bem recentes. Nesses estudos, 0
destaque ficou sobre a analise das estruturas e instituicdes ou a caracterizacdo dos processos
de negociacdo das politicas setoriais especificas (TREVISAN; BELLEN, 2008). As politicas

publicas podem ser compreendidas como:

... 0 conjunto de politicas, programas e a¢des do Estado, diretamente ou por meio de
delegacdo, com objetivo de enfrentar desafios e aproveitar oportunidades de
interesse coletivo. Tais politicas, programas e agdes concretizam-se na oferta de
bens e servigos que atendam as demandas resultantes das disputas politicas acerca
do que é ou deveria ser de interesse publico (CASTRO; OLIVEIRA, 2014, p. 22-
23).

Assim as politicas publicas s@o acdes realizadas pelo Estado visando 0 bem comum. A
partir do final do seculo XX, com o agravamento da crise do welfare state, e as agitacoes
econbmicas, sociais e politicas encaradas, especialmente no final da década de 1970,
acompanhado do movimento da nova administracdo publica, o Estado € veementemente
indagado, tanto em suas fungdes quanto na real eficacia de suas acOes interventoras na
realidade social. Reconhecendo que o entendimento do sucesso e do fracasso das politicas
publicas é essencial para o melhor desempenho da administracdo publica (TREVISAN;
BELLEN, 2008).
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Dentre as politicas publicas, as politicas sociais brasileiras expandiram-se a partir do
comeco do século passado por, aproximadamente, 80 anos, desenvolvendo um tipo de padrdo
de protecdo social sé modificado pela Constituicdo Federal de 1988 (FLEURY, 2004).

As politicas sociais muito além de um simples mecanismo que permite 0 acesso a um
bem ou servico (cesta bésica, escola...), € um importante instrumento para conceber a
sociedade que queremos, estabelecendo as condigdes de incluséo de cidaddos na comunidade.
Onde o conceito de cidadania abarca mdaltiplas dimensbes e alguns paradoxos atuais
(FLEURY, 2004).

Diante das politicas publicas o controle social realizado diretamente pela sociedade em
paralelo ao institucional, feito por &rgdos puablicos, é imprescindivel. Enquanto as
organizagOes privadas necessitam satisfazer os consumidores e 0 mercado para sobreviver, 0s
governos e 6rgdos publicos sdo impulsionados pela constante pressdo politica da sociedade a
cumprir sua funcéo social (OLIVEIRA, 2012).

Para que essa pressdo ocorra é fundamental que a sociedade tenha as informagdes
pertinentes. A transparéncia dos processos decisérios dos 6rgdos publicos e a participacdo das
pessoas na elaboracdo e no monitoramento das politicas publicas sdo condigdes determinantes
para a efetiva execugdo do controle social (OLIVEIRA, 2012).

A Constituicdo Brasileira produziu varios espacos de participacdo objetivando o
controle social de politicas publicas. Mesmo assim, isso ndo é o suficiente. Sendo necessario
qualificar os representantes da sociedade e lhes oferecer as informacGes adequadas para que
consigam efetivamente participar da elaboracdo e do controle das politicas publicas. Ja o
controle institucional é feito por diversos 6rgdos: Ministério Publico, poderes Legislativo e
Judiciério e Tribunais de Contas. Todos eles fiscalizam e controlam o Poder Executivo e dele
requerem informacdes (OLIVEIRA, 2012).

A administracdo publica elabora politicas para guiar 0s servigos que presta a seus
usudrios: cidaddos, empresas e demais organizagdes privadas. A qualidade da prestacdo de
servicos esta diretamente relacionada a qualidade das politicas publicas (OLIVEIRA, 2012).

Para Oliveira (2012) existem dois tipos de politicas publicas: as finalisticas (salde e
educacéo) e as de gestédo, que correspondem aos meios (planejamento, controle, organizagéo,
orcamento, financas, contabilidade, pessoal, tecnologia, logistica, juridica). O autor afirma
que se podem acrescentar também as politicas de atendimento ao cidadao, ética publica,
desburocratizacdo, parcerias com o terceiro setor, gestdo para resultados e profissionalizacdo
do servico publico.

O planejamento estratégico das politicas publicas de gestdo deve observar duas
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dimensdes: o governo e o Estado. A dimenséo do governo visa ofertar solugdes imediatas de
gestdo para possibilitar o plano de investimentos do governo e a melhoria da prestacédo de
servicos a populacdo. Sua perspectiva € o periodo do mandato dos governantes e objetiva
cumprir 0os compromissos assumidos com a populacdo na campanha eleitoral. A outra
dimensdo visa investir no desenvolvimento das competéncias essenciais para aperfeicoar a
capacidade de gestdo do setor publico, como uma responsabilidade com as futuras geracdes.
Esse elemento do planejamento tem prazos médios e longos, fora a duracdo dos mandados
(OLIVEIRA, 2012).

No entanto, Castro e Oliveira (2014) dividem as politicas publicas em cinco grandes
dimensdes: social, econdmica, ambiental, territorial e politico-institucional. Neste estudo,
dentro desta classificacdo, trabalharemos com a dimensdo social. A dimensdo social é
formada por um grupo de politicas, programas e acdes do Estado que se efetivam através da
garantia da oferta de bens e servigos, nas transferéncias de renda e na regulacéo de elementos
do mercado (CASTRO; OLIVEIRA, 2014).

A acdo do Estado influencia e causa consequéncias nos fatores que formam o processo
de desenvolvimento de um pais. A politica social é uma das fontes que interfere no
desenvolvimento e, em razdo de sua variedade, componente irradiador de uma série de
relacdes e dependéncias. Estas vao desde as relacionadas ao campo propriamente dito social,
como pode resultar em ampliacdo da justica e coesdo social, até as interacdes com a economia
potencializando o crescimento e a produtividade, as mudancas no aparato institucional e ao
ambiental, entre outros (CASTRO, 2012).

Duas caracteristicas sdo determinantes nos sistemas de politica social: seu carater
universal e a responsabilidade compartilhada dos entes federativos. Previdéncia, saude,
educacdo, assisténcia social e seguranca alimentar satisfazem aos usuarios independentemente
de sua condigédo socioecondmica (PAES-SOUZA, 2014).

Na area da politica de satde, a criagdo do Sistema Unico de Saude (SUS) possibilitou
a unificagdo dos servigos publicos nesse setor, bem como a universalizacdo do acesso a esses
servicos. Também organizou sua oferta de maneira descentralizada, com a participacdo
pactuada dos varios niveis de governo: unido, estados e municipios. A prioridade & atencéo
bésica adicionou as suas responsabilidades, acdes de vigilancia sanitaria e epidemioldgica,
assisténcia farmacéutica e promocéo da saude bucal (CASTRO; OLIVEIRA, 2014).

Por fim, para o alcance do desenvolvimento é necessario planejamento, analisar as
potencialidades e problemas da localidade, e assim implantar politicas publicas que estejam

de acordo com a realidade.
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2.2 PLANEJAMENTO

O planejamento esta presente nas atividades do dia a dia das pessoas, mesmo que de
maneira informal e ndo documentada. Na interpretacdo de Oliveira (2013), o planejamento € o
reconhecimento, interpretacdo, estruturacdo e coordenagdo de missdes, propositos, objetivos,
desafios, metas, estratégias, politicas, programas, projetos e tarefas, assim como de
expectativas, crencas, comportamentos e a¢fes, com o intuito de se atingir de maneira mais
eficiente, eficaz e efetivo 0 maximo do desenvolvimento possivel, com a mais adequada
concentragéo de esforcos e recursos pela organizacéo.

Planejar é reconhecer e compreender o contexto; é saber o0 que Sse quer e como
alcancar objetivos; é ser capaz de se prevenir e evitar ameacas; € calcular os riscos e procurar
minimizéa-los evitando a vulnerabilidade; é organizar-se taticamente no sentido de rearranjar-
se internamente; é ousar quanto as metas propostas e ultrapassar de modo continuo e
constante para oferecer resultados cada vez melhores (CHIAVENATO; SAPIRO, 2010).

Para Maximiano (2017, p.111): “Planejar ¢ ao mesmo tempo um processo, uma
habilidade e uma atitude. Assim como, o contrario de eficiéncia é desperdicio, o contrario de
planejamento ¢ improvisagao”. O procedimento de planejar abarca um modo de pensar, e um
construtivo modo de pensar inclui indagaces, e indagacOes abrangem questionamentos sobre
0 que fazer, como, quando, quanto, para quem, por que, por quem e onde (OLIVEIRA, 2013).

A atividade de planejamento é desafiante levando-se em consideracdo que é um
processo continuo de pensamento em relacdo ao futuro, elaborado através da determinacéo de
estados futuros almejados e a avaliacdo de fluxos de acdo alternativos a serem executados
para que o0s estados sejam atingidos, porém, tudo isso exige um processo decisorio
permanente e de qualidade, em um contexto ambiental, externo e ndo controlavel,
interdependente e mutavel (OLIVEIRA, 2013).

No entanto, planejar ndo é apenas presumir o futuro, mas é, acima de tudo, uma
maneira de garantir que a sobrevivéncia e a continuidade das atividades, tendo em vista que se
formalizam planos, programas e procedimentos aptos a agirem de maneira consciente e
consequente diante das eventualidades e contingéncias que possam ocorrer no dia a dia das
organizactes (CHIAVENATO; SAPIRO, 2010).

A finalidade do planejamento pode ser considerada como a elaboragdo de processos,
técnicas e atitudes administrativas, as quais possibilitam uma situacdo viavel de analisar as
implicacdes futuras de decisdes presentes em razdo dos objetivos organizacionais que

auxiliardo a tomada de decisdo no futuro, de maneira mais rapida, adequada, eficiente e
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eficaz. A partir disto, pode-se expor que o exercicio sistematico do planejamento estd
propenso a diminuir a incerteza envolvida no processo decisorio, e assim, resultar no aumento
da probabilidade de se atingir os objetivos, desafios e metas estabelecidos (OLIVEIRA,
2013).

Existem varios tipos de planejamento, alguns usados na &rea empresarial, na area da
salde, nas organizac¢des ndo governamentais. Destes, alguns foram adaptados para se adequar

a determinada area, a seguir abordam-se algumas interpretacoes.

2.2.1 Tipos de planejamento

Existem varios tipos de planejamento, alguns deles sdo: o Planejamento Normativo, o
Planejamento Estratégico, o Planejamento Estratégico Empresarial, o Planejamento
Estratégico Situacional, e o0 Planejamento Estratégico Participativo, 0s quais apresentam-se na

sequéncia.

2.2.1.1 Planejamento Normativo

No Planejamento Normativo é estabelecida uma norma que devera ser cumprida
(XAVIER, 2006). Matus (1993) expde que o Planejamento Normativo tem como base a
hipdtese que o ator que planeja estd fora ou acima da realidade planejada e, nesta realidade,
ele ndo convive com outros atores que também planejam.

O Planejamento Normativo tradicional possui sua fundamentagdo no planejamento
econdmico. Por isso, apresenta uma cultura de planejamento que atribui a técnica e a teoria
econbmica um papel de destaque e que se impulsiona sobre outras consideraces sociais e
politicas. Planejar seria, assim, uma atividade especializada reservada aqueles que detém
técnicas quantitativas e estabelecem medidas de intervencdo de maneira supostamente
imparcial e objetiva (MISOCZKY; GUEDES, 2012).

Visando caracterizar e diferenciar o Planejamento Normativo e o Planejamento
Estratégico, Matus (1993) destaca seis postulados de cada um. No Planejamento Normativo, o
postulado um, afirma que o sujeito € diferencavel do objeto. Ou seja, o planejamento prevé
um sujeito que planeja um objeto, sendo que eles s@o independentes, e o0 primeiro pode
controlar o segundo. O postulado dois, coloca que ndo pode haver mais de uma explicacdo
verdadeira. “A um s6 ator que planeja corresponde um sé diagndstico, um s conceito de

tempo e uma verdade Unica e absoluta” (MATUS, 1993, p. 73).
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O postulado trés, assegura que explicar € descobrir as leis que regem os objetos. Neste
sentido, o objeto planejado obedece a leis e € incapaz de produzir movimentos imprevisiveis
para o sujeito que planeja. A governabilidade do sistema conseguira ser total, exceto algum
circunstancial imprevisto da natureza. Toda a realidade social é esclarecida por meio do
desenho de modelos analiticos fundamentados em relagdes sistémicas de causa e efeito, ou
relacbes de comportamento. Toda acdo é uma acdo-comportamento, salvo o ato criativo do
sujeito unico que planeja. O objeto planejado ndo possui atores sociais capazes de criar acdes
estratégicas, mas, agentes econdmicos passiveis a comportamentos previsiveis (MATUS,
1993).

J& o postulado quatro, destaca que o poder ndo € um recurso escasso. O Unico ator que
planeja é o Estado e ndo ha outros atores com capacidades equivalentes. Esse ator possui todo
0 poder, sendo assim, apenas 0s recursos econémicos sdo escassos. O postulado cinco, coloca
que ndo existe a incerteza mal definida. O postulado seis, afirma que os problemas a que se
refere o plano s&o bem-estruturados e tém solugdo conhecida. O plano diz respeito a um grupo
de objetivos proprios e possui, no papel, um final fechado, pois a situacdo é conhecida da
mesma forma que os meios para atingi-la (MATUS, 1993).

O Planejamento Normativo tradicional para Misoczky e Guedes (2012) possui
algumas caracteristicas: ha uma separagdo entre quem planeja e quem faz, assim o outro ndo é
considerado, somente como simples executor; projeta o futuro com base em um diagndstico,
teoricamente, objetivo do passado, faz somente calculo técnico, o plano é organizado por
setores, possuindo uma teoria de controle.

Xavier (2006) afirma que no plano normativo o planejador € um técnico trabalhando
para uma forca social, € quem controla a técnica de realizar planos. Planeja referindo-se aos

problemas por instancias. Elabora diagnosticos de uma Unica perspectiva.

2.2.1.2 Planejamento Estratégico

O Planejamento Estratégico é a definicdo de um conjunto de providéncias a serem
realizadas pelo gestor para a situacdo em que o futuro é propenso a ser diferente do passado.
No entanto, a organizacdo possui condi¢cdes e meios de agir sobre as variaveis e fatores, de
maneira que consiga operar alguma influéncia. O planejamento também é um processo
continuo, um exercicio mental que é realizado pela organizagéo, independentemente de desejo
especifico de seus gestores. Por isso, determinadas organiza¢fes ndo possuem um processo de

planejamento estruturado, mas, mesmo assim, tém algumas a¢des que podemos denominar de
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planejadas (OLIVEIRA, 2013).

Para Chiavenato e Sapiro (2010), Planejamento Estratégico é um processo primordial
dentro da organizacdo, tendo em vista que estabelece as diretrizes para a elaboracdo dos
planos de acdo, que resultardo em vantagens competitivas e sustentabilidade no longo prazo.
Ele reconhece recursos potenciais; alinha competéncias; admite forcas e fraquezas e define
um grupo de medidas integradas a serem realizadas para garantir que se atinja os resultados
planejados. No entanto, apenas alcanca sua eficAcia maxima quando reconhecido,
compreendido e realizado na prética, por todas as pessoas da organizacdo em uma cooperacao
permanente e orquestrada.

Souto-Maior (2013) resume ao afirmar que o Planejamento Estratégico é uma
ferramenta capaz de elucidar o propdsito (missdo) de uma organizacao, em que condi¢édo ela
deseja estar no futuro (visdo), como vai chegar la (estratégia), e se esta no percurso certo
(monitoramento).

Para Matus (1993), o Planejamento Estratégico considera que o ator que planeja esta
inserido na realidade e ali convive com outros atores que também planejam. No entendimento
do autor, a partir desta hipdtese pode-se colocar seis postulados, sendo 0 um: o sujeito ndo é
diferente do objeto, ambos se misturam e ndo sdo independentes. Postulado dois: ha mais de
uma explicacdo verdadeira. Postulado trés: os atores sociais criam possibilidades num sistema
social criativo que apenas em parte segue leis. Postulado quatro: o poder € escasso e limita a
viabilidade do deve ser. Postulado cinco: a incerteza mal definida domina o sistema social.
Postulado seis: o plano refere-se a problemas quase-estruturados.

Além disso, o0 planejamento estratégico presume a necessidade de um processo
decisério que acontecerd antes, durante e depois de seu desenvolvimento e execucdo na
organizacdo (OLIVEIRA, 2013).

Os beneficios do PE séo: agilizar as decisfes; aperfeicoar a comunicacdo; aumentar a
capacidade gerencial para tomar decisdes; proporcionar uma consciéncia coletiva; promover
uma visdo de conjunto; possibilitar uma direcdo Unica para todos; orientar os programas de
qualidade; e aperfeicoar o relacionamento da organizagdo com seu ambiente interno e externo
(GOMES, L.; GOMES, C., 2014).

Enfim, o Planejamento Estratégico possibilita que a organizacéo tenha clareza do seu
proposito, os resultados que deseja alcancar e as estratégias para conseguir. Na sequéncia,
apresenta-se o Planejamento Estratégico Empresarial, o Planejamento Estratégico Situacional

e o Planejamento Estratégico Participativo.
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2.2.1.2.1 Planejamento Estratégico Empresarial

Para Maximiano (2017), Planejamento Estratégico compreende o0 processo de
organizar e elucidar os rumos de acdo da empresa e 0s objetivos que deve alcancar. Existem
variados componentes nesse processo intelectual, onde pode-se destacar: a missdo, que € a
razdo de ser da organizacéo, e que expressa seus valores, sua vocacdo e suas competéncias; o
desempenho da organizacéo, os resultados de fato alcancados; os desafios e oportunidades do
ambiente; os pontos fortes e fracos das estruturas internas da organizacdo; as competéncias
dos planejadores, seu conhecimento de técnicas, suas a¢des quanto ao futuro, seu interesse em
planejar.

Planejamento Estratégico (PE) é o processo através do qual uma organizacdo define
sua identidade organizacional, interpreta o seu ambiente de negdcio (interno e externo, atual e
futuro) e constréi as linhas de agdo (ditas estratégicas), com o intuito de aumentar as
probabilidades de sucesso (sobrevivéncia, atendimento de seus objetivos e crescimento
sustentavel) (GOMES, L.; GOMES, C. 2014).

As empresas tém usado das estratégias para buscarem, entre outros aspectos, retorno
financeiro. Hitt, Ireland e Hoskisson (2011) afirmam que operar estrategicamente significa,
atualmente, para as empresas, realizar acGes para competir e obter retornos acima da média.

No entendimento de Maximiano (2000), a necessidade de planejar estrategicamente é
consequéncia de dois grupos de forcas: o primeiro, abarca as oportunidades e desafios gerados
pelas varidveis do ambiente como concorréncia, consumidores, tecnologia, fontes de matéria-
prima e outros fatores. O segundo, sdo os problemas e oportunidades que aparecem nos
sistemas internos da empresa, como competéncias de seus funcionarios, a tecnologia de suas
maquinas, equipamentos e processos, sua disponibilidade de capital e outros fatores.

O Planejamento Estratégico para Maximiano (2017) possui como etapas principais: a
analise da situacdo estratégica; a analise externa (investigacdo das ameacas e oportunidades
do ambiente); a analise interna (investigacdo dos pontos fracos e fortes dos sistemas internos
da empresa); e desenvolvimento do plano estratégico, consistindo nos objetivos e estratégias.

Para Oliveira (2013), o Planejamento Estratégico possui fases de sua metodologia de
elaboracdo e implantacdo nas organizacgdes. Na fase I, denominada de diagnostico estratégico,
ocorre a identificacdo da visdo da organizacdo; identificacdo dos seus valores; € feita uma
andlise externa, onde verificam-se as ameagas e as oportunidades; uma andlise interna; e
andlise dos concorrentes. A fase Il, é chamada de missdo da organizagdo, realiza-se 0

estabelecimento da missdo da organizacdo; definicdo dos propositos atuais e potenciais;
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estruturacdo e debate de cenérios; definicdo da postura estratégica; e estabelecimento das
macroestratégias e macropoliticas.

A fase Ill, denominada de instrumentos prescritivos e quantitativos, quando ocorre a
elaboracdo dos instrumentos prescritivos, que deve ser feita através da definicao de objetivos,
desafios e metas, definicdo de estratégias e politicas, defini¢cdo dos projetos e planos de acéo.
Os instrumentos quantitativos séo as projecdes econémico-financeiras. A fase 1V, é chamada
de controle e avaliacdo (OLIVEIRA, 2013). A seguir, apresenta-se a figura 1 que sintetiza

esta situacdo.

Figura 1 - Processo de Planejamento Estratégico
O processo inicio-se 3 partir da-
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Fonte: Adaptado de OLIVEIRA, 2013.

Ao analisar a figura 1 percebe-se que o planejamento estratégico comeca a partir de
um diagnéstico, no qual a empresa avalia suas oportunidades e ameacas, observando a

realidade da empresa e de seus concorrentes, com seus pontos fortes, fracos e neutros.
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Levando em consideracdo a visdo, os valores e a missédo que guiam a organizacdo para a
escolha de propdsitos, observando os cenérios, que culmina com o estabelecimento de
estratégias e politicas.

Assim, é importante ressaltar que nota-se atualmente a pratica sistematica do “fazer
PE”, no minimo uma vez por ano, ¢ uma (re)visita critica ao que foi elaborado nos anos
anteriores, como maneira de se avaliar 0 que deu e ndo deu certo, visando comemorar,
ignorar, punir, premiar ou para aprender. Com isso, a documentacao através do PE torna-se,
no minimo, uma ferramenta de aprendizagem organizacional, melhorando a racionalidade e a
curva de experiéncia dos gestores. Sua representacdo documental é importante as empresas,
pois, quanto maiores, mais indispensavel se torna desenvolvé-lo, como uma efetiva carta ou
mapa de gestdo (GONCALVES; OLIVEIRA, 2008).

O planejamento pode ser classificado de acordo com o nivel hierarquico dentro de
uma organizacdo, cada um com caracteristicas e finalidades especificas. Na sequéncia,

aborda-se sobre este assunto.

2.2.1.2.2 Planejamento Estratégico Situacional

O Planejamento Estratégico Situacional (PES) foi criado por Carlos Matus, o qual
analisou criticamente a sua propria experiéncia como planejador (llpes/Cepal, assessoramento
a varios paises, Ministro de Planejamento do Chile, no periodo do Governo Allende),
considerando realisticamente os processos de governar (GARCIA; CARDOSO JUNIOR,
2014).

O PES é um método e uma teoria do Planejamento Estratégico Publico. O qual foi
criado visando servir aos dirigentes politicos, no governo ou na oposic¢ao. Seu contetdo sdo 0s
problemas publicos e é também cabivel a qualquer 6rgdo onde o centro de jogo nao seja
restrito ao mercado, mas, 0 jogo politico, econdmico e social (HUERTAS, 1996).

No entendimento de Matus, 0 modo de governar é como um jogo social movimentado
e complexo, sua complexidade é devido & presenca de atores sociais criativos (ndo apenas
agentes com comportamento previsivel), com variados interesses e com a existéncia de
conflitos diversos. O jogo é jogado por multiplos atores, com recursos variados e sob regras
proprias de cada jogo. Sendo que, os atores podem ser uma forca social organizada,
instituicOes, personalidades que controlam centros de recursos de poder, estes, por sua vez, de
diferentes tipos e naturezas (GARCIA; CARDOSO JUNIOR, 2014).

Eles caracterizam-se por disporem de um projeto, controlarem um recurso importante
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para 0 jogo e possuirem capacidade de criar fatos no jogo social. Os recursos movimentados
pelos atores para participar de um jogo social sdo de diversos tipos: econémicos, politicos,
organizacionais, comunicacionais, conhecimento/informacéo ou outros relativos a natureza de
cada jogo. Certo jogo social, dado o seu dominio e suas caracteristicas, serd exigente em certo
recurso critico, mesmo que ndo dispense a contribuicdo secundaria de outros (GARCIA;
CARDOSO JUNIOR, 2014).

Planejar € um calculo que precede e preside a acdo. O planejamento na metodologia
PES objetiva a organizacao para gque se busque criar o futuro, com base nas possibilidades que
é possivel imaginar e descobrir. A proporgdo que se atua com persuasio e eficacia produz-se
alguma coisa do futuro, e isso também transforma o planejador em alguém preparado para
realizar melhores previsdes em relacdo as suas possibilidades (HUERTAS, 1996).

E estratégia é a arte de trabalhar com a incerteza, com a imprecisdo e a neblina do
amanhd, mesmo que, com sujeitos devidamente identificAveis como eu, tu, e ele,
surpreendidos num jogo que nos impele para a cooperagdo e o conflito. E qualquer jogada é
Unica e pessoal (MATUS, 1996b)

O planejamento € um processo perene e continuo, onde, frequentemente, em cada
nova situacdo gerada pelo agir anterior, repetem-se o calculo, a acdo, a avaliacdo de resultados
e a correcdo de rumos. O plano realizado no passado estara constantemente sendo refeito para
se adequar as circunstancias (GARCIA; CARDOSO JUNIOR, 2014).

O Planejamento Estratégico Situacional pode ser descrito como o sistema que abarca o
agir no presente (do dirigente) com direcionalidade, para a situacdo objetivo. Visando
governar com sucesso (fazer o que prometeu) é preciso conseguir, ininterruptamente, o
equilibrio de trés variaveis-chave: o projeto de governo, a capacidade de governar e a
governabilidade, que formam o que Matus denominou de triangulo de governo (GARCIA;
CARDOSO JUNIOR, 2014).

Matus aponta que alguns dos motivos que formam a explicacdo do problema séo
criticas para concentrar e tornar pratica a acdo designada a alterar os descritores da situacdo
inicial do problema. No método PES, sdo os denominados nds criticos ou causas criticas do
problema. Estas devem realizar trés exigéncias: possuir grande impacto na mudanca do
problema; ser um centro pratico de acéo, isto €, o ator pode operar de maneira pratica, efetiva
e direta sobre a causa; e ser politicamente oportuno atuar sobre a causa identificada
(CASSIOLATO; GUERESI, 2015).

Garcia e Cardoso Junior (2014) sdo unanimes ao afirmarem que o PES compreende o

processo de planejar, estruturado em quatro momentos e ndo em fases lineares e sequenciais,
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como era caracterizante do planejamento normativo. Sao eles: momento explicativo,
normativo-prescritivo, estratégico e tatico-operacional. O autor ainda sintetiza da seguinte

maneira:

- M1 = momento explicativo (foi, é, tende a ser);

- M2 = momento normativo-prescritivo (deve ser);

- M3 = momento estratégico (pode ser do deve ser);

- M4 = momento téatico operacional (fazer, avaliar, recalcular e fazer) (GARCIA,;
CARDOSO JUNIOR, 2014, p. 21).

O momento explicativo é quando se constatam e selecionam problemas, descrevendo-
os e analisando suas causas, e detectam-se 0s nos criticos causais, que devem ser encarados
para gue se alcancem as metas. No momento normativo-prescritivo, sdo elaborados planos de
acao prevendo varias circunstancias fora do controle do governante, desenvolvendo cenarios
para considerar essa incerteza e detectando possiveis surpresas que deverdo ser respondidas
por meio dos planos de emergéncia. Nesse momento é que se elucida a factibilidade técnica e
econdmica das metas do plano nos varios cenarios considerados (MATUS, 1996a).

O momento estratégico € quando se constatam o0s atores interessados, positiva ou
negativamente, no problema que examina a viabilidade politica do plano e sugere estratégias
para solucionar as restrigdes politicas através de um processo de construcdo da viabilidade. Ja
0 momento tatico-operacional é o que, no cotidiano, filtra, processa e pressiona para a
realizacdo do plano em uma luta constante contra todos 0s casos de urgéncia, contra a rotina e
a improvisacdo. E nele que se determina, ou se para, a mediagdo entre o conhecimento
produzido pelo plano e a acdo que modifica a realidade a cada dia, é aqui que se determinam
0s pré-requisitos de organizacdo exigidos pelo predominio do plano sobre a improvisacdo
(MATUS, 1996a).

Sendo que esses momentos acontecem em uma espiral ascendente de maneira
interligada, mas, sob a dominancia de um deles. Por exemplo: no M1 o dominante é a
elucidacdo da realidade situacional, mas, nela se encontrardo também inclusas as ideias do
que deve ser, se pode ser e de sua operacionalidade. Quando se caracteriza o plano (M2), se
avalia a viabilidade (M3), e se experimenta a forca explicativa de M1 e a capacidade de
desenvolver as agdes planejadas (M4), e assim continuamente, podendo-se retornar a algum
dos momentos a qualquer tempo, sem ordem pré-estabelecida (GARCIA; CARDOSO
JUNIOR, 2014).

O PES é uma ferramenta ndo somente para o planejamento governamental, mas, para

o0 planejamento publico de modo mais abrangente, abarcando o planejamento executado em
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organizacgdes publicas, nos trés niveis de governo, e também em organizacGes da sociedade,
como organiza¢Ges ndo governamentais e movimentos sociais (MISOCZKY; GUEDES,
2012).

O Planejamento Estratégico Empresarial apresenta caracteristicas préprias. Para
Pedrosa (2017) é essencial compreender que planejamento governamental® e Planejamento
Estratégico ndo sdo sindnimos. Tendo em vista que o objetivo principal de uma empresa é
gerar lucro, e o objetivo do Estado é promover o bem-estar social. Neste sentido, este Gltimo
refere-se a um processo notadamente mais complexo por abranger diversos atores e campos
de atuacdo. O planejamento empresarial compreende o planejamento mercadoldgico,
financeiro, de producdo, de recursos humanos e organizacionais, por exemplo. J& o Estado,
necessita trabalhar com a economia, seguranca territorial, sadde, educacdo, transportes,
mineracao e ainda outros campos.

Allebrandt e Hofler (2009) afirmam que, crer que técnicas de planejamento utilizadas
por empresas podem ser aplicadas pelos governos sem no minimo passarem por uma
profunda adaptacéo é, ao menos, ingenuidade. Assim, é importante ressaltar alguns conceitos

de planejamento governamental. Allebrandt e Hofler (2009) explicam que:

O planejamento governamental é um processo que envolve decisdes e escolhas de
alternativas em torno de objetivos coletivos. Por isso, o calculo que precede e
preside a agdo passa por uma negociacdo e formulagdo politica, isto é, o
planejamento governamental incorpora e combina uma dimensdo politica e uma
dimensao técnica, constituindo uma sintese técnico-politica (2009, p. 28).

Para Pedrosa (2017) o planejamento governamental tem por finalidade proporcionar
um direcionamento comum com responsabilidades, alinhamento e accountability* nas
organizagbes. Assim, representaria o plano de governo que foi aprovado pela sociedade nas
urnas, assegurando o alinhamento entre os varios programas executados pelas diversas pastas
e meios para medir 0 &xito dos objetivos.

A relevancia de um planejamento governamental eficiente e mensuravel ¢é
intensificada pela necessidade de governos se desenvolverem nos momentos de agitacéo,
transicdo de mandatos e incertezas conjunturais, assim como aproveitarem as novas

oportunidades. Para um eficiente processo de construgdo de um planejamento governamental,

3 O planejamento é a funcdo administrativa fundamental, pois é o alicerce para todas as outras fun¢des utilizadas.
Quando se fala em Governos, o planejamento tem por finalidade estabelecer os objetivos de futuro da sociedade
e determinar os meios para atingi-los, de maneira que as transformagdes sociais ndo sejam definidas por
circunstancias externas ou fortuitas, e sim, sejam um resultado de decisdes conscientes geradas pelos gestores e
cidaddos (SOUZA, 2004).

4 E um método de controle das atividades do governo, que diz respeito a prestacio de contas das decisdes
tomadas e a transparéncia do processo governamental (MATIAS-PEREIRA, 2010).
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a ferramenta do Planejamento Estratégico € uma das mais recomendadas pela literatura de
Administracdo (PEDROSA, 2017).

2.2.1.2.3 Planejamento Estratégico Participativo

Na linha de pensamento de Misoczky e Guedes (2012), o Planejamento Estratégico
Participativo (PEP) baseia-se na participacdo democratica, na autonomia do individuo, na
democratizacdo do conhecimento e na praxis técnico-politica, e busca comecar um processo
de inversdo do padrdo historico da capacitacdo dos servidores e agentes politicos,
transformando-os solidariamente em participes da discussdo dos temas da gestéo publica, num
cenario de democratizacdo das relacfes sociais e de poder.

Nesta mesma linha de pensamento, Araudjo Filho (2002) afirma que o Planejamento
Estratégico Participativo € um instrumento, uma ferramenta de elaboracdo coletiva de
identidades democréticas no setor publico. Representa uma tentativa, fundamentada e
legitimada num projeto de governo democratico-participativo e quica deva ser o ndcleo inicial
de uma Escola de Governo que transforme, consideravelmente, o olhar do gestor publico
referente ao seu papel e seu compromisso social. Permite capacitar quadros técnico-politicos
para desempenhar as atividades de elaboracdo, gestdo e monitoramento de programas de
complexa governabilidade.

Para esta corrente de pensamento, o PEP foi desenvolvido sobre as bases tedricas de
Carlos Matus, Ministro do planejamento do Governo Allende, no Chile, periodo no qual
desenvolveu os fundamentos tedricos do Planejamento Estratégico Situacional (ARAUJO
FILHO, 2002).

No entendimento de Aradjo Filho (2002), a participacdo ndo é somente desejada por
proporcionar a integracdo e harmonia na organizagdo, mas, porque oportuniza apreender a
realidade situacional com muito maior capacidade e bom senso, assegurando a realizacao
desejavel aos projetos planejados.

Souto-Maior desenvolveu uma metodologia que possui elementos do planejamento
estratégico e do planejamento participativo a qual, primeiramente, denominou de Planeacdo
Estratégica Participativa, também conhecida por PEP, a qual é uma abordagem metodoldgica
de planejamento organizacional. Sendo que, mais tarde a nomeou de PEC (Planeacdo
Estratégica e Comunicativa), cuja proposi¢do central é a obrigatoriedade de se construir
estratégias por meio de didlogo intersubjetivo, busca contribuir para a efetividade e

proporcionar as sustentabilidades organizacionais e regionais (SOUTO-MAIOR, 2013).
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Seu propdsito ao utilizar essa nova nomenclatura (planeagdo) para a metodologia PEP,
é destacar que se refere a uma abordagem de planejamento e gestdo orientada para a
capacitacdo, formacdo, participacdo, reconstrucdo e acao. Outro fator fundamental é que esta
metodologia é um processo que possibilita a interagdo comunicativa, e ndo guiar de modo
sistematico pessoas em direcdo a objetivos predeterminados (SOUTO-MAIOR,;
ALTERESCU, 2004). A PEP, metodologia criada pelo pesquisador Souto-Maior Filho vem
sendo implantada especialmente em organizacbes de natureza publica (FERNANDES;
SAMPAIO, 2006).

A PEC é um grupo de atividades e processos cognitivos, comunicativos, interativos e
iterativos que buscam a elaboracdo das estratégias, a gestdo da implementagéo das estratégias,
a avaliacdo dos processos e resultados. Com o auxilio da PEC busca-se desenvolver tanto
estratégias comunicativas, embora haja a possibilidade também de criar estratégias
competitivas, quando suas premissas sao relaxadas (SOUTO-MAIOR, 2013).

A metodologia PEC foi criada, inicialmente, como uma tentativa de unir a
Administracdo Estratégica do setor privado empresarial ao Planejamento Participativo do
setor publico, sem uma intencao inicial em relaciona-la com a Teoria do Agir Comunicativo,
de Jirgen Habermas. No entanto, quando Souto-Maior se aprofundou nesta teoria, constatou
que ela poderia reforcar sua base epistemoldgica e axiol6gica e, em consequéncia, aperfeicoar
a mesma (SOUTO-MAIOR, 2013).

A abordagem da Planeacédo Estratégica e Comunicativa possui etapas, as quais podem

ser visualizadas na figura 2 a seguir:
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Figura 2 - Etapas da Planeacao Estratégica e Comunicativa

Revisdes
2 6
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Mandatoe - = Ambiente
Perfil Interno
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Valorese o........ » | Ambiente
Visdo Externo
PREFPARE-SE ORIENTE-SE SITUE-SE AJA APRENDA

Fonte: SOUTO-MAIOR, 2013, p. 152.

A etapa 1 - sdo as preparagOes, que consiste em sensibilizar e desenvolver
comprometimento dos dirigentes; compor o processo a ser desenvolvido; capacitar
participantes; realizar acordos sobre a abrangéncia e horizontes do plano; estabelecer apoio
financeiro e logistico; e determinar a coleta de dados e outras informacdes para suprir o
processo (SOUTO-MAIOR, 2012).

A etapa 2 - historia, mandato e perfil. E aprender a histéria da organizagio, o corpus
juridico e as obrigacGes que traduzem seus mandatos. A etapa 3 - € a analise dos exigentes
(stakeholders). Consiste em detectar os principais exigentes da organizagdo, suas expectativas
e reinvindicagfes, objetivando respondé-los com as agbes a serem elaboradas no
planejamento, viabilizando efetividade (SOUTO-MAIOR, 2012).

Ja a etapa 4 - ¢ elaborar as redagdes das declaragbes da Misséo, Visdo e Valores da
organizacdo. E a etapa 5 - é a anélise do ambiente externo. Compreende a analise do ambiente
externo, identificando oportunidades e ameacas a organizacdo. A etapa 6 - € a anélise do
ambiente interno e consiste em fazer uma andlise interna da organizagdo, identificando

recursos, estratégias atuais e desempenho da organizacdo (SOUTO-MAIOR, 2012).
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E a etapa 7 - é a matriz e questdes estratégicas, quando a partir da Matriz SWOT? sio
elaboradas e escolhido um numero adequado de questdes estratégicas. A etapa 8 - é
estabelecer as estratégias organizacionais e elaborar a redacdo do Plano de Acdo. E a
ultima, a 9 - é a gestdo, coordenacdo e avaliacdo; quando € feito o acompanhamento da
realizacdo das acOes planejadas; monitorado e retificado atrasos e adiantamentos na
realizacdo; averiguado e dado solucéo as dificuldades na execucéo de tarefas; dificuldades
com recursos, com pessoal e questdes relacionadas ao contexto (SOUTO-MAIOR, 2012).

Na PEC, trabalhar com os stakeholders da organizacdo é primordial, pois é esse fator
que proporcionara a efetividade pretendida. Para isso é preciso identificar quem sdo, buscando
constatar suas expectativas, reinvindicagdes, influéncias, possibilidades de auxiliar a
organizacdo. Com base nestes dados, as estratégias a serem elaboradas poderdo contempla-
los. No momento que a organizacdo consiga satisfazer seus stakeholders, ela estarad
estimulando sua efetividade, porque atingird resultados no meio social de sua atuagdo. No
entanto, € complexo trabalhar com stakeholders, os quais podem ser muitos e com multiplas
expectativas (MAGALHAES, 2016).

Nas organizacdes ndo mercantis as estratégias nem sempre podem ser naturalmente
rotuladas, apesar de alguns temas aparecerem com frequéncia, como: estabilidade financeira,
contencdo de custos, obtencdo de apoio politico/financeiro, sensibilizacdo do publico-alvo,
cooperacéo e coordenacdo do arranjo institucional (SOUTO-MAIOR, 2013).

A abordagem PEC permite que as estratégias possam ser consequéncia de um processo
majoritariamente deliberado e sistematico, bem como surgirem de um processo interativo
brevemente estruturado, contudo, de acordo com as premissas do agir comunicativo (SOUTO-
MAIOR, 2013).

A teoria criada por Habermas é chamada Teoria do Agir Comunicativo (TAC), e
baseia-se no conceito de agdo e na interagcdo que 0s sujeitos constituem intra e entre grupos e
prioriza as agdes de natureza comunicativa, as quais se referem a intervencao proveniente do
dialogo entre varios sujeitos (MEIRELES et al., 2017).

A acdo comunicativa é resultado da interacdo que ocorre entre sujeitos que se abrem
ao uso da linguagem e acdo, possibilitando o surgimento de novos entendimentos e

conhecimentos, contestando a perspectiva de uma comunicacao unilateral, na qual predomine

5 Matriz SWOT ¢ o acrdnimo em inglés de Strengths, Weaknesses, Opportunities e Threats, também denominada
Matriz FOFA, acronimo de Forgas, Fraquezas, Oportunidades e Ameagas. Constiui-se em uma maneira de
cruzamento de informag¢des do ambiente que permitem andlises interna e externa da organizacdo. Forcas e
fraquezas estdo ligadas aos fatores internos ou organizacionais, proprios da organizacdo; oportunidades e
ameacas relacionam-se aos fatores externos ou ambientais (PEREIRA, 2011).
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0 poder de um sobre o outro (HABERMAS, 2012).

No Planejamento Estratégico Participativo ou agora denominado PEC é dado énfase a
participacdo. A propria estratégia € instituida como uma ag¢do comunicativa, no entanto,
apenas quando for resultado de uma interacdo argumentativa entre interlocutores com as
seguintes caracteristicas: a) as regras da interagdo surgiram do prdprio processo interativo e
cada um as aceita, ndo porque acredita que sejam vantajosas para Si, 0uU mesmo para 0s outros,
mas, porque acredita que a regra ou horma € a correta; b) os participantes conseguiram expor
suas ideias e intencOes livremente, pois ndo foi assentida a coercdo; c) as posicdes dos
participantes foram suscetiveis de contestacdo, por meio de argumentos (SOUTO-MAIOR,
2013).

Além disso, é preciso ainda as caracteristicas: d) a interacdo foi impreterivelmente
focada para o entendimento sobre meios e fins; €) as agdes comunicativas foram coordenadas,
por meio da linguagem, que apresentou expectativas mutuas de comportamento e foram
validadas e legitimadas, mediante acordo, o qual teve que ser fundado; ele foi tido como
fundado, porque a interacdo argumentativa foi orientada conforme alguns pressupostos
pragmaticos (derivados das caracteristicas da interacdo comunicativa) (SOUTO-MAIOR,
2013).

Esses pressupostos séo: todos os interessados tiveram direito de participar; tiveram
oportunidades iguais de mostrar e de contestar argumentos; os argumentos foram submetidos
a livre analise de todos e nenhum dos participantes experimentou qualquer coacgdo. Assim, sob
essa nova visao, ter competéncia comunicativa é conseguir habilidades cognitivas, linguisticas
e interativas, objetivando entendimento relativo a determinado objetivo ou acdo (SOUTO-
MAIOR, 2013).

Em situacdes propicias de didlogo, como aquelas construidas pelo uso da propria
abordagem PEC é, normalmente, vidvel ultrapassar as particularidades de pontos de vista
individuais e passar para o entendimento intersubjetivo, isto é, de compreensao da perspectiva
dos outros e da aceitacdo do acordo como o caminho mais racional e moral (SOUTO-
MAIOR, 2013).

Enfim, quanto mais participativo e comunicativo for o método de elaboragéo,
implementacdo e avaliacdo de estratégias, usando uma metodologia como a PEC, mais altos
serdo: o grau de harmonia entre os objetivos, normas e valores das organizagdes e aqueles dos
seus stakeholders e da regido como um todo; o nivel de coeréncia entre 0s bens e 0s servi¢os
gerados pelas organizacOes e aqueles necessitados e desejados pelos seus stakeholders; o grau

de satisfacdo dos seus stakeholders internos e externos; o nivel de confianca, reconhecimento,
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credibilidade e legitimidade conferidos pelos stakeholders; o grau de apoio politico-
institucional e financeiro por parte dos stakeholders externos, em especial, das agéncias
governamentais (Estado) e das empresas privadas (Mercado) (SOUTO-MAIOR, 2013).

Para Souto-Maior e Alterescu (2004) nesta abordagem os participantes se habilitam
como sujeitos por meio de um processo pedagdgico, transformando-se em conhecedores de
sua propria realidade e interessados no seu presente e futuro. Com isso, a PEP transforma-se

em um exercicio orientado para a cidadania.

2.2.2 Niveis de planejamento

Em relacdo ao nivel hierarquico, o planejamento pode ser divido em trés tipos:
estratégico, tatico e operacional (OLIVEIRA, 2013). No quadro 1 a seguir apresentam-se 0s

tipos de planejamento e suas principais caracteristicas.

Quadro 1 - Niveis de planejamento e suas caracteristicas

PLANEJAMENTO | HORIZONTE | ABRANGENCIA | CONTEUDO DEFINIC;AO
TEMPORAL

Estratégico Longo prazo Macro-orientado. | Genérico Nivel
Aborda a institucional
organizacdo como
um todo.

Tatico Médio prazo Aborda cada Detalhado Nivel
unidade da intermediario
organizacgéo
separadamente.

Operacional Curto prazo Micro-orientado. | Especifico Nivel
Aborda cada operacional
tarefa ou operacéo
apenas.

Fonte: Adaptado de CHIAVENATO; SAPIRO, 2010.

Ao analisar o quadro, observa-se que cada tipo de planejamento possui um horizonte
temporal, uma abragéncia, um conteudo e uma definicdo diferente, de acordo com o nivel
hierarquico.

O planejamento estratégico é mais abrangente, abarcando toda a organizagdo. A
questdo bésica € em que ramo encontra-se a empresa ou a organizacdo (MONTANA,
CHARNOV, 2010). Oliveira (2013) afirma que o planejamento estratégico refere-se a
objetivos de longo prazo e com estratégias e acOes para atingi-las que interferem na

organizagdo como um todo.
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De outro modo, o planejamento tatico refere-se a objetivos de mais curto prazo e com
estratégias e agdes que normalmente interferem apenas em uma parte da empresa
(OLIVEIRA, 2013). A interpretacdo de Maximiano (2017) complementa ao afirmar que 0s
planos taticos abarcam areas de atividades especializadas da organizacdo e sdo construidos
para possibilitar a execugdo dos planos estratégicos.

O planejamento estratégico (PE) € o processo administrativo que possibilita
sustentacdo metodoldgica para se definir a melhor direcdo a ser percorrida pela organizacéo,
objetivando ao otimizado grau de interacdo com os fatores externos, ndo controlaveis, e
agindo de maneira inovadora e diferenciada (OLIVEIRA, 2013). Seu contetdo é genérico,
sintético e abrangente. E o plano maior ao qual todos os outros estdo subordinados
(CHIAVENATO; SAPIRO, 2010).

O PE geralmente € de responsabilidade dos niveis mais altos da organizagdo e esta
relacionado a elaboracdo de objetivos, bem como a selecdo dos percursos de acao, estratégias,
a serem buscadas para a sua consolidagdo, considerando as condi¢fes externas e internas a
organizacdo e seu progresso esperado. Além disso, examina as premissas basicas, politicas,
gue a organizacdo como um todo, deve seguir para que 0 processo estratégico seja coerente e
possua sustentacdo deciséria (OLIVEIRA, 2013). Suas consequéncias e efeitos interferem por
varios anos (CHIAVENATO; SAPIRO, 2010).

Planejamento tatico é a metodologia administrativa que possui por objetivo otimizar
determinada area de resultado e ndo a organizacdo como um todo. Por isso, ocupa-se com
decomposicBes dos objetivos, estratégias e politicas definidas no PE (OLIVEIRA, 2013). E
projetado para o médio prazo, normalmente, para o exercicio anual (CHIAVENATO;
SAPIRO, 2010).

Esse tipo de planejamento € elaborado pelos niveis organizacionais intermediarios.
Seu objetivo principal é o uso eficiente dos recursos disponiveis para a consolidacdo de
objetivos antecipadamente fixados, de acordo com uma estratégia predeterminada, assim
como, as politicas orientativas para o processo decisorio da organizacdo (OLIVEIRA, 2013).

Quanto a sua abrangéncia, atinge cada departamento com seus recursos especificos e
procura alcancar os objetivos departamentais. Seu contetdo é menos generalizado e mais
detalhado que o PE, sendo definido em nivel intermediario, em cada setor da organizacao
(CHIAVENATO; SAPIRO, 2010).

O planejamento operacional é a formalizacdo, especialmente, por meio de documentos
escritos, das metodologias de elaboracdo e execucdo de resultados especificos a serem

atingidos pelas areas funcionais da organizacéo. Sdo basicamente os planos de ac¢ao ou planos



49

operacionais (OLIVEIRA, 2013). E o planejamento que envolve cada tarefa ou atividade
especifica (CHIAVENATO; SAPIRO, 2010).

Cada planejamento operacional necessita possuir, detalhadamente, os seguintes
elementos: recursos primordiais para a sua elaboracéo e execucdo, procedimentos essenciais a
serem praticados, resultados finais esperados, prazos estabelecidos e responsaveis por sua
realizacdo e instituicdo (OLIVEIRA, 2013).

O planejamento operacional é projetado para o curto prazo, para o imediato. Quanto a
sua abrangéncia diz respeito a cada tarefa ou atividade separadamente e busca atingir metas
especificas. Em relacdo ao seu conteudo, ele é detalhado, especifico e analitico.
(CHIAVENATO; SAPIRO, 2010). E, geralmente, construido pelos niveis organizacionais
inferiores da estruturacdo hierarquica, com énfase, principalmente, nas atividades do dia a dia
da organizacdo (OLIVEIRA, 2013). A seguir, pode ser observado o ciclo basico dos trés tipos

de planejamento na figura 3:

Figura 3 - Ciclo basico dos trés tipos de planejamento

Planejamento
> estratégico
da empresa
A 4
Consolidacio An;i]ise e controle
. L e resultados
e interligagéo
dos resultados l
T Planejamentos
taticos da empresa
Analise e Jr
controle de
resultados Analise e controle
'y de resultados
Planejamentos
operacionais das
unidades €
organizacionais

Fonte: Adaptado de OLIVEIRA, 2013.

Percebe-se, a partir da figura 3, o principio do planejamento integrado, no qual 0s
diversos niveis da organizacdo possuem os planejamentos integrados, resultando em um todo
unico e auxiliando na administracdo do mesmo. Onde o planejamento estratégico da empresa
passa por uma analise e controle dos resultados, assim como, os planejamentos taticos e

operacionais das unidades, ocorrendo uma consolidacéo e interligagdo dos resultados.
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Somente o planejamento estratégico e insuficiente, tendo em vista que a defini¢do de
objetivos de longo prazo, bem como a sua consecucao, resulta numa situagdo imprecisa, por
que ndo ha acbes mais imediatas que operacionalizem o planejamento estratégico. A auséncia
desses aspectos € preenchida por meio da elaboracdo e execucdo dos planejamentos taticos e
operacionais de maneira integrada (OLIVEIRA, 2013).

Toda acdo planejada, cada tomada de decisdo, é baseada em alguma racionalidade.
Sdo valores que o individuo preza, muitas vezes, influenciado pela formacéo profissional ou

académica do mesmao.

2.3 O SER RACIONAL: RACIONALIDADE INSTRUMENTAL versus SUBSTANTIVA

O ser humano é considerado um ser racional. Ramos (1983) explica que, racional é
toda acdo intrinsecamente inteligente, que se fundamenta num conhecimento licido e
auténomo de relagdes entre acontecimentos. E uma atitude que comprova a transcendéncia do
ser humano, sua qualidade de ser dotado de razao.

Pizza Junior (1994) afirma que somente o ser humano é portador da razdo. O conceito
de razdo integra a heranca classica. Foi apresentado inicialmente por Platdo (428-347 a.C.), 0
qual néo estabeleceu nenhuma diferenciacédo de tipos de razdo, como acontece modernamente.
No entendimento dos gregos, razdo é o conceito ordenador da vida, seja terrena (metropolis),
como transcendental (cosmopolis). O conceito classico de razéo é inseparavel do julgamento
ético.

Porém, na visdo moderna, com Descartes e Hobbes, o conceito de razo deixa de ser o
centro ordenador da existéncia e modifica-se para um instrumento de previsdo de
consequéncias. Desse modo, a preocupacdo com a compreensao do mundo, de si proprio e da
natureza para de ser fundamental e prioritaria para 0 homem, e transforma-se em essencial o
que € util, como, por exemplo, a acdo destinada a acumulacdo de bens e riquezas ou de
dominacdo econdmica como objetivo principal da vida (P1ZZA JUNIOR, 1994).

No transcorrer dos séculos XIX e XX a ideia de razdo foi substituida pela ideia de
racionalidade, de carater pragmatico, que caracteriza a atividade metddica e sistematica, mas
submissa ao real e aos fatos, que com base em uma inteligéncia critica, procura
constantemente, reconhecer e sugerir reparos, revisoes e refutacdes na tentativa de entender o
mundo e a natureza (SPENCER; BARROS, 1993).

Ja Severo e Pedrozo (2008, p. 62) expdem que razdo €: “a capacidade do ser humano

de avaliar, julgar, compreender, raciocinar, ponderar ideias e estabelecer relacdes logicas. A
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palavra razdo vem do latim ratione, que significa raciocinar, inteligéncia”.

Na interpretacdo de Marchi (2017), o conceito de racionalidade ndo origina-se
exatamente do campo das Ciéncias Sociais, sua discussdao é mais profunda e remete aos
classicos da filosofia antiga ocidental, sendo um conceito que, acima de tudo, empodera o
sujeito enquanto ser que age em busca de sua emancipacgédo. A autora complementa ao expor
que o sentido que a razdo adquire em cada momento histérico ganha conota¢des variadas. Na
interpretacdo de Anes (2017, p. 56): “A racionalidade se refere aquilo que qualifica o sentido
da acdo materializada nas relacdes sociais, ou seja, € o que explica o sentido que orienta a
acao social”.

Para discutir a razdo, analisar Max Weber é fundamental devido as suas contribuigdes.
Weber (2009) destaca que o homem como individuo, tem significado e especificidade. E o ser
humano que da sentido a sua acdo social e define a ligacdo entre 0 motivo e a acdo, a acao
propriamente dita e seus efeitos. Ou seja, é atribuido um novo sentido a palavra razdo e que
somente as agdes com “sentido” (sentido pensado e subjetivo dos sujeitos da agcdo) podem ser
atribuidas a racionalidade.

Marchi (2017) afirma, em relacdo ao modelo de interpretacdo e andlise do social
desenvolvido por Weber, que a racionalidade enquanto organizacdo de pensamento e
contetido da acéo social, presume que o praticante da agdo tenha consigo fatores do social que
desempenhem papel de referéncia (sentido referendado) e orientem seu agir com base em
certa ordem partilhada. Esta ordem, movimentada pelas relagdes sociais, procura inserir-se
como legitima, diante daqueles aos quais se remete através da dominacdo e do poder. As
acles sociais sdo, deste modo, relacbes de poder e dominagdo (tradicional, carismatica,
racional-legal), com atributos de racionalidade que Ihes sdo conciliaveis e lhes atribuem
sentido.

A sociedade moderna transformou-se em uma sociedade de organizagOes, as quais
assumiram status de espacos cognitivos, conforme comecaram a disseminar valores Gteis a
manutencdo de suas atividades produtivas (RAMOS, 1989).

A racionalidade e a razdo ha muito tempo estdo entre as principais e polémicas
questbes do conhecimento. Assim, a procura pelo entendimento da razdo enquanto
fundamento das a¢Bes humanas, bem como no interior das organizacfes produtivas, tem
despertado o interesse de muitos pesquisadores. Uma parcela significativa deles tem
procurado no estudo da racionalidade predominante nas organizagbes mais uma fonte de
interpretacdo dos processos coercivos de toda a ordem que impossibilitam a emancipagdo
humana no trabalho (ROSSES, 2015).
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Na sociedade atual, as relacfes dao-se, em grande parte, fundamentadas em célculos
utilitarios, em avaliacGes de custo e beneficio. Nesse ambiente, o mercado é o principal,
guando ndo o exclusivo, orientador de decisGes organizacionais e individuais. Sem
acrescentar, muitas vezes, outro tipo de parametro de avaliacdo nos processos de decisdo de
acOes, a sociedade tem seus principios guiados por essa racionalidade utilitarista. Assim,
aumenta a discussao sobre a predominancia da razdo instrumental (funcional) que orienta as
decisbes dos homens diante de diferentes situacdes (SEVERO; PEDROZO, 2008).

Vaérios autores se dedicaram a estudar a razdo como base das a¢des humanas: Ramos
(1983, 1989), Serva (1997a; 1997b), entre outros. Através destes estudos pode-se perceber
como a racionalidade interfere na tomada de deciséo, na comunicacdo, no controle, na diviséo
do trabalho, na definicdo de normas, entre outros aspectos.

No entendimento de Guerreiro Ramos, o fato administrativo é percebido como um
complexo de elementos que possui relagdes entre si, resultante e condicionante da agdo ou
omissdo de diferentes pessoas, dispostas em variados niveis de decisdo, no desempenho de
funcbes que limitam e orientam atividades humanas associadas, aspirando objetivos
sistematicamente estabelecidos (RAMOS, 1983).

Para Sharkansky (1974), um elemento que torna complexa a atividade gerencial na
administracdo publica é a pressdo de ambientes responsaveis por elaborar politicas publicas
rapidas e eficientes. Isto impossibilita parcialmente os gestores de tomarem decisfes com base
em um modelo racional, visto que, as solicitacBes politicas requerem que determinados
objetivos e politicas sejam beneficiados nas deliberacdes do 6rgdo e que de outros objetivos e
politicas deve-se esquivar-se.

Oliveira (2008) afirma que um dos principais erros da administracdo publica é usar
técnicas criadas para um tipo especial de organizacgdo e pressiona-las a um emprego universal
abrangendo todas as outras. Técnicas elaboradas para organizagdes militares, as vezes, nao
sdo compativeis para conventos e igrejas. Da mesma maneira que o instrumental construido
para empresas privadas podem néo ser apropriadas para organizagdes politicas publicas.

Neste sentido, os gestores publicos passam de serem somente administradores de
organizacOes, para serem administradores da sociedade considerando em suas praticas, além
dos objetivos organizacionais, elementos relacionados a subjetividade e aos valores (RAMOS,
1983; 1989).

No contexto empresarial, existe a pratica, por algumas organizagoes, de se utilizar as
atividades de “fazer o Planejamento Estratégico” como uma maneira de reflexdo,

direcionamento e melhoria de racionalidade na pragmatica da Gestdo Estratégica
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(GONCALVES; OLIVEIRA, 2008).
Existem varios tipos de racionalidades: instrumental, substantiva, comunicativa®, entre
outras presentes na sociedade e estudadas por diversos autores. No entanto, esta pesquisa

aborda o conceito de racionalidade instrumental e substantiva.

2.3.1 Racionalidade Instrumental

Dentre os varios tipos de racionalidade, a instrumental esta relacionada a aspectos e
mudangas que ocorreram no mundo. Horkheimer (2002) explica que a profunda
transformagdo do mundo em um lugar mais de “meios” do que de “fins”, é, em si mesma, a
consequéncia do desenvolvimento historico da producéo.

Na segunda metade do século XIX surgiu uma reacdo contra o formalismo e o
idealismo predominantes, reivindicando maior respeito a experiéncia e aos dados positivos
requisitados pelos novos campos de saber. Essa reacdo nasceu por meio da filosofia
positivista’ de Auguste Comte (ARON, 2003).

O Positivismo de Comte, contestando toda a tradicdo filosofica até entdo vigente,
instituiu como principio elementar para o verdadeiro conhecimento, a experimentacdo prética.
Para Comte, apenas a experimentacdo o investigador deve limitar-se, ou seja, toda
especulacdo acritica, toda metafisica e toda teologia precisam ser desconsideradas, pois ndo
sdo adequadas para garantir a razdo (ARON, 2003). Comte, assim, institui um principio de
racionalidade na filosofia, onde até entdo prevalecia uma razdo metafisica (SILVEIRA, 2008).
Ent&o, pode-se afirmar que a racionalidade instrumental é produto do positivismo.

A racionalidade instrumental surge no centro do processo de desenvolvimento do
capitalismo, e simultaneamente o impulsiona, tendo em vista que permite o desenvolvimento
dos meios técnicos e abarca 0s seus contetdos, sendo que, a partir de determinado momento,
apenas serd percebido como racional se servir a algum propdsito, normalmente com carater
econdmico, direta ou indiretamente (FERNANDES, 2008).

® A racionalidade comunicativa faz uso da linguagem para materializar a acdo comunicativa, substituindo a
figura do sujeito solitario pela intersubjetividade de dois ou mais sujeitos. E a mudanca da filosofia do sujeito
para a filosofia comunicativa (SAMPAIO; MANTOVANELI JR.; FERNANDES, 2011). No entendimento de
Souto-Maior e Alterescu (2004) a razdo comunicativa proporciona retratar ndo somente a capacidade de uma
organizacdo de atingir resultados que satisfacam seu ambiente significativo, possibilitando o seu bem-estar,
como também a capacidade de um sistema auxiliar na autorrealizagdo de cada um dos seus membros.

7 O Positivismo foi uma significativa doutrina filosdfica que estad nos pilares do desenvolvimento da ciéncia
moderna. A partir dos principios filosoficos que procuravam uma maneira de compreender o0 mundo, afastando-
se da metafisica e aproximando-se das ciéncias empiricas. O positivismo tinha como ponto central a observacao
e a experimentacdo. O nome mais relevante responsavel pela disseminacdo das ideias positivistas foi Auguste
Comte (EVANGELISTA et al., 2014).
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O conceito de razéo, onde a énfase é a mecanizacao, mas, hé caréncia de reflexdo, foi
fundamental para o desenvolvimento da industria e do proprio capitalismo. A funcionalidade
¢ 0 aspecto que demonstra quais os meios mais eficientes para atingir o objetivo
(FERNANDES, 2008).

Marchi (2017) afirma que para Weber a ocorréncia da racionalidade instrumental
(meios-fim), na qualidade de simbolo consagrado da sociedade moderna ocidental capitalista,
presumiria uma organizacdo social que lhe fosse concilidvel e que possibilitaria sua
reproducdo. A burocracia seria essa ordem.

Além disso, a existéncia de uma associacdo burocratica resultaria de certas
circunstancias especificas, como a presenca de um quadro administrativo ou um circulo de
pessoas que desempenhem a administracdo, sujeitos e objetos administrados, regras e normas,
cujo fundamento seria garantir a abrangéncia da dominacdo e sua legitimidade. Constituiria
em um tipo de dominacéo racional legal, igualada a organizacdo e concebida, acima de tudo,
como uma associagdo que procura garantir a obediéncia apoiada na conviccao da legitimidade
da estrutura de dominacéo racional (WEBER, 2009).

A racionalidade instrumental é guiada pelo célculo utilitario® das consequéncias, na
procura pelo sucesso econdmico e pelo poder, assim, pressupdem-se que as atitudes dos
individuos sejam direcionadas, principalmente, por incentivos econdmicos, motivos
utilitaristas, pela conquista de maior ganho financeiro e de poder (ANDRADE; TOLFO;
DELLAGNELO, 2012). Marchi (2017, p. 56) expde que: “A logica dessa forma de vida
converge, assim, para a autopreservacdo em detrimento do senso comum (coletivo) do ser
humano”.

Para Serva (1997a) a acdo racional instrumental e os elementos que a compdem séo:
acao baseada no célculo, orientada para a obtencdo de metas técnicas ou de objetivos ligados
a interesses econdmicos ou de poder social, por meio da maximizacdo dos recursos
disponiveis. No entendimento de Serva (1997a), quando especificamos estes elementos
temos:

a) calculo - projecéo utilitaria das consequéncias dos atos humanos;

b) fins - metas de carater técnico, econdmico ou politico (aumento de poder);

€) maximizagdo dos recursos - procura da eficiéncia e da eficacia maximas, sem

indagacOes éticas, no tratamento de recursos disponiveis, tanto humanos, materiais,

8 Weber (2009) afirma que por “utilidades” compreende-se as probabilidades (reais ou supostas) concretas e
particulares de aplicabilidade presente ou futura, vistas como tais por um ou muitos agentes econémicos cuja
provavel relevancia como meios para os fins desse agente (ou desses agentes) guia suas atividades econdmicas.
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financeiros, técnicos, energéticos ou, ainda, de tempo;

d) éxito, resultados - a obtencdo, em si mesmo, de padr@es, niveis, estagios, situacoes,
que sao Vvistos como vitoriosos face a processos competitivos numa sociedade capitalista;

e) desempenho - performance individual elevada na execucao de atividades, centrada
na utilidade;

f) utilidade - dimensdo econOmica vista na base das interacbes como um valor
generalizado;

g) rentabilidade - medida de retorno econémico dos éxitos e dos resultados
aguardados;

h) estratégia interpessoal - aqui compreendida como influéncia planejada sobre
outrem, a partir da antecipacdo de suas provaveis reacOes a certos estimulos e acdes,
objetivando alcancar seus pontos fracos.

Souto-Maior e Alterescu (2004) afirmam que a racionalidade instrumental exige
somente que o sujeito utilize os meios adequados para alcangar seus fins, quaisquer que sejam
eles. Serva (1997a) explica que a razdo instrumental procura o sucesso individual desprendido
da ética, somente pautado no célculo utilitario e no éxito econdmico, diferentemente da
racionalidade substantiva (a qual sera abordada a seguir). A ldgica da racionalidade
instrumental é a da maioria das organizacdes produtivas. Nestas organizacles, a razdo
instrumental pode ser percebida como logica implicita as acdes, por que o padrdo de éxito €
estabelecido e orientado pelas leis de mercado.

Ramos (1989) destaca que, os fins que esse pensamento da racionalidade instrumental
sustenta sdo dependentes das metas de natureza técnica, econdmica ou politica, objetivando
aumento de poder com destaque no aspecto econdémico que deve sobressair-se aos demais. A
procura pela eficiéncia e pela eficacia ocorre pela maximizacdo dos recursos humanos,
materiais, financeiros, técnicos, energéticos e de tempo disponiveis.

Souto-Maior e Alterscu (2004) apontam que a racionalidade econdmica é um subtipo
da racionalidade instrumental onde o individuo restringe-se a realizar o calculo utilitario dos
resultados em termos do funcionamento do mercado. Para estes autores o que determina ndo é
apenas a atitude finalista quanto a resultados Gteis a ldgica do mercado, como da mesma
forma, a diminuicdo dos valores objetivos dos individuos, nessa atitude especifica, a valores
econdmicos.

Salienta-se que, atualmente, vive-se em uma sociedade capitalista, na qual a relacdo
entre meios e fins, e o calculo utilitario das consequéncias sdo amplamente enaltecidos
(ANDRADE; TOLFO; DELLAGNELLO, 2012).
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Outra corrente é a racionalidade substantiva, desenvolvida ap6s uma anélise critica em
relacdo a racionalidade subentendida as atitudes dos individuos nas organizagdes, e que é um

contraponto a instrumental.

2.3.2 Racionalidade Substantiva

O desenvolvimento da ciéncia e o dominio da técnica sdo caracteristicas que pode-se
destacar no mundo moderno. Neste cenario, a supremacia da técnica se elevou como lema
para o crescimento descontrolado, fundamentando-se no pressuposto de uma razdo Unica e
homogénea, restringindo-a em uma concepcao de homem, exclusivamente, instigado por uma
racionalidade técnica e utilitarista (CAITANO; SERVA, 2012). Ou seja, houve um dominio
da razdo instrumental.

No entanto, alguns autores tém discutido formas de racionalidade alternativas a
instrumental. No Brasil, destaca-se Alberto Guerreiro Ramos, o qual na obra A Nova Ciéncia
das Organizacdes: uma reconceituacdo da riqueza das nacgdes, de 1981, aprofundou o estudo
sobre a racionalidade substantiva, e serve de referéncia para varios outros pesquisadores.

Na interpretacdo de Ramos (1989), a racionalidade substantiva estéa evidenciada no Ser
Existencial, ou seja, no Ser Humano e é comum a todas as pessoas, em todas as épocas. A sua
funcdo na sociedade atual é proporcionar a reflexdo sobre a relevancia das variedades
historicas da condi¢cdo humana e dos valores éticos e humanos.

A racionalidade substantiva seria um atributo natural do ser humano, ela estaria na
psiqué. Através dela, o0s sujeitos poderiam guiar sua vida pessoal na direcdo da
autorrealizacdo, contrabalancando essa busca de emancipacdo e autorrealizacdo com a
obtencdo da satisfacdo social, ou seja, levando em consideracdo também o direito dos outros
individuos de fazé-lo. As bases para esse equilibrio seriam o debate racional e o julgamento
ético-valorativo das a¢des (SERVA, 1997a).

Para Ramos (1989), a racionalidade substantiva, ao contrario da racionalidade
instrumental, possui estreitas relagdes com o senso comum, devido ao fato de originar-se do
exercicio de um senso da realidade comum a todas as pessoas, em todos os tempos e em todos
os lugares. Ela torna apto o sujeito a ordenar a sua vida eticamente, produzindo agdes, por
meio do debate racional para alcancar um equilibrio dindmico entre a satisfacdo pessoal e a
satisfacdo social, assim como, a autorrealizacdo pela concretizacdo de suas potencialidades
humanas.

Serva (1997a) afirma que a acdo racional substantiva é guiada para duas dimensdes; na
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dimensdo individual, refere-se a autorrealizacdo, entendida como concretizacdo de
potencialidades e satisfacdo; na dimensdo grupal, diz respeito a compreensdo, nas direcdes da
responsabilidade e da satisfacdo social. No entendimento de Siqueira (2012, p. 28): “A
autorrealizacdo s6 pode ser conquistada quando a pessoa é capaz de ir aléem da mera
sobrevivéncia e agir de acordo com os impulsos superiores da razdo substantiva”. Este mesmo
autor ainda complementa que na sociedade centrada no mercado, o sujeito é compelido a se
comportar segundo padrdes exteriores.

Ja para Tendrio (2004), a racionalidade substantiva pode ser conceituada como a
compreensdo individual-racional da interacdo de acontecimentos em certo momento. Cerri,
Maranhdo e Pereira (2017, p. 126) acrescentam: “Sabe-se que a racionalidade substantiva esta
estreitamente ligada ao conceito de emancipacdo enquanto ser e sua capacidade de reflexdo”.
Serva (1997a) complementa ao expor que o0s elementos que formam a acdo racional
substantiva s&o:

a) autorrealizacdo - processos de concretizacdo do potencial inato do individuo,
acrescidos pela satisfacao;

b) entendimento - acbes pelas quais se estipulam acordos e consensos racionais,
mediadas pela comunicacdo livre e coordenando atividades comuns sob o amparo da
responsabilidade e da satisfacdo social;

c) julgamento ético - deliberacdo fundamentada em juizos de valor (bom, mau,
verdadeiro, falso, certo, errado, etc.), que se processa por meio do debate racional sobre as
pretensdes de validez emitidas pelos individuos nas interagoes;

d) autenticidade - integridade, honestidade e franqueza dos individuos nas interaces;

e) valores emancipatérios — 0s quais pode-se ressaltar os valores de mudanca e
aperfeicoamento do social nas dire¢cfes do bem-estar coletivo, da solidariedade, do respeito a
individualidade, da liberdade e do comprometimento existentes nos individuos e no contexto
normativo do grupo;

f) autonomia - condicdo plena dos individuos para poder atuar e expressar-se
livremente nas interaces.

Ramos apresenta um grupo de pressupostos com o intuito de construir uma teoria da
razdo substantiva da administracdo necessaria a reformulacdo da ciéncia organizacional
tradicional. Os quais sdo: 0 homem possui variados tipos de necessidades, cuja satisfacdo
requer multiplos tipos de cenarios sociais; 0 sistema de mercado sé satisfaz a limitadas
necessidades humanas, onde se espera do individuo um desempenho consistente com regras

de comunicacdo operacional formal ou critérios intencionais e instrumentais, atuando como



58

um ser trabalhador (RAMOS, 1989).

Outros pressupostos que o0 autor apontou sdo: diferentes categorias de tempo e espago
vital correspondem a tipos variados de cenarios organizacionais; variados sistemas cognitivos
dizem respeito a diferentes cenarios organizacionais; diferentes cenarios sociais exigem
enclaves distintos no contexto geral da tessitura da sociedade, com vinculos que os tornam
inter-relacionados (RAMOS, 1989).

A acdo administrativa é organizada entre a racionalidade funcional e a substantiva
(RAMOS, 1983). Ou seja, racionalidade substantiva vai almejar a satisfacdo humana
procurando equilibrar os interesses individuais e coletivos.

As finalidades da vida humana séo varias e s6 algumas destas pertencem ao campo das
organizagbes econdmicas formais. Regras operacionais, mecanicas, ndo se adaptam a todo o
espectro da conduta humana. Por isso, uma abordagem substantiva das organizacGes deve
analisar ndo s6 o carater econdmico de sobrevivéncia, mas também o carater simbolico do
significado de sua existéncia (SIQUEIRA, 2012).

Bellucci (2015) afirma que Ramos aponta a existéncia de lugares onde os individuos
podem se atualizar® como ser humano, serem criativos, terem escolhas pessoais e
relacionamentos interpessoais. Podem assim, orientar suas acdes a partir da racionalidade
substantiva. E ndo unicamente na racionalidade instrumental, como ocorre na sociedade
centrada no mercado, quando esta pressiona com regras que devem ser seguidas de maneira a
reprimir os valores do individuo.

Serva (1996) complementa ao explanar que Ramos denominou de isonomias, as
organizacGes onde a racionalidade substantiva prevalecia, as quais seriam uma espécie de tipo
ideal, uma categoria de analise.

No entendimento de Serva (1993, p. 39), em organiza¢Ges nas quais 0s tracos da
racionalidade substantiva apresentam-se com maior intensidade: “A reflexdo a respeito da
organizacdo, seus caminhos, objetivos e praticas, em geral, € intensa e coletivizada. Nota-se a
participacdo generalizada dos membros nas discussoes”. Assim, a racionalidade substantiva
veio para contrapor os principios da racionalidade instrumental. Ela guia a ag&o individual

visando & autorrealizacdo, sem esquecer dos outros, através da satisfagédo social.

® O sujeito ndo é um maximizador de lucros, ele procura continuamente sua atualizacdo, ou seja, sua
autorrealizagdo pessoal (RAMOS, 1989).
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2.3.3 Racionalidade Instrumental versus Racionalidade Substantiva

Existe uma tensdo entre a racionalidade instrumental e a substantiva, e essa tenséo se
manifesta num distanciamento entre os objetivos individuais e organizacionais. Nas situagdes
administrativas o individuo esta normalmente em tensdo. No entanto, 0s graus e conteddos
dessa tensdo podem ser mais ou menos degradante de acordo com a organizacdo (RAMOS,
1989).

A racionalidade instrumental e a racionalidade substantiva tém significados distintos,
0 primeiro dentro de uma légica econdémica, e 0 segundo volta-se para uma l6gica humana.
Como resultado, a l6gica humana submetida a l6gica instrumental conduz a despersonalizacao
do ser humano (ANES, 2017).

N&o existe exclusividade de apenas um tipo de racionalidade nas a¢fes de individuos
que formam organizagOes produtivas. A dindmica do dia a dia das organizacgdes produtivas
envolve a presenca, tanto da razdo substantiva quanto da razdo instrumental. Os
comportamentos dos membros de um grupo produtivo ndo sdo engessados, suas acdes
desenvolvem-se por meio de trajetorias sinuosas, ou seja, de avangos e retrocessos nas
direcOes substantiva e instrumental, gerando contradi¢cdes, estabelecendo contrapontos
(SERVA, 1997b).

Na abordagem substantiva das organizacdes, Ramos (1989) compreende que as duas
racionalidades possuem uma funcdo relevante em nossa sociedade: a racionalidade
instrumental @ medida que emancipadora das necessidades fisicas das pessoas e a
racionalidade substantiva ao passo que emancipadora dos dogmas sociais.

Alguns autores sairam do campo conceitual e foram analisar as racionalidades na
pratica. No entendimento de Serva (1997a; 1997b; et al., 2015), os estudos produzidos com
base na obra de Alberto Guerreiro Ramos, apesar de muito bem construidos, até aquele
momento ndo tinham evidenciado na pratica de organizagdes reais como a racionalidade
substantiva se mostrava nas atividades de gestdo, resultando em uma lacuna nesse campo de
estudos.

Na tentativa de ultrapassar esse obstaculo, Serva elaborou um modelo de analise para
orientar seu estudo etnografico em trés empresas localizadas em Salvador. Esse modelo
mostra elementos caracteristicos das racionalidades instrumental e substantiva que foram
analisados a medida que se manifestavam em onze processos administrativos (SERVA et al.,
2015).

Com base na definicdo dos varios tipos de agdo racional e seus elementos integrantes,
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foi realizado um reagrupamento I6gico desses elementos diante de processos organizacionais,

gerando assim um modelo de analise da racionalidade nas organizagdes. Estabelecidas as

categorias principais, o autor realizou a identificacdo das unidades de andlise em cada

categoria, ou seja, as caracteristicas existentes nestes processos que apontariam o predominio

de uma légica racional instrumental ou substantiva (SERVA et al., 2015). O quadro 2 mostra

0 modelo:

Quadro 2 - Modelo de analise da Racionalidade Substantiva e Instrumental nas organizacfes

Processos
Organizacionais

TI1PO DE RACIONALIDADE

Racionalidade Substantiva

Racionalidade Instrumental

Hierarquia e Normas

Entendimento

Fins

Julgamento ético Desempenho
Estratégia interpessoal
Valores e Objetivos Autorrealizacao Utilidade
Valores emancipatorios Fins
Julgamento ético Rentabilidade
Tomada de deciséo Entendimento Célculo
Julgamento ético Utilidade

Maximizagéo de recursos

Controle

Entendimento

Maximizacao de recursos
Desempenho
Estratégia interpessoal

Divisao do trabalho

Autorrealizacdo

Maximizagéao de recursos

Entendimento Desempenho
Autonomia Célculo
Comunicagéo e Autenticidade Desempenho

Relagbes interpessoais

Valores emancipatérios
Autonomia

Exito/Resultados
Estratégias interpessoal

Acado social e
Relacdes ambientais

Valores emancipatérios

Ifins
Exito/Resultados

Reflexao sobre Julgamento ético Desempenho
a organizacao Valores emancipatérios Fins
Rentabilidade
Conflitos Julgamento ético Calculo
Autenticidade Fins
Autonomia Estratégia interpessoal
Satisfacéo individual Autorrealizacdo Fins
Autonomia Exito
Desempenho
Dimensao simbdlica Autorrealizacéo Utilidade
Valores emancipatorios Exito/Resultados
Desempenho

Fonte: Serva (1996, p. 339).

Os onze processos administrativos, os quais deveriam ser pesquisados para identificar
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as caracteristicas da racionalidade instrumental e/ou substantiva, elencados por Serva (1996)

foram definidos da seguinte maneira:

1 - Hierarquia e normas: as formas, critérios e estilos pelos quais o poder é exercido.
Os métodos de influéncia empregados. Configuracdo da estrutura hierarquica.
Critérios ou requisitos para a ocupagao de cargos ou espacos hierarquicos. Tipos de
autoridade. Processos de emissdo de ordens. Natureza das normas, escritas ou ndo.
Processos de elaboracéo e estabelecimento das normas. Instrumentos e/ou formas de
difusdo das normas. Cumprimento das normas. Consequéncias da infracdo as
normas. Rigidez ou flexibilidade;

2 - Valores e objetivos organizacionais: conjunto dos valores predominantes na
organizacdo, sua origem e formas de difusdo. Objetivos do grupo. Processo de
estabelecimento dos objetivos, formal ou ndo. Comunicacdo dos objetivos;

3 - Tomada de deciséo: processos decisorios, estilos mais frequentes. Diferenciagdo
de competéncias decisorias na organizacdo, subgrupos/pessoas que decidem.
Dimens6es determinantes no processo decisério;

4 - Controle: formas e finalidades do controle. Individuos responsaveis pelo
controle. Instrumentos utilizados para controle;

5 - Divisdo do trabalho: critérios e formas utilizadas para a divisdo do trabalho.
Intensidade  de  especializacdo.  Flexibilidade e  multifuncionalidade.
Departamentalizacéo;

6 - Reflexdo sobre a organizagdo: processos de andlise e reflexdo a respeito da
existéncia e atuacdo da organizagdo no seu meio social interno e externo. Autocritica
enquanto grupo organizado. Regularidade e procedimentos empregados para realiza-
la. Em qual nivel da organizag&o a reflexdo é efetuada;

7 - Conflitos: natureza dos conflitos. Estilos de manejo dos conflitos. Formas como
sdo encarados e solucionados os conflitos. Percepcdo dos conflitos: fontes de
desenvolvimento ou de risco de desagregacdo do grupo, atitudes consequentes.
Autonomia ou subserviéncia nos conflitos. Grau de tensdo provocado pelos
conflitos;

8 - Comunicagdo e relagBes interpessoais: estilos e formas de comunicacao
dominantes. Comunicacdo formal e informal. Linguagens especificas e seus
significados. Comunicagdo aberta, com feedback, autenticidade e autonomia, ou
comunicagdo “‘estratégica”. Significado e lugar da palavra no cotidiano da
organizacdo. Liberdade ou limitacdo da expressdo. Estilos das relagdes entre os
membros do grupo. Formalidade e informalidade. Clima e ambiente interno
dominantes, face as relagGes interpessoais;

9 - Satisfacdo individual: grau de satisfagio dos membros em fazer parte da
organizagdo. Principais fontes de satisfa¢do ou de insatisfacdo;

10 - Dimensao simbolica: iconografia utilizada na organizacdo. Ideias, filosofias e
valores que embasam a dimensdo simbdlica. Elementos do imaginario do grupo,
suas origens e mutabilidade. Relacdo do imaginario com as préaticas cotidianas na
organizacao;

11- Acdo social e relagbes ambientais: acGes da organizacdo que marcam
primordialmente a sua insercdo no meio social. Importancia, significado e
singularidade da ac&o social. Congruéncia entre os valores professados, 0s objetivos
estabelecidos e a agdo social concreta. Relagbes com outras organizacbes da
sociedade. Redes, conexdes e integracéo interorganizacional (p. 312-314).

A partir desta ferramenta, Serva (1996) analisou a racionalidade predominante de trés
empresas de Salvador, e assim tornou possivel a evidéncia empirica de racionalidade
substantiva na gestdo de organizagdes produtivas. Foi possivel caracterizar algumas destas
organizacbes como majoritariamente substantivas. O autor enfatiza que o predominio da

racionalidade substantiva em niveis altos, ndo excluiu a existéncia da logica racional
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instrumental em alguns processos de gestdo. No entanto, dentro de uma anélise conjunta dos
processos, percebeu-se que os niveis de racionalidade substantiva prevaleceram sobre os de
racionalidade instrumental em duas das trés organizacdes estudadas (CAITANO; SERVA,
2012).

A publicacdo do modelo de andlise criado por Serva provocou em alguns
pesquisadores O interesse por averiguar empiricamente a existéncia de organizagOes
produtivas conduzidas por outra logica que ndo a logica puramente mercantil (CAITANO;
SERVA, 2012; SERVA et al., 2015).

Neste contexto, no entendimento de Santos (2012) pode-se afirmar que nas
organizacOes em que o0 sujeito possui maiores oportunidades de escolha, a possibilidade de
suas atitudes serem orientadas pela racionalidade substantiva € maior. Ja, nas organizacdes
coercitivas e que possuem alto grau de controle, as alternativas de escolha diminuem e
prevalece uma atitude calculista de consequéncia, ou seja, instrumental.

Marchi (2017) afirma que, a partir do momento que empoderam-se institui¢cdes e que
se entende a racionalidade como um categorico normativo social, ao invés de um esforco
emancipatério individual, elimina-se a capacidade deliberativa humana para escolher
eticamente o rumo dos acontecimentos.

Devido as consequéncias negativas ligadas ao desenvolvimento da sociedade moderna
(acentuacéo de crises ambientais e de relagdes humanas) que possui nas organizagdes o centro
da vida econdmica, e a importancia que o aspecto econdmico assumiu nessas sociedades,
influenciando politica, cultura e valores; muitas criticas foram e sdo feitas visando realizar
uma denuncia da l6gica de atuacdo de seus mecanismos, e também promover o debate sobre a
possibilidade de diferentes maneiras de relacionamento humano que culminariam em
estruturas sociais alternativas (MARCHI, 2017).

A racionalidade instrumental €, praticamente, em sua totalidade criticada como algo
moralmente inferior na hierarquia das razdes. Porém, ha que se considerar que o fato é que a
racionalidade instrumental €, com certeza, um dado humano, uma necessidade antropoldgica,
que sO consiste em um obstaculo & evolugdo moral humana se ndo respeitar a algum limite.
Limite que pode ser proposto a partir da racionalidade substantiva (CERRI; MARANHAO:;
PEREIRA, 2017).

Sabioni, Ferreira e Reis (2018) afirmam que a racionalidade instrumental e a
racionalidade substantiva sao frequentemente tratadas como dicotomias, ndo complementares,
em que deve existir a prevaléncia de uma ou de outra, e ndo a coexisténcia equilibrada de

ambas. H& pouco tempo, estudos tém analisado essa interacdo entre as racionalidades. Entre
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essas recentes pesquisas, podem-se citar Lima (2005), Ramos (2006), Souza e Lins (2006) e
Santos e Serva (2013).

Enfim, os individuos, que sdo a esséncia das organizacdes fazem uso nas suas agoes
tanto da racionalidade instrumental como da racionalidade substantiva, no entanto, uma delas
pode sobressair-se sobre a outra. Assim, acontece em todas as areas da saude, construco,
educacdo, entre outras; tanto no ramo publico como privado. A seguir, aborda-se sobre a

salide publica, esfera onde se pesquisou e analisou as racionalidades.

2.4 SAUDE PUBLICA

Em sequéncia, apresenta-se o funcionamento da salde no pais e como é realizado o
seu planejamento. Este item é subdivido em Sistema Unico de Sadde (SUS), e Planejamento
da Saude Publica.

2.4.1 Sistema Unico de Satde (SUS)

Para compreender a construcdo do SUS, faz-se necessario contextualizar
primeiramente alguns pontos da Constituicdo Federal de 1988. Buscando uma administragéo
publica equitativa aos cidaddos, foram estabelecidos principios norteadores para organizar a
sua estrutura. A Constituicdo Federal de 1988, em seu artigo 37, afirma que: “A administracédo
publica direta e indireta de qualquer dos Poderes da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e
dos Municipios obedecerd aos principios de legalidade, impessoalidade, moralidade,
publicidade e eficiéncia” (BRASIL, 2014, p. 20).

No entendimento de Santos (2014), a gestdo publica indica que os objetivos, a
estrutura e as politicas organizacionais surgem de um processo constante de negociagdo entre
0s varios grupos de interesse, e a visdo politica demonstra que o exercicio do poder ¢ algo
dentro de uma disputa organizacional.

Neste contexto, no Brasil, a Constituicdo de 1988 propiciou espaco para a democracia
participativa. O artigo 14 da Constituicdo de 1988 garante a iniciativa popular como ponto de
partida para processos legislativos. O artigo 29 da Constituicdo Federal de 1988 aborda sobre
a organizacdo dos municipios, requisita a participacdo dos representantes de associagdes
populares neste processo, e estabelece a forma que as comunidades podem participar do
planejamento municipal.

A Constituicdo Federal de 1988 ainda posicionou a saude como um direito social da
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populagdo. Em seu artigo 6° a Constiuicdo determina: “S&o direitos sociais a educagéo, a
salde, a alimentacdo, o trabalho, a moradia, o transporte, o lazer, a seguranga, a previdéncia
social, a protecdo a maternidade e a infancia, a assisténcia aos desamparados, na forma desta
Constitui¢ao” (p. 11).

Ainda, determinou competéncia comum a Unido, Estados, Distrito Federal e
municipios para legislar, concorrentemente, sobre a protecdo e defesa da salde (BRASIL,

2016a). Como pode ser visualizado na transcrigéo:

Art. 23 E competéncia comum da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos
Municipios:

| - zelar pela guarda da Constituicdo, das leis e das instituicbes democréticas e
conservar o patriménio publico;

Il - cuidar da salde e assisténcia publica, da protecdo e garantia das pessoas
portadoras de deficiéncia...

Art. 24, Compete a Unido, aos Estados e ao Distrito Federal legislar
concorrentemente sobre...

XII - previdéncia social, protecdo e defesa da sadde...(BRASIL, 2014, p.16).

O Sistema Unico de Saude (SUS) foi criado para operacionalizar essas determinagdes.
Uma maneira de organizacdo da prestacdo das acdes e servicos publicos, abarcando a
prevencdo, promocdo, protecdo e recuperacdo da saude, com responsabilidade de
financiamento compartilhada pelas trés esferas administrativas e gestdo central como
responsabilidade do Ministério da Salde (MS), com a execucdo das acBes de maneira
descentralizada, procurando a municipalizacdo e direcdo Unica em cada esfera de governo.
Permitiu, também, a livre participacdo, de modo complementar, da iniciativa privada na
prestacdo da assisténcia a satde (BRASIL, 2016a).

Foi a Lei Orgéanica da Saude (LOS), a Lei n® 8.080/1990 que regulamentou, em todo o
pais, as acbes do SUS, estabelecendo as diretrizes para a sua administracdo e descentralizacéo
e detalhou as competéncias de cada esfera governamental. Destacou a descentralizacdo
politico-administrativa, através da municipalizacdo dos servicos e das acdes de saude, com
redistribuicdo de poder, competéncias e recursos, em direcdo aos municipios (BRASIL,
2004).

Esta lei estabelece como competéncia para o SUS a defini¢do de critérios, valores e
qualidade dos servicos. Destaca sobre a gestdo financeira; determina o Plano Municipal de
Saude como base das atividades e da programacdo de cada nivel de direcdo do SUS e
assegura a gratuidade das acbGes e dos servicos nos atendimentos puablicos e privados
contratados e conveniados (BRASIL, 2004).

O Decreto n° 7.508/2011 regulamentou a Lei n® 8.080/90, quanto a organizacdo do
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SUS, o planejamento da salde, a assisténcia a saude e a articulacdo interfederativa.
Componentes estes que auxiliam a operacionalizagdo de maneira regionalizada e
hierarquizada do SUS. Este decreto estipula parametros para a constituicdo das Regibes de
Saude!?, determina que o planejamento seja uma atividade obrigatdria dos entes federados, de
natureza ascendente e integrada e condutora das politicas para a iniciativa privada. Cria o
Contrato Organizativo de Acdo Publica de Saide (COAP)! como acordo de colaboragéo
entre os entes da Federagdo, objetivando integrar as acdes e servicos de saude no ambito
regional (BRASIL, 2016b).

As Regides de Saude sdo formadas por determinado Estado, em conjunto com o0s
municipios, respeitadas as diretrizes gerais pactuadas na Comissdo Intergestores Tripartite
(CIT). O decreto n° 7.508/2011 estabelece também que poderdo ser criadas Regides de Saude
interestaduais, formadas por municipios limitrofes, por ato conjunto dos respectivos Estados,
em articulagcdo com os municipios. Quando situados em areas fronteiricas com outros paises, a
conformacdo em regides deverd seguir as normas que regem as relacdes internacionais
(BRASIL, 2016a).

A criacdo da Regido de Saude possui uma relacdo de acdes e servigos minimos com
cobertura de: atencdo priméria; urgéncia e emergéncia; atencdo psicossocial; atencao
ambulatorial especializada e hospitalar; e vigilancia em saude. Elas também sdo referéncia
para as transferéncias de recursos entre os entes federativos (BRASIL, 2016a).

E responsabilidade do gestor municipal o planejamento, os programas e a avaliacdo da
salde de sua localidade, visando suprir as necessidades dos cidaddos de seu municipio com
eficiéncia e efetividade. O Plano Municipal de Saide (PMS) deve orientar as acdes na area,
abrangendo o orcamento para a sua execucao. Sendo que, o gestor pode se orientar pelo Plano
Nacional de Saude para elaborar o PMS (BRASIL, 2004).

Em relacdo a aplicagdo de recursos em acles e servigos publicos de salde quanto aos
Recursos Minimos exigidos, a Lei Complementar n°141, de 13 de janeiro de 2012 estabelece
a Unido, Estado e Municipio:

10 Regido de saude é o espago geografico continuo composto por agrupamentos de municipios que fazem limite,
demarcado segundo identidades culturais, econdmicas e sociais e de redes de comunicagdo e infraestrutura de
transportes compartilhados, com o objetivo de integrar a organizagdo, o planejamento e a execucdo de agdes e
servigos de saude (BRASIL, 2011).

11 Contrato Organizativo da Agdo PUblica da Satide de acordo com o Decreto n° 7.508, de 2011, é um acordo de
colaboracédo pactuado entre entes federativos com o objetivo de organizar e unir as acdes e servicos de sadde na rede
regionalizada e hierarquizada, com a determinacdo de responsabilidades, indicadores e metas de salde, critérios de
avaliacdo de desempenho, recursos financeiros que serdo oferecidos, a maneira de controle e fiscalizacdo de sua
execucao e outros elementos necessarios a implantagdo integrada das acoes e servigos de satde (BRASIL, 2011).
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Art. 5° A Unido aplicara, anualmente, em acgdes e servicos publicos de salde, o
montante correspondente ao valor empenhado no exercicio financeiro anterior,
apurado nos termos desta Lei Complementar, acrescido de, no minimo, o percentual
correspondente a variagdo nominal do Produto Interno Bruto (PIB) ocorrida no ano
anterior ao da lei orcamentaria anual.

§1° (VETADO).

§ 2° Em caso de variagdo negativa do PIB, o valor de que trata o caput ndo podera
ser reduzido, em termos nominais, de um exercicio financeiro para o outro.

§ 3° (VETADO).

§ 4° (VETADO).

§5° (VETADO).

Art. 6° Os Estados e o Distrito Federal aplicardo, anualmente, em acgdes e servicos
pUblicos de sadde, no minimo, 12% (doze por cento) da arrecadacdo dos impostos a
que se refere o art. 155 e dos recursos de que tratam o art. 157, a alinea “a” do inciso
Il e oinciso Il do caput do art. 159, todos da Constituicdo Federal, deduzidas as
parcelas que forem transferidas aos respectivos Municipios.

Paragrafo Unico. (VETADO).

Art. 7° Os Municipios e o Distrito Federal aplicardo anualmente em acdes e servigos
publicos de saide, no minimo, 15% (quinze por cento) da arrecadagdo dos impostos
a que se refere o art. 156 e dos recursos de que tratam o art. 158 e a alinea “b” do
inciso | do caput e 0 § 3° do art. 159, todos da Constituigdo Federal.

Paragrafo Unico. (VETADO).

Art. 8° O Distrito Federal aplicara, anualmente, em agdes e servigos publicos de
salde, no minimo, 12% (doze por cento) do produto da arrecadacdo direta dos
impostos que ndo possam ser segregados em base estadual e em base municipal.

Art. 9° Est4 compreendida na base de célculo dos percentuais dos Estados, do
Distrito Federal e dos Municipios qualquer compensacdo financeira proveniente de
impostos e transferéncias constitucionais previstos no8 2° do art. 198 da
Constituicao Federal, j& instituida ou que vier a ser criada, bem como a divida ativa,
a multa e os juros de mora decorrentes dos impostos cobrados diretamente ou por
meio de processo administrativo ou judicial.

Art. 10. Para efeito do calculo do montante de recursos previsto no § 3°do art. 5° e
nos arts. 6° e 7°, devem ser considerados os recursos decorrentes da divida ativa, da
multa e dos juros de mora provenientes dos impostos e da sua respectiva divida
ativa.

Art. 11. Os Estados, o Distrito Federal e os Municipios deverdo observar o disposto
nas respectivas ConstituicBes ou Leis Organicas sempre que 0s percentuais nelas
estabelecidos forem superiores aos fixados nesta Lei Complementar para aplicacéo
em agdes e servicos publicos de salde (BRASIL, 2012).

Assim, estabelece-se percentuais e delimita um minimo de recursos a serem utilizados
na saude. Logo, a Unido formula politicas nacionais para a saude, mas a execucdo das
mesmas € realizada por seus parceiros como estados, municipios, ONGs e iniciativa privada
(BRASIL, 2006a). Cada municipio é o principal responsavel pela saude publica de sua
populacdo. Desde o Pacto pela Salde, assinado em 2006, o gestor municipal passa a
responsabilizar-se imediata ou aos poucos a integralidade da gestdo das acdes e servicos de
saude oferecidos em seu territorio (BRASIL, 2006a).

Os enfoques de atuacdo procuram dar tangibilidade a execucdo das agdes e servi¢os
publicos de salde, incluindo a integralidade da atencdo, através da oferta de servicos dos
niveis de atencdo béasica ao especializado, da vigilancia em saude e sanitaria, da regulacdo dos

servigos e da participacdo privada em carater complementar (BRASIL, 2016a).


http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Constituicao/Constituicao.htm#art155
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Constituicao/Constituicao.htm#art157
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Constituicao/Constituicao.htm#art159ia
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Constituicao/Constituicao.htm#art159ia
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Constituicao/Constituicao.htm#art159ii
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Constituicao/Constituicao.htm#art156
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Constituicao/Constituicao.htm#art158
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Constituicao/Constituicao.htm#art159ib
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Constituicao/Constituicao.htm#art159ib
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Constituicao/Constituicao.htm#art159%C2%A73
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Constituicao/Constituicao.htm#art198%C2%A72
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Constituicao/Constituicao.htm#art198%C2%A72
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Outra lei muito importante foi a Lei n.° 8.142/1990, a qual estabelece o papel e a
participacdo das comunidades na gestdo do SUS. Aborda a respeito das transferéncias de
recursos financeiros entre Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios na area da saude.
Determina as instancias colegiadas e as formas de participacdo social em cada esfera de
governo. Pode-se destacar que esta lei institui que, para receber os recursos financeiros os
municipios precisam possuir um Conselho Municipal de Satde em exercicio de acordo com a
lei (BRASIL, 2004).

Uma ferramenta essencial de identificacdo das necessidades de saude para a orientacéo
do planejamento setorial sdo os Mapas da Salde (regional, estadual e nacional), que mostram
as necessidades de salde, contribuindo para a definicdo de metas (BRASIL, 2016a). O Mapa
da Salde ¢ a apresentacdo geografica da disposicdo de recursos humanos e de acGes e servicos
de saude oferecidos pelo SUS e pela iniciativa privada, levando em conta a capacidade
instalada existente, os investimentos e o desempenho verificado a partir dos indicadores de
saude do sistema (BRASIL, 2011).

Caso 0 municipio ndo tenha todos os servicos de salde, 0 mesmo negocia com outras
cidades de sua regido a maneira de atendimento integral a sadde de seus municipes. Esse
acordo também deve passar pela negociacdo com o gestor estadual. O governo estadual
executa politicas nacionais e estaduais, assim como, organiza o atendimento a saude em seu
territdrio (BRASIL, 2006a).

O Decreto n° 7.508/2011 também determina que a Relacdo Nacional de Acdes e
Servicos de Saude (RENASES) esquematize todas as agbes e servicos que o SUS
disponibiliza ao usuério para atendimento da integralidade da assisténcia a salde, na esfera
nacional, considerando as diretrizes pactuadas pela CIT (Comisséo Intergestores Tripartite). A
constituicdo da relacdo de acdes e servicos inclusos na RENASES é pactuada pela Unido,
Estados, Distrito Federal e os municipios nas respectivas Comissdes Intergestores, assim
como, a delimitacdo das suas responsabilidades quanto a listagem de acOes e servicos
(BRASIL, 2016a).

H& uma distribuicdo de competéncias entre a Unido, Estados e municipios na forma
como esta organizado o SUS. Sobre este assunto o Ministério da Saude (BRASIL, 2006a)
estabelece que ndo existe hierarquia entre Unido, Estados e municipios, mas sim,
competéncias para cada um desses trés gestores do SUS.

Sendo que, no municipio as politicas sdo aprovadas pelo CMS — Conselho Municipal
de Saude; no Estado, sdo acordadas e decididas pela CIB — Comissdo Intergestores Bipartite

(composta por representantes das secretarias municipais de salde e secretaria estadual de
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salde) e analisadas pelo CES — Conselho Estadual de Saude (formado por vérios segmentos
da sociedade: gestores, usuérios, profissionais, entidades de classe, etc.); e, por fim, na esfera
federal, as politicas do SUS sao acordadas e decididas na CIT (formada por representantes do
Ministério da Saude, das secretarias municipais de saude e das secretarias estaduais de salde)
(BRASIL, 2006a).

Nesta estrutura pode-se perceber a participacdo de varios segmentos da sociedade na
construcdo das politicas relativas a saude. No Rio Grande do Sul, a salde é organizada de
acordo com os preceitos do SUS, sendo a Atencdo Basica uma estratégia fundamental. A qual
é 0 primeiro nivel de atengdo a satde utilizada pelo SUS. E um grupo de agBes que engloba
promocao, prevencdo, diagndstico, tratamento e reabilitacdo. Propaga-se por meio de préaticas
gerenciais e sanitarias, democréaticas e participativas, sob a forma de trabalho em equipe,
dirigidas a populacGes de territorios definidos, pelos quais assumem responsabilidade
(BRASIL, 2004). A Resolugdo n° 678/2014 — CIB/RS'? aprovou a Politica Estadual de
Atencdo Basica no Estado.

As Unidades Baésicas de Saude (UBSs), também popularmente chamadas de postos de
salde, sdo a principal porta de entrada para o atendimento pelo SUS. Estas unidades
disponibilizam uma variedade de servigcos executados pelo SUS, englobando acolhimento,
consultas de enfermagem, médicas e de salde bucal, distribuicdo e administracdo de
medicamentos, vacinas, visitas domiciliares, atividades em grupo e de educacdo em salde
(RIO GRANDE DO SUL, 2018a).

Elas estdo instaladas proximas as residéncias da populacdo, e buscam solucionar o0s
problemas de saude, evitando a procura de atendimento nas emergéncias dos hospitais. No
Rio Grande do Sul ha 2.239 Unidades Basicas de Saude, destas, 1.927 sdo Equipes de Salde
da Familia (dados de dezembro de 2016). No estado existem Unidades Basicas de Saude
tradicionais e Unidades Bésicas de Saude com Equipe de Salde da Familia, a também
chamada Estratégia de Saude da Familia. Esta ultima é composta por equipes
multiprofissionais, formada por agente comunitario de saude, enfermeiro, técnico de
enfermagem, médico, cirurgido-dentista e auxiliar e/ou técnico de saude bucal (RIO
GRANDE DO SUL, 2018a).

Percebe-se que o Sistema Unico de Satde (SUS) opera em todo o pais e busca atender
aos cidadaos. Além disso, proporciona espacos para a participagdo dos mesmos na gestdo do

SUS. Chegando até a populacéo, principalmente, através das Unidades Basicas de Saude.

12 Comissdo Intergestores Bipartite /Rio Grande do Sul.
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2.4.2 Planejamento da Saude Publica

Na esfera do SUS, restaurar ou desenvolver a cultura de planejamento €
simultaneamente, um avanco e um desafio. Evidenciam esse avango o interesse e 0
reconhecimento do planejamento para a gestdo, por exemplo, a expressiva demanda por
informagdes sobre o assunto. Existe uma grande discussdo, h&a anos ndo se procurava tdo
constantemente informacdo sobre essa funcdo. A solidificacdo de uma cultura, no entanto, é
um grande desafio que, provavelmente, assim permanecera sendo por um longo tempo. Pois,
abarca tanto postura individual e técnica, quanto mobilizacdo, engajamento e decisdo de
gestores e profissionais (BRASIL, 2009).

O planejamento e ferramentas decorrentes de seu processo, como planos e relatérios, é
conteddo de grande parte da base legal do SUS, seja indicando processos e métodos de
formulacdo, seja como requisitos visando repasse de recursos e de controle e auditoria
(BRASIL, 1990).

O Sistema de Planejamento do SUS, PlanejaSUS, faz parte do Pacto pela Saude,
acordado entre a gestdo federal e os governos estaduais, municipais e do Distrito Federal, e
propagado pela Portaria n® 399, de 22 de fevereiro de 2006. Ele possui como objetivo geral:
coordenar 0 método de planejamento na esfera do SUS, considerando as diversidades
existentes nas trés esferas de governo, de maneira a agregar, oportuna e efetivamente, visando
a sua solidificacdo, e assim, para a resolubilidade e qualidade da gestdo e da atencdo a saude
(BRASIL, 2009).

O Plano Nacional de Saude (PNS) ¢ a ferramenta central de planejamento. Ele norteia
a implantagdo de todas as iniciativas de gestdo no SUS, evidenciando 0S compromissos
setoriais de governo, além de retratar, por meio da analise situacional, as necessidades de
salde da populacdo e a capacidade de oferta publica de ag¢les, servi¢os e produtos para o seu
atendimento (BRASIL, 2016a).

O PNS é a sustentacdo das atividades e programacdo de cada nivel de direcdo do
Sistema Unico de Satde (SUS) e o seu financiamento serd definido na respectiva proposta
orcamentaria (Lei n° 8.080, art.36, §1°). Ele é desenvolvido a cada quatro anos, e é formado,
na esfera federal, pela analise situacional, objetivos, metas e indicadores (BRASIL, 2016a).

O desenvolvimento deste plano abrange os 6rgdos e entidades da estrutura do
Ministério da Salde (MS) e acontece de maneira compatibilizada com o Plano Plurianual
(PPA) do mesmo periodo que € elaborado, uma ferramenta de governo que determina metas e

presume as fontes de financiamento da politica, bem como considera as diretrizes
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recomendadas pelo Conselho Nacional de Saude (CNS) (BRASIL, 2016a). Atualmente, esta
em vigéncia o PNS para o periodo de 2016 a 2019.

A construcdo do Plano de Salde esta estabelecida na Lei n® 8.080/90 sendo atribuicdo
comum entre a Unido, Estados, Distrito Federal e municipios. Esta construcdo deve estar em
conformidade com o respectivo Plano Plurianual, de maneira a conservar a coeréncia entre
ambas as ferramentas. Sendo que, o Plano Plurianual 2016-2019 inclui, entre outros
componentes, programas, objetivos, metas e indicadores, estes trés ultimos sdo comuns entre
0 PNS e 0 PPA (BRASIL, 2016a).

O Plano de Saude, em todas as esferas, precisa observar as orientacOes estabelecidas
pelos Conselhos e Conferéncias de Saude, 0 mesmo é submetido a andlise e aprovacdo do
Conselho de Satde (LC 141/12, art.30, 84° Portaria GM/MS n° 2.135/13, art. 3°, §7°)
(BRASIL, 2016a).

Enfim, a salde conecta-se ao planejamento quando este é utilizado para auxiliar a
proporcionar a salde as pessoas. Assim, nos Ultimos tempos a discussdo sobre a importancia
do planejamento na salde foi retomada. No proximo subcapitulo é abordado algumas

vertentes do planejamento em salde publica.

2.5 VERTENTES DO PLANEJAMENTO EM SAUDE PUBLICA

A seguir é descrito sobre o planejamento em saude publica e algumas de suas
vertentes. O subcapitulo foi subdividido em Planificacdo em Saude Publica na América
Latina; Mario Testa e 0 Planejamento Estratégico em Saude Publica; e Programacao Local de

Saude Publica: o Plano de acdo da Escola de Medellin.

2.5.1 Planificagdo em Saude Publica na América Latina

Da economia a politica; do desenvolvimento econémico guiado no livre mercado ao
controle estatal da economia; do autoritarismo & democracia, a introducdo do planejamento na
América Latina ocorre como consequéncia da necessidade de uma maior intervengdo do
Estado em setores da sociedade para garantir o desenvolvimento econdémico e, com isso, 0S
direitos sociais (GIOVANELLA, 1991). A autora ainda complementa:

Na América Latina, o planejamento é introduzido a partir da década de 40, por
influéncia da ONU (Organizacdo das Nac¢des Unidas) e de um pensamento proprio
que entende ser necessario superar as diferencas econdmicas com 0s paises
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capitalistas centrais. Aqui o planejamento é entendido enquanto instrumento para o
desenvolvimento, e desenvolvimento significa crescimento do produto nacional,
aceleracdo do ritmo deste crescimento. Desenvolvimento significa industrializaco,
modernizacdo, e a racionalidade do calculo econdmico e do planejamento as
acompanha (GIOVANELLA, 1991, p. 29).

Neste contexto, o planejamento € uma ferramenta na busca pelo desenvolvimento, o
qual significava crescimento econdmico. No entanto, para Lacerda, Botelho e Colussi (2013)
0 planejamento na América Latina despontou na década de 60 do seculo XX em razéo da
necessidade de qualificar a gestdo das politicas sociais. Rivera (1989) afirma que, como
antecedentes da planificacdo em saude, pode-se destacar a programacdo de algumas
campanhas, 0s movimentos da medicina preventiva e comunitaria, e a administracdo
hospitalar.

A referéncia do surgimento da planificacdo em saude se assemelha com o modelo de
desenvolvimento transnacional praticado na década de 1960, pela Alianca para o Progresso,
aproveitando ou manipulando teses cepalinas®® (RIVERA, 1989).

No ambito da salde, os primeiros programas foram criados a partir da década de 1960,
depois da Reunido de Ministros do Interior dos Paises das Ameéricas, que aconteceu em Punta
Del Este, Uruguai. Em 17 de agosto de 1961, foi produzida a Carta de Punta Del Este, que
influenciou o lancamento do Programa Alianga para o Progresso, elaborado pela Organizagédo
Pan-Americana de Saude (OPAS) (LACERDA; BOTELHO; COLUSSI, 2013).

Orgéo este responsavel por assessorar 0s paises na criacdo dos planos e estabelecer
orientacdes para o desenvolvimento do planejamento na atengdo basica. A OPAS procurou a
parceria do Centro Nacional de Desenvolvimento Econdmico e Social (CENDES) da
Universidade Central da Venezuela visando & construcdo de um método de planejamento
chamado método CENDES/OPAS (LACERDA; BOTELHO; COLUSSI, 2013).

No método CENDES/OPAS de programacao sanitéaria, a fungdo do planejador era a de
descobrir as técnicas mais eficientes para combater as doencas ou problemas de salde,
conforme as prioridades estabelecidas. O estabelecimento de prioridades fundamentadas em
critérios “objetivos” dava ao método um aspecto cientifico e um carater “racional” ao
planejamento, independentemente de quem o fazia (LACERDA; BOTELHO; COLUSSI,
2013).

13 CEPAL: Comissdo Econdmica para a América Latina e o Caribe. A CEPAL é uma das cinco comissdes
regionais das Nagdes Unidas e sua sede esta em Santiago do Chile. Sua missdo é o estudo e a promogdo de
politicas para o desenvolvimento de sua regido, principalmente, estimulando a cooperagdo entre os seus paises e
o resto do mundo, trabalhando como um centro de exceléncia de altos estudos. Os paises necessitam de um
organismo com a capacidade de compilar informagao, analisa-la e fazer recomendagdes (ONUBR, 2018).
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O denominado método CENDES/OPAS pode ser apontado como o documento de
“nascimento” do planejamento em saude na América Latina, e aborda indistintamente os
termos programacéo e planejamento (RODRIGUES, 2012). Ele orientava a utilizacdo 6tima
de recursos e instrumentos disponiveis em cada governo por meio de um processo de
estabelecimento de prioridades. Organizado com base no diagndstico exaustivo, na analise de
custos e de impacto econdmico, de maneira a racionalizar o uso desses & adequada
programacdo em saude (JESUS et al., 2011).

A reunido de Punta del Este simboliza o férum onde se elaborou um acordo sobre a
ampliacdo e efetivacdo real do planejamento. Os governos latino-americanos pactuam
programar o desenvolvimento social e econdmico, a partir da ideia de mudanga. Em relacéo
aos aspectos sanitarios, 0s governos assumiram 0 compromisso de construir verdadeiros
planos de salde e a desenvolver unidades de planificacdo que ajudassem na elaboracdo e
promocdo de procedimentos de planejamento de saude (RIVERA, 1989).

A partir da segunda metade da década de 70, acentuando-se na década de 80, a
planificacdo normativa sofre uma critica sistematica, dentre os criticos destaca-se 0 chamado
enfoque estratégico de planificacdo. Ressaltando que esta contestacdo vai além do setor de
salde, sendo realizada, dentre outros, por Carlos Matus, o qual afirmava que na planificacdo
normativa a visdo técnica se sobrepde a visao estratégica, afastando-se da realidade objetiva
que é um requisito a viabilidade do planejamento, representada pela visdo conflitiva. Além
disso, ha uma extrema rigidez do enfoque normativo, o qual permite somente uma Unica
imagem-objetivo e um Gnico caminho, estabelecidos de acordo com um modelo tecnocréatico
de deciséo (RIVERA, 1989).

Lacerda, Botelho e Colussi (2013) complementam ao afirmarem que essa nova
maneira de ver o planejamento na atencdo basica, surgiu, dentre outros motivos, dos fracassos
e das criticas a0 método normativo praticado até entdo. Essa nova formulacdo era o
pensamento estratégico, que teve como objetivo principal vencer problemas relativos a
elaboragdo normativa de planos.

Algumas caracteristicas do enfoque estratégico sdo: o sujeito que planifica esta
incluido na realidade (historica) e convive com outros atores; a realidade ndo se limita a
existéncia de comportamentos sociais estaveis, a chamada conduta social néo é previsivel por
meio de modelos analiticos das ciéncias tradicionais; & um sistema criativo, brevemente
estruturado, a previsdo admite um calculo estratégico interativo que permite indmeras
possibilidades de conduta; a questdo politica € uma variavel endégena ao plano; usa sistemas
de final aberto, ou seja, probabilisticos (RIVERA, 1989).



73

J& no enfoque normativo, a planificacdo considera um objeto e um sujeito
independentes, o0 sujeito estd posto fora e acima da realidade, que é um sistema controlével; a
planificacdo busca entender a realidade por meio do diagnostico, guia-se pela procura da
verdade objetiva, cientifica, existe apenas um unico diagnostico (RIVERA, 1989).

Além disso, a realidade possui comportamentos sociais estiveis e previsiveis,
passiveis de pesquisas por meio de modelos analiticos ou de causalidade das ciéncias naturais
e bioldgicas (realidade objetiva); devido a planificacdo permitir apenas um Unico ator e a
realidade ser objetiva, a Unica normatividade praticavel é a econdmica, o politico € um dado
exdgeno ou mera restricdo; o enfoque normativo faz uso de sistemas de final fechado (Unica
chegada e Unica trajetoria) (RIVERA, 1989).

Do enfoque estratégico da planificacdo em salde surgem trés vertentes: o pensamento
estratégico em salde, de Mario Testa (sanitarista argentino), a planificacdo situacional de
Carlos Matus (economista chileno) e a vertente do enfoque estratégico da programacdo em
salde, acrescentada a estratégia da Organizacdo Pan-americana de Salde de SPT (Salde Para
Todos)/2000, que descobre na escola de Medellin a sua fonte de inspiracdo (Barrenechea,
argentino, e Trujillo, colombiano) (RIVERA, 1989).

Em uma das primeiras colaboragdes de Testa, 0 mesmo aponta a existéncia de trés
tipos de diagndsticos, entrelacados aos trés objetivos essenciais da planificacdo: primeiro, o
diagndstico administrativo dirigido para a andlise dos recursos, do acesso populacional aos
servigos, da estrutura populacional e da enfermidade, aliado ao propdsito de aumentar a
produtividade. Segundo, o diagnostico estratégico, orientado para a analise das relacbes de
poder e ligado ao propoésito da mudanca. E terceiro, o diagndéstico ideoldgico, onde tenta-se
reconhecer 0s aspectos técnico-ideoldgicos que guiam a legitimacdo do poder como
propdsito, e que sdo usados para a analise dos dois primeiros niveis de diagnostico e para a
imposicdo das ideias dominantes na sociedade (RIVERA, 1989).

Outra vertente da planificacdo estratégica é o planejamento situacional de Matus
(1988). A qual emerge no campo do planejamento econdmico-social e depois foi expandida
ao ambito da saude devido as agBes da Organizagdo Pan-americana de Saude (RIVERA,
1989).

No planejamento situacional, o significado de situacédo representa o olhar de um ator
inserido na realidade que busca explicar; olhar, esse definido pela situacao (particular posicéo
que o ator estd) e pela intencionalidade ativa do ator. Este conceito embasa a proposi¢édo de
uma pluralidade explicativa segundo o numero de atores implicados (RIVERA, 1989).

E a terceira vertente é a programacao local de saude, a qual tem uma perspectiva
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metodologica que possui trés niveis: o nivel 1, da definicdo dos problemas, dos nos criticos
dos problemas, da responsabilidade institucional pelo confronto dos mesmos e das operacgoes
indispensaveis. O nivel 2, da definicdo da combinacéo de tarefas por nivel de complexidade,
de acordo com os grupos populacionais e seus problemas de satde. O nivel 3, da programacao

de tarefas por unidade, caracteristica de cada nivel de complexidade (RIVERA, 1989).

2.5.2 Mario Testa e o Planejamento Estratégico em Saude Publica

Uma vertente do planejamento estratégico foi a de Mario Testa, médico sanitarista
argentino, que prop6s a Formulacdo do Pensamento Estratégico, o Postulado de Coeréncia e a
Proposta de Diagnostico (LACERDA; BOTELHO; COLUSSI, 2013).

A planificacdo global e da saude, em especial, possui trés propdsitos maiores: de
crescimento ou reproducdo, de mudanca, e de legitimacdo. Cada um desses da inicio a um
diagnédstico, ou uma orientacdo particular do diagnostico: o administrativo representa o
crescimento, o estratégico, a mudanca e o ideologico, a legitimacdo (RIVERA, 1989).

Para a anélise é preciso detalhar a realidade em elementos expressivos, inserindo as
denominadas categorias ordenadoras, ou seja, as que proporcionam a esséncia a chamada
forma béasica. O diagndstico ndo deve acabar na analise, porém, deve finalizar com um
momento integralizador, de sintese das observacdes que constitui os variados niveis
examinados (RIVERA, 1989).

Testa afirma que sua proposicdo indica a necessidade de uma analise do momento que
se vive, antecipadamente a elaboracdo do método de planejamento. No entendimento do
mesmo, estratégia € a maneira de executar uma politica. E politica é uma proposta sobre a
distribuicdo de poder, a categoria principal do enfoque estratégico (RIVERA, 1989).

Ele busca apresentar uma discussdo mais tedrico-conceitual sobre o processo de
planejamento, enfatizando o caso da salude em diversos momentos: politica, estratégia, poder,
sujeitos, cenario, programacdo, demanda, oferta, instrumentos, atividades, organizagéo,
mercado, diagndstico, indicadores e tempo. Os quais, de determinada maneira, podem ser
identificados como categorias de analise que Testa busca desenvolver para contribuir com a
discussao sobre o planejamento aplicado ao setor de saude (JESUS et al., 2011).

Para Testa, o significado de organizacdo possui duas caracteristicas: o institucional, ou
da solidificacdo burocratica de uma organizacdo em geral, e 0 conjunto de pessoas com
interesses comuns. Sendo nas organizagOes, considerando esses dois sentidos, onde encontra-

se 0 poder da sociedade. E o poder necessita ser visto sob o angulo de um eixo duplo: o
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resultado do seu exercicio e 0 que caracteriza tipos especificos (RIVERA, 1989).

No primeiro eixo existe o poder cotidiano que diz respeito a que e como realizar as
coisas; resultando em uma disputa (a nivel das diversas organizacdes) na qual os aliados
naturais sdo os que partilham uma igual divisdo social do trabalho, mesmo que varias vezes
esta linha seja ultrapassada por acontecimentos particulares que resultam outras aliangas
conjunturais (RIVERA, 1989).

O segundo eixo € os tipos de poder que possuem cada setor de atividade. Em relacéo a
salde, os tipos essenciais de poder manipulados sdo chamados de técnico, administrativo e
politico. Cada um deles é uma habilidade de um individuo, grupo social, instituicdo, que
relaciona-se no primeiro caso, a informacdo, no segundo, aos recursos, € no terceiro, aos
grupos sociais (RIVERA, 1989).

O pensamento estratégico de Mario Testa caracteriza-se pela extenuante discussao
sobre 0 poder dos atores sociais atuantes, a partir da concepc¢do de poder como relacdo de
dominacdo, até a discussdo do poder como ideologia transformadora de uma sociedade
opacificada. Mostra uma tipologia do poder, classificando-o em técnico, politico e
administrativo, dos quais 0s recursos e circunstancias conjunturais, temporais e sociais
estabelecem a Idgica e a estratégia da programacao no setor salde (LACERDA; BOTELHO;
COLUSSI, 2013).

De fato, Testa manifesta sua preocupacdo com o planejamento em relacdo a
necessidade de se considerar os elementos politicos, cientificos e historicos da sociedade, sem
desconsiderar a dimensdo econdmica. Elabora seu trabalho num contexto de critica ao Método
CENDES/OPAS, em razao de ter participado da sua elaboracdo. Pode perceber, com o passar
dos anos, sua ineficiéncia enquanto método para a resolucdo dos problemas sociais,
especificamente os da saide (JESUS et al., 2011).

2.5.3 Programacao Local de Saude Publica: o Plano de A¢do da Escola de Medellin

A programacao deve ser compreendida como um momento do planejamento, tendo em
vista que acontece simultaneamente com ele, e se desenvolve ciclicamente em um fluxo
constante de producdo e reconstrucdo. Por ser um momento do planejamento, ndo se aceita
que a programacdo possua a exclusividade do técnico-administrativo, levando-se em
consideracdo que todo o sistema de planejamento é um sistema de natureza politica
(RIVERA, 1989).

Ela é resultado de atores sociais, que estdo em diversos niveis da institucionalidade,
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podendo, no processo da direcionalidade, até mesmo se conflitar com outros espacos. A
programacéo deve ultrapassar os limites dos fendmenos e introduzir-se na rede de causalidade
mais arraigada para mais satisfatoriamente definir e explicar os problemas (RIVERA, 1989).

A programacéo local e regional precisa participar do mesmo movimento operacional
(de comparacdo e sintese), para garantir o cumprimento da orientacdo de integracdo
institucional e programética. Além disso, a programacgdo local necessita possibilitar um
movimento de descentralizacdo do aparelho institucional, que assegure a participacdo efetiva
da populacédo no planejamento (RIVERA, 1989).

Outro ponto que se pode destacar é que os sistemas de planejamento e de programacao
precisam estar orientados pelos principios do planejamento estratégico, como: a
inseparabilidade entre planejamento, programacao e geréncia; redefinicdo frequente de metas
e de cursos; elaboracdo de um sistema de avaliacdo e de monitores estratégicos permanentes;
busca ativa da exequibilidade por meio da anélise dos atores e seus projetos (RIVERA, 1989).

Uma outra linha do planejamento estratégico de salde surge com base em uma
reflexdo promovida no interior dos proprios organismos internacionais (OPAS/OMS),
proporcionando uma determinada continuidade a questfes expostas no documento
Formulacion de Politicas. Essa vertente aparece, inicialmente, nas Notas sobre las
Implicaciones de la Meta SPT/2000, la Estrategia de Atencion Primaria y los Objectivos
Regionales Acordados para la Planificacion y Administracion de los Sistemas de Servicios de
Salud, um documento da OPAS (GIOVANELLA, 1991).

O mesmo era de circulacdo restrita, construido tendo como alicerces os debates em
seminarios internacionais com especialistas em planejamento (Medellin, Mérida e Rio de
Janeiro) e de um curso ministrado na Facultad Nacional de Salud Publica de Medellin. Em
1987, esse documento é editado como Salud para Todos en el Afio 2000: Implicaciones para
la Planificacion y Administracion de los Sistemas de Salud, sendo seus autores Emiro Trujillo
Uribe e Juan José Barrenechea (GIOVANELLA, 1991).

O Plano de Acdo da Escola de Medellin procura apresentar para a discussdo do
planejamento na atengdo basica o conceito de necessidades sociais, por meio do critério das
condigdes de vida. Os espacgos-populacdo sdo instrumento do planejamento, compreendidos
como espagos complexos e multidimensionais onde habitam grupos populacionais
relativamente homogéneos em relacdo as condicdes de vida (LACERDA; BOTELHO;
COLUSSI, 2013).

14 OMS - Organizagdo Mundial da Satde.
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Além disso, considera a historicidade, a complexidade, a fragmentacdo, a incerteza e o
conflito como caracteristicas proprias ao processo social. E, em teor operacional, essa visdo
abarca a definicdo de subgrupos populacionais de acordo com critérios de acessibilidade
geografica aos servigos de salde e de resolubilidade, ou seja, do perfil de oferta dos servicos
conforme a formacéo tecnoldgica (LACERDA; BOTELHO; COLUSSI, 2013).

Em sintese, estas foram algumas das vertentes do planejamento em salde publica. Na
sequéncia, aborda-se sobre a Fundacdo Municipal de Saude de Santa Rosa (FUMSSAR), foco

deste estudo.

2.6 FUNDACAO MUNICIPAL DE SAUDE DE SANTA ROSA (FUMSSAR)

Para contextualizar melhor apresenta-se uma descri¢cdo sobre o municipio de Santa
Rosa e suas principais caracteristicas. E, na sequéncia, a Fundacdo Municipal de Saude de
Santa Rosa e sua estrutura.

2.6.1 O municipio de Santa Rosa

A populacéo do municipio de Santa Rosa em 2010 era 68.587 pessoas e estima-se que,
em 2017 a populacdo chegou a 72.753 habitantes (IBGE, 2018). E uma cidade de porte
médio, seu territorio tem 489,798 km2 e densidade demogréafica (valor que representa a
relacdo entre a populacdo superficie do territério) de 140,03 hab/km?, indice alto se
comparado a densidade da regido na qual esté inserida e a densidade estadual que é em torno
de 20 hab/km? (FUMSSAR, 2014).

Em relagio ao IDHM (indice de Desenvolvimento Humano Municipal), uma medida
gue sintetiza o desenvolvimento em longo prazo, considerando trés dimensdes: renda,
educacdo e saude; no municipio de Santa Rosa, em 2010, foi de 0,769, estando na faixa de
Desenvolvimento Humano Alto (IDHM entre 0,700 e 0,799). Pode-se destacar que entre 0s
anos 2000 a 2010 a dimens&o que mais aumentou foi a educagdo, com um aumento de 0,142,
seguida por renda e longevidade (FUMSSAR, 2013).

A esperanca de vida ao nascer € um indicador que faz parte da dimenséo longevidade
do indice de Desenvolvimento Humano Municipal (IDHM). A esperanca de vida ao nascer,
em Santa Rosa cresceu 7,6 anos nas Ultimas duas décadas, passando de 69,7 anos em 1991,
para 75,3 anos em 2000, e para 77,3 anos em 2010, sendo que no pais é de 73,9 anos
(FUMSSAR, 2013).



78

Em relacdo a salde, Santa Rosa faz parte da Regido de Salde Fronteira Noroeste
(regido numero 14), a qual abrange 22 municipios os quais sdo: Alecrim, Alegria, Boa Vista
do Burica, Campina das Missdes, Candido Godoi, Doutor Mauricio Cardoso, Girua,
Horizontina, Independéncia, Nova Candelaria, Novo Machado, Porto Lucena, Porto Maug,
Porto Vera Cruz, Santa Rosa, Santo Cristo, Sdo José do Inhacora, Sdo Paulo das Missoes,
Senador Salgado Filho, Trés de Maio, Tucunduva e Tuparendi. A 142 Regido de Salde possui
em torno de 226.933 pessoas, de acordo com o Censo 2010 (RIO GRANDE DO SUL,
2018b).

Santa Rosa tem as questfes de satde administradas pela Fundacdo Municipal de Saude
de Santa Rosa (FUMSSAR). O sistema de satide do municipio tem habilitacdo em Gestdo
Plena do Sistema Municipal de acordo com a Lei 2.912 de 27/12/1995, que cria a FUMSSAR,
sendo o0 municipio responsavel pela gestdo da atencdo béasica e da gestdo das redes
complementares (FUMSSAR, 2014).

Até dezembro de 1992, ndo existia em Santa Rosa uma estrutura apropriada para
oferecer o atendimento a salde da populacdo adequadamente. As acdes relacionadas a
questdes de salde eram desenvolvidas pelo Estado, Unido e pelo municipio com pouca
representatividade. N&o existia uma administracdo Unica para as politicas de salde
(FUMSSAR, 2013).

Em 1993, o municipio responsabilizou-se pelas acfes de saude. O jornal Gazeta
Regional (2016, p.12) coloca que “...Santa Rosa foi um dos primeiros municipios brasileiros a
aderir & municipalizagdo da saude”. Evidenciando assim, o comprometimento e a
responsabilidade do municipio em buscar atender as necessidades da populacéo,
especialmente, em relacéo as questdes da salde.

A partir da municipalizacdo em Santa Rosa, as Unidades de Saude foram
reorganizadas com o aumento dos servicos de saude ofertados, pois, anteriormente, era
centrado na disponibilizagdo de vacinas. E ocorreu a distritalizagdo dos territorios e a
formagéo de equipes multiprofissionais (FUMSSAR, 2013).

O Conselho Municipal de Saude foi criado através da Lei n° 2.452 de 21 de agosto de
1992. Apo6s uma grande mobiliza¢do da sociedade, principalmente, por meio das associagdes
de bairros (FUMSSAR, 2013). E formado por usuarios, trabalhadores de sadde,
representantes do governo e prestadores de servico. Suas funcdes sdo: deliberar, prestar
conselhos e fiscalizar as agOes e servicos de saude do municipio (BRASIL, 2006a). O
Conselho Municipal de Salude de Santa Rosa com o passar do tempo tem preservado préaticas
participativas e democraticas (FUMSSAR, 2013).
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A criacdo do Fundo Municipal de Saude, por meio da Lei n°2.495 de 04 de janeiro de
1993, foi um importante mecanismo de gestdo local que assegurou o repasse e 0 investimento
de 10% dos recursos do orcamento do municipio para a saude em conta especifica. Diante
desse contexto, a Fundacdo Municipal de Saude de Santa Rosa foi criada no ano de 1995 com
a finalidade de ser um instrumento fundamental para uma gestdo com maior autonomia nos
processos (FUMSSAR, 2013).

O Sistema de Saude de Santa Rosa possui ainda o Hemocentro Regional de Santa
Rosa, 0 Centro Regional de Saude do Trabalhador (CEREST), o Laboratério de Analises
Clinicas, o Centro de Atencdo Psicossocial (CAPS) Novo Rumo, o Centro de Atencédo
Psicossocial Alcool e Drogas (CAPS-AD) Movimento, e trabalha com a Satde no Sistema
Prisional. O municipio dispde ainda do SAMU (Servico de Atendimento Movel de Urgéncia)
e a Unidade de Pronto Atendimento (UPA) Il — Santa Rosa 24 horas (FUMSSAR, 2014).
Dentro da atual forma de estruturagdo ainda hd a Ouvidoria, o Centro Especializado em
Reabilitacdo (CER) Auditiva e Intelectual, e a Assisténcia Farmacéutica (FUMSSAR, 2018a).

2.6.2 A estrutura da FUMSSAR

A FUMSSAR, a partir de sua constituicdo é responsavel pela elaboragdo das politicas
de saude locais, 0 planejamento, a organizacgdo, a execucao, a avaliacdo e o controle das a¢oes
e servicos de salde no seu espaco de acdo, ou seja, ela é a responsavel pela saude dos santa-
rosenses (FUMSSAR, 2013).

O neg6cio da FUMSSAR é prestar cuidados de salde na busca de integralidade no
municipio de Santa Rosa. Sua missao é melhorar a qualidade de vida da populacdo através de
politicas publicas que assegurem o desenvolvimento de acles e servicos, de acordo com as
necessidades da populacdo, com a participacdo da comunidade e embasada nos principios do
Sistema Unico de Satde. Sua visao de futuro é tornar-se reconhecida pelas a¢des e servicos de
salde prestados, buscando a participacdo da comunidade e dos trabalhadores da saide no
compromisso com a exceléncia como instituigdo publica (FUMSSAR, 2018c).

Possui como objetivos (FUMSSAR, 2018c):

- Prestar cuidado qualificado em saude no municipio de Santa Rosa, através da
execucdo da politica municipal de salde, utilizando-se do planejamento participativo e
sistematico das acdes a serem executadas, dos servicos prestados, bem como, as articulacdes
das referéncias para encaminhamentos aos niveis complementares conforme a necessidade

dos usuarios;
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- Organizar as agdes administrativas, a fim de atingir os objetivos propostos com
eficiéncia e eficécia;

- Racionalizar acbes para o desenvolvimento de um trabalho harmonioso e de
qualidade, incentivando os profissionais, funcionarios, gestores da area da saude a
organizarem e desenvolverem agdes permanentes e transformadoras.

A nomeacdo ou exoneracdo do presidente e dos diretores da FUMSSAR é realizada
pelo Prefeito Municipal. O municipio supervisiona a Fundagdo, com o intuito de fazer
cumprir os objetivos publicos para os quais ela foi constituida. Como dispde de posicao
juridica equivalente a da administracdo direta, faz uso das mesmas prerrogativas genéricas,
poderes e sujeicdes que se submetem o municipio. A Fundacdo Municipal de Salde de Santa
Rosa possui presuncdo de legitimidade, exigibilidade e executividade, assim como, a
quaisquer atos administrativos providos desta propriedade (FUMSSAR, 2014).

A FUMSSAR esta organizada de modo que possui quatro departamentos principais 0s
quais sdo: Gestdo da Rede Complementar de Salde, Gestdo da Atencdo Bésica a Saude,
Gestdo Administrativa e Gestdo Estratégica e Participativa (FUMSSAR, 2018a). A seguir, 0

organograma da instituicao:
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Figura 4 - Organograma FUMSSAR
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Fonte: FUMSSAR, 2018a°.

Atualmente, a Fundacdo possui 417 funcionérios, destes 120 séo celetistas (ocupam
emprego publico), 7 ocupam cargos comissionados e 290 sdo efetivos (estatutarios)
(FUMSSAR, 2018b).

15 Disponivel em: < http://www.fumssar.com.br/wp-content/uploads/2016/07/organograma-fumssar-2016.png>.
Acessado em: 29 de jan. de 2018a.
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O seu nivel estratégico é formado pela Presidéncia, Departamento de Gestdo da Rede
Complementar & Saude, Departamento de Gestdo da Atencdo Priméria a Satde, Departamento
de Gestdo Administrativa, e Departamento de Gestdo Estratégica e Participativa. Os trés
primeiros departamentos estdo ligados diretamente a instituicbes que sdo geridas pela
FUMSSAR, mas que, muitas vezes, nao estdo no mesmo prédio fisico que a mesma.

O nivel tético é composto pelos gerentes, coordenadores e chefes de setores da
Fundacdo e das organizacdes administradas pela mesma. E o nivel operacional sdo todos os
demais profissionais, por exemplo, o agente administrativo que trabalha no prédio
administrativo da FUMSSAR, e o técnico de enfermagem que trabalha na Unidade Bésica de
Saude.

Em Santa Rosa, a divisdo do territdrio por distritos busca o cuidado territorializado,
onde equipes multiprofissionais sdo responsaveis pelo cuidado de determinado grupo de
cidaddos. As aces e servicos de salde objetivam o cuidado individual e coletivo sob o ponto
de vista de cuidado da familia e da coletividade (FUMSSAR, 2013).

Na estrutura da FUMSSAR, o departamento que é responsavel pelas Unidades de
Salde é o Departamento de Gestdo da Atencdo Priméria a Saude (DGAPS). As Unidades
Bésicas de Saude no municipio sdo 17, possuindo ainda 3 unidades avangadas na zona rural
(FUMSSAR, 2018a).

A gestdo participativa vem sendo construida e desenvolvida pela FUMSSAR. Foram
constituidos espacos para reunides periddicas, onde sdo abordados assuntos administrativos,
assistenciais e de gestdo dos processos. Alguns exemplos sdo as reunifes semanais de equipe,
as reunides das categorias profissionais e das comissdes para discussao de temas especificos
(FUMSSAR, 2013).

Destaca-se também a elaboracdo de Protocolos Técnico-assistenciais, que Sao
ferramentas cientificas de qualificacdo técnica usadas no dia a dia das equipes.
Fundamentagdo para condutas padronizadas dentro das Linhas de Cuidado, seguidas como
prioritarias pelo municipio. S&o resultado da analise entre o conhecimento teorico e
planejamento/programacao, avaliacdo, epidemiologia e clinica (FUMSSAR, 2013).

Atraves do cuidado integral a saide e a humanizagdo no SUS, é possivel a
estruturacdo da autonomia das pessoas como cidadds, como usuérias do sistema de saude e
como ponto central de todo o processo de organizacdo dos procedimentos, pois viabiliza a
unido entre a necessidade e o desejo da populacdo com os fundamentos e orientagdes
institucionais. Em razdo disto, estas sdo consideradas politicas estruturantes para a gestdo do
SUS (BRASIL, 2008).
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A corresponsabilidade entre os departamentos, as equipes e os profissionais é um
requisito para a garantia do desenvolvimento do atendimento e producgdo de saude. Assim, a
gestdo em salde é uma ferramenta essencial para o desenvolvimento e a administracdo do
trabalho, e para a discussdo na tomada de decisdo entre as equipes de maneira a permitir o
envolvimento dos diferentes profissionais implicados no processo (JUNGES; SELLI,
BENETT]I, 2008).

Enfim, a satde publica avangou consideravelmente no Brasil. E hoje é promovida pelo
Sistema Unico de Satde, onde a Unido, Estados e Municipios possuem cada um determinadas
competéncias, ndo havendo hierarquia entre eles. Sendo que as questbes relacionadas a saude
no municipio de Santa Rosa sdo geridas pela FUMSSAR, a qual administra diversas
instituicbes, algumas delas que atendem ndo apenas o municipio como a regido, dentre elas,
pode-se citar o Hemocentro e o Centro Regional de Saude do Trabalhador (CEREST)

Fronteira Noroeste.
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3 METODOLOGIA

Neste capitulo é descrita a abordagem de pesquisa, o tipo de estudo, a populacédo, a
amostra estudada, os instrumentos utilizados para a coleta de dados. Além de, como foi

realizada a analise dos dados e 0s aspectos éticos da pesquisa.

3.1 ABORDAGEM DE ESTUDO

A abordagem utilizada nesta pesquisa € a fenomenoldgica. A questdo originaria da
fenomenologia é: “as coisas mesmas”. Refere-se a descrever as coisas mesmas, assim como
elas se apresentam a partir delas mesmas a consciéncia intencional. Esta descricao exige por
entre parénteses (em suspenso) nossa atitude natural de analisa-las de acordo com critérios
psicoldgicos e culturais. As esséncias das coisas devem ser desobstruidas ou escavadas, pois
estdo soterradas pelos preconceitos e pré-juizos (temores, angustias, ilusées...) (TRIVINOS,
1987).

A palavra fenomenologia forma-se de duas outras palavras de raiz grega:
phainomenon (aquilo que se mostra a partir de si mesmo) e logos (ciéncia ou estudo). Assim,
etimologicamente, a fenomenologia € o estudo ou a ciéncia do fenémeno, contudo, por
fendmeno, no seu sentido mais abrangente, compreende-se tudo 0 que aparece, que Se
manifesta ou se revela por si mesmo (MOREIRA, 2002).

A fenomenologia busca fazer surgir o fenémeno (em sentido préprio): suspendendo-se
a adesdo irrefletida ao que todo mundo fala e pensa sobre o fendbmeno no sentido vulgar; e
salientando as condicdes e 0s tragos constitutivos, definitérios ou essenciais do fenémeno, as
condicdes e os tracos sem o0s quais o fendmeno torna a ser outra coisa (HUSSERL, 2008;
RABUSKE, 1987).

Um conceito indispensavel a compreensdo da fenomenologia € da esséncia. A
fenomenologia é uma ciéncia de esséncias puras, desconsiderando todas as caracteristicas
fatuais da experiéncia. As esséncias dizem respeito ao sentido ideal ou verdadeiro de alguma
coisa, proporcionando um entendimento comum ao fenémeno investigado. Manifestando
tanto, separadamente, como em relagdo umas com as outras, as esséncias sao unidades de
sentido percebidas por diferentes individuos nos mesmos atos ou pelo mesmo individuo em
diferentes atos. As esséncias simbolizam as unidades basicas de entendimento comum de
qualquer fendmeno, aquilo sem o que o préprio fendmeno nao pode ser pensado (MOREIRA,
2002).
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O método fenomenoldgico nega quaisquer prejulgamentos e dogmas. Sua aspiragdo é
a construcdo de uma filosofia descritiva por meio de um metodo radical, procedendo com a
maior liberdade possivel das pressuposicoes (FABER, 2012).

O contexto cultural em que se encontram os fendmenos possibilita, por meio da
interpretacdo deles, determinar questionamentos, discussdes dos pressupostos e uma procura
dos significados da intencionalidade dos sujeitos diante de seus mundos vividos (TRIVINOS,
1987).

Justifica-se a escolha da abordagem fenomenoldgica tendo em vista que o objetivo
geral desta pesquisa € estudar a influéncia das racionalidades no processo de planejamento da
Fundagdo Municipal de Saude de Santa Rosa/RS. Ou seja, deseja-se fazer surgir o fenbmeno
da racionalidade que esta no planejamento da FUMSSAR.

Busca-se, através da fenomenologia, verificar como o planejamento da Fundacéo
Municipal de Saude de Santa Rosa/RS é desenvolvido, e os resultados ja obtidos,
investigando a esséncia do planejamento. Procura-se identificar as caracteristicas
fundamentais que o definem, e estudar as racionalidades substantivas e instrumentais
concretizadas no desenvolvimento do planejamento da FUMSSAR, colocando em supenso 0s
preconceitos e pré-juizos.

No entendimento de Boava, Macedo e Ichikawa (2010), o assunto fenomenologia esta
em alta nos estudos organizacionais, mostrando que existe interesse crescente em relacdo aos
pesquisadores em se encontrar a esséncia dos fendmenos pesquisados.

A descricdo fenomenoldgica acarreta compreender 0 mundo em sua facticidade. O
mundo est4 ai previamente, facticamente, e constantemente ja colocado em significacdo. A
leitura cientifica somente consegue vir depois e sempre deve ser colocada sob a suspeita de
estar reforcando juizos enganadores (TRIVINOS, 1987).

Enfim, o uso da fenomenologia nesta pesquisa se deu devido a busca de conhecer
como as racionalidades se concretizam no planejamento da FUMSSAR, através de uma

analise sem prejulgamentos.

3.2 TIPO DE ESTUDO

Quanto ao enfoque da pesquisa este estudo classifica-se como qualitativo. Sampieri,
Collado e Lucio (2013) afirmam que o enfoque qualitativo tem como caracteristicas a
exploracdo dos fendmenos em profundidade; é essencialmente conduzido em ambientes

naturais; os significados sdo extraidos dos dados e ndo se apoia na estatistica. Gerhardt e
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Silveira (2009) sé@o sucintos ao colocarem que a pesquisa qualitativa procura aumentar o
entendimento sobre um grupo social ou uma organizacao.

No entendimento de Sampieri, Collado e Lucio (2013) o enfoque qualitativo possui
um processo indutivo, recorrente, onde analisa multiplas realidades subjetivas, ndo tendo uma
sequéncia linear. Apresenta como vantagem a profundidade de significados, a extensdo, uma
riqueza interpretativa e a capacidade de contextualizar o fenémeno.

Taylor e Bogdan (1998) afirmam que os pesquisadores qualitativos sdo sensiveis aos
efeitos que eles mesmos causam nas pessoas que sdo objeto do seu estudo. Eles procuram
entender as pessoas dentro do marco de referéncia delas mesmas. O pesquisador qualitativo
afasta suas proprias crencas, perspectivas e suposicoes, todas as perspectivas sao valiosas. Os
métodos qualitativos sdo humanistas; os pesquisadores qualitativos ddo énfase a validade em
sua pesquisa; todos 0s cenarios e pessoas sao dignas de estudo; e a pesquisa qualitativa € uma
arte, nela sdo seguidas diretrizes orientadoras, ndo regras.

Na pesquisa qualitativa, o pesquisador € o principal instrumento para coletar e analisar
os dados e, por isso, deve ser capaz de maximizar as oportunidades de coleta e producéo de
informacBes significativas (MERRIAM, 1998). Esta mesma autora coloca que o termo
pesquisa qualitativa € um conceito guarda-chuva que abrange varias formas de pesquisa que
nos ajudam a compreender os fenébmenos. Afirma que os pesquisadores qualitativos buscam
entender os significados que as pessoas constroem.

Em relacdo ao alcance da pesquisa, 0 mesmo pode ser entendido como descritivo, pois
procurou caracterizar o planejamento adotado pela FUMSSAR. Sampieri, Collado e Lucio
(2013) sdo unédnimes ao exporem que estes tipos de estudos procuram especificar
propriedades, caracteristicas e atributos relevantes de qualquer fenémeno que é analisado.
Descreve tendéncias de um grupo ou populacéo.

Gil (2010) expbe que as pesquisas descritivas tém a finalidade de descrever as
caracteristicas de determinada populacdo. Assim como, também existe a possibilidade de ter o
objetivo de reconhecer possiveis relacdes entre variaveis. Vergara (2004b) explica que a
pesquisa descritiva aponta caracteristicas de determinada populacdo ou de determinado
fendmeno.

Esta pesquisa também é um estudo de caso. Vergara (2004b) afirma que o estudo de
caso € restrito a uma ou poucas unidades, entendidas essas como uma pessoa, uma equipe,
uma familia, um produto, uma empresa, um érgdo publico, uma comunidade ou mesmo um
pais. Gil (2010) corrobora ao expor que o estudo de caso € o estudo aprofundado de um ou

poucos objetos, visando o seu amplo e detalhado conhecimento. Nesta pesquisa, a entidade
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estudada é a Fundacdo Municipal de Saude de Santa Rosa.

3.3 POPULACAO

Populacdo ou universo, refere-se ao grupo de todos os casos que satisfazem certas
especificacbes (SAMPIERI; COLLADO; LUCIO, 2013). Para Gil (2008) € um conjunto
determinado de componentes que possui certas caracteristicas. Visando estudar o
planejamento da Fundacdo Municipal de Sadde de Santa Rosa/RS a populacédo a ser estudada
foram os 417 funcionarios que formam o quadro atual da Fundacgdo. Sendo que deste total,
120 séo celetistas (ocupam emprego publico), 7 ocupam cargos comissionados e 290 sdo
efetivos (estatutarios).

Na sua estrutura organizacional (organograma p. 80) ha o presidente, e quatro
diretores, sendo diretor de gestdo da rede complementar & saude, de gestdo da atencdo
primaria a salde, de gestdo administrativa, e de gestdo estratégica e participativa. Abaixo vem
os gerentes, sendo da secdo de pessoal, da vigilancia em salde, da secdo de servicos
auxiliares, da atencdo primaria a salde, entre outros e 0s coordenadores das unidades basicas
de saude, do laboratdrio, da assiténcia farmacéutica, etc. Na parte administrativa da
FUMSSAR e das instituicbes que a mesma administra no nivel operacional hd os agentes
administrativos. Nas unidades basicas de salde os médicos, enfermeiros, técnicos de

enfermagem, nutricionista e outros profissionais da area da saude.

3.4 AMOSTRA

Amostra é o subconjunto do universo ou da populacdo, através do qual se determinam
ou estimam as caracteristicas desse universo ou populacdo (GIL, 2008). Nem sempre é viavel
verificar toda a populacdo, e € por esse motivo que se seleciona uma amostra (SAMPIERI;
COLLADO; LUCIO, 2013).

Na pesquisa qualitativa, a amostra é um grupo de pessoas, eventos, acontecimentos,
comunidades, entre outros. Em relagdo aos quais se deve coletar os dados, ndo necessitando
ser representativo do universo ou populacdo que se pesquisara (SAMPIERI; COLLADO;
LUCIO, 2013).

Sampieri, Collado e Lucio (2013) enfatizam que, normalmente, sdo trés os motivos
gue auxiliam para determinar ou sugerir o nimero de casos (a amostra): a capacidade

operacional de coleta e andlise, ou seja, 0 nimero de casos com o qual ha possibilidade de se
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trabalhar de modo eficiente, levando também em consideracdo os recursos disponiveis. Outro
fator é o entendimento do fenémeno, o nimero de casos que nos auxiliam a responder as
indagacdes de pesquisa. E o Gltimo fator, é a natureza do fendbmeno em analise (se 0s casos
sdo frequentes e de facil acesso ou ndo, o tempo de coleta de informacao).

A amostra utilizada nesta pesquisa € ndo-probabilistica, ou seja, € um subgrupo de
uma populagdo onde a selecdo dos elementos ndo depende da probabilidade, e sim, das
caracteristicas da pesquisa (SAMPIERI; COLLADO; LUCIO, 2013). A amostra caracteriza-
se também por ser intencional. Merriam (1998) afirma que a pesquisa qualitativa possui uma
amostra pequena, ndo aleatdria, intencional e teodrica. Esta pesquisa € intencional,
considerando que este € um estudo de caso, onde a escolha da organiza¢do ocorreu visando
estudar o planejamento na area da sadde. Gil (2008) explica que a amostra nao-probalistica
intencional ocorre quando o caso selecionado é caracteristico da populacdo de interesse do
pesquisador.

E o tipo de amostra € diversa ou de maxima variacdo, no sentido que foram
entrevistados servidores de todos os niveis de planejamento. Sampieri, Collado e Lucio
(2013) explicam que a amostra ndo-probabilistica é significativa para o enfoque qualitativo,
pois consegue alcangar 0s casos (pessoas, contextos, situacdes) que sdo relevantes ao
pesquisador, e que sejam capazes de propiciar uma grande quantidade de dados para coleta e
analise.

Os mesmos autores ainda expdem que as amostras diversas ou de maxima variacao
sdo usadas quando desejamos evidenciar diferentes perspectivas e representar a complexidade
do fendmeno pesquisado, ou registrar a diversidade para localizar diferencas e coincidéncias,
padr@es e singularidades. Os entrevistados foram escolhidos por estarem em diferentes niveis
hierarquicos dentro da organizacdo estudada, pois assim, foi possivel analisar os resultados
obtidos através do planejamento e analisd-lo na sua totalidade, desde sua elaboracdo a sua
execucao.

Foram entrevistados os servidores da FUMSSAR até que ocorresse a saturacdo, ou
seja, até 0 assunto se esgotar, quando as respostas obtidas comecaram a se repetir. No total,
foram entrevistados 13 servidores da FUMSSAR. Buscou-se aprofundar o tema e nao

generalizar os seus resultados. No quadro 3 apresenta-se 0s entrevistados:
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Quadro 3 - Descri¢édo dos entrevistados

N° de funcionarios Entrevistados
Nivel estratégico 5 3
Nivel tatico 37 4
Nivel operacional 375 6
TOTAL 417 13

Fonte: Elaborado pela autora, 2019.

A partir da analise do quadro 3, percebe-se que atualmente a FUMSSAR possui no
nivel estratégico 5 pessoas, sendo que 3 foram entrevistadas; 37 servidores fazem parte do
nivel tatico, destes, 4 foram entrevistados; 375 funcionarios estdo no nivel operacional, sendo
6 entrevistados. Assim, buscou-se, de certa maneira, relacionar o nimero de funcionarios ao
namero de entrevistados no nivel organizacional.

E ao grau de envolvimento na construcdo do planejamento da FUMSSAR como um
todo. Todos os niveis contribuem no desenvolvimento do planejamento. No entanto, a
quantidade de entrevistados por nivel se deve ao fato de que o nivel estratégico dedica mais
tempo para essa ferramenta; o nivel tatico vem em seguida com um tempo menor para
planejar que o nivel superior, pois planeja acdes mais especificas a setores; e apds o nivel
operacional com um tempo menor que o anterior, planejando atividades do cotidiano e
executando o plano em si. Entrevistou-se servidores de todos os niveis para averiguar todas as
etapas do planejamento, desde a sua elaboracgdo até ele chegar na acdo, no resultado que foi
alcancado.

Os entrevistados foram nominados por letras A, B, C, D, E e F, de acordo com a
quantidade de entrevistados e o nivel do qual faziam parte, por exemplo: entrevistado A do
nivel estratégico, entrevistado B do nivel estratégico, entrevistado A do nivel tatico,
entrevistado A do nivel operacional. Todos foram chamados de “entrevistado” oS homens e
mulheres respondentes, visando manter o anonimato.

Teixeira (2005) aponta que as pesquisas qualitativas ndo possuem um COmMpPromisso
referente a representatividade da amostra. A maior preocupacdo neste estudo em relacdo a
selecdo dos participantes foi abranger todos os niveis hierarquicos (estratégico, tatico e
operacional) visando analisar os varios tipos de planejamento.

Entrou-se em contato com a FUMSSAR, com o setor denominado Nucleo de Ensino e
Pesquisa, para que o mesmo informasse sobre a realizacdo deste estudo aos servidores da

instituicdo. A partir da lista de departamentos que fazem parte do nivel estratégico,
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aleatoriamente, foi entrado em contato, via telefone, com um funcionério deste nivel.
Explicando sobre o estudo e questionando se 0 mesmo aceitaria participar, este tendo
disponibilidade, foi agendada a entrevista. Caso ndo tinha, era feito contato com outro
servidor, assim até que ocorreu a saturacdo, quando as respostas dos mesmos comecaram a se
repetir. Da mesma forma foi feito nos demais niveis, apenas com a diferenca de que era a

partir da lista dos departamentos e demais organizag¢des administradas pela FUMSSAR.

3.5 TECNICAS DE COLETA DE DADOS

Inicialmente foi realizada a revisdo de literatura. A qual para Sampieri, Collado e
Lucio (2013) é importante para identificar conceitos-chave, proporcionar uma no¢do sobre
métodos de coleta de dados e analise, conhecer erros que outros cometeram, aprender
diferentes formas de pensar e discutir a formulagdo, melhorar a compreensdo dos dados e
aperfeigoar as interpretacoes.

Para a coleta de dados foi realizada a pesquisa documental, entrevistas e a observacao.
No entendimento de Gil (2010), a pesquisa documental diz respeito aos mais variados
documentos, gerados com objetivos diversos, ainda explica que ha fontes que ora sdo
consideradas bibliograficas, ora documentais. Este mesmo autor aponta que, entretanto, a
fonte é documental sempre que o material consultado € interno a instituicao.

Sampieri, Collado e Lucio (2013) apontam que uma fonte muito importante de dados
qualitativos sdo os documentos, 0s materiais e artefatos, os quais podem auxiliar a
compreender o fendmeno central da pesquisa. Eles ajudam o pesquisador a entender os
antecedentes de um contexto, as experiéncias, vivéncias ou situacGes e como € 0 seu
cotidiano.

Foram utilizados documentos da FUMSSAR: o Plano Municipal de Salde de Santa
Rosa 2014-2017, o Plano Municipal de Salde de Santa Rosa 2018-2021, a Programacao
Anual de Saude 2017, a Programacdo Anual de Saide 2018, relatorio anual de gestdo 2017;
0s quais se encontram disponiveis no site: https://sargsus.saude.gov.br/sargsus. Também foi
utilizada a ata da reunido do Conselho Municipal de Satde do ano de 2017 onde foi discutido
0 Plano Municipal de Saide 2018-2021 e a Programacdo Anual de Saude 2018, ata n°18 de
2017 e as atas n° 15 de 2017, n° 16 de 2017 e n° 17 de 2017, referentes as reunides do CMS,
documentos estes que foram solicitados ao conselho e utilizados conforme autorizacdo do
mesmo.

Foi utilizada a pesquisa documental (apéndice F) para atender parcialmente os
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objetivos especificos, 0s quais sdo: descrever como o planejamento da Fundacdo Municipal de
Saude de Santa Rosa/RS é desenvolvido, verificar as caracteristicas predominantes no
planejamento utilizado pela Fundacdo Municipal de Salde de Santa Rosa/RS, e analisar como
as racionalidades se manifestam no processo de planejamento da Fundacdo Municipal de
Saude de Santa Rosa/RS.

Marconi e Lakatos (2010) sdo unanimes ao afirmarem que a entrevista € uma reunido
entre duas pessoas, com a finalidade de que uma delas obtenha informacdes sobre
determinado tema, por meio de uma conversacao de natureza profissional.

Foram usados para a coleta dos dados: roteiros de entrevistas semiestruturados, um
para o nivel estratégico, um para o tatico e um para o operacional (apéndice A, B, C).
Sampieri, Collado e Lucio (2013) colocam que a entrevista qualitativa pode ser conceituada
COmMOo uma reunido para conversar e trocar ideias entre uma pessoa (entrevistador) e outra (0
entrevistado) ou outros entrevistados. Sendo que as entrevistas semiestruturadas se alicergcam
em um roteiro de assuntos ou perguntas e o entrevistador possui a liberdade de realizar outras
perguntas, visando determinar conceitos ou conseguir mais informacdes sobre os temas
pesquisados, ou seja, nem todas as questdes sdo predeterminadas.

As entrevistas com os servidores da FUMSSAR tiveram duragdo aproximada de uma
hora, as quais foram agendadas e realizadas no local de trabalho do servidor. Ou seja, nas
dependéncias do prédio onde funciona o setor administrativo da FUMSSAR e/ou nas
entidades que sdo administradas pela mesma, por exemplo, uma Unidade Béasica de Saude, o
Hemocentro, a Assisténcia Farmacéutica, entre outras, que estdo localizadas em prédios
separados e, em diferentes pontos do municipio. As entrevistas foram gravadas com um
gravador de audio, quando permitido pelo entrevistado. Elas ocorreram entre os meses de
agosto a outubro de 2018.

A outra técnica utilizada para a coleta de dados foi a observacdo. No entendimento de
Marconi e Lakatos (2010) a observagdo é uma técnica de coleta de dados para obter
informacdes fazendo uso dos sentidos para alcancar determinados aspectos da realidade. Néo
é apenas uma acgdo de ver e ouvir, mas também em analisar fatos ou fenémenos que se quer
estudar.

Para Gil (2010), a observacdo pode ser de trés tipos: espontanea, sistematica e
participante. Sendo a sistematica, aquela na qual o pesquisador elabora um plano de
observacdo para nortear a coleta, analise e interpretacdo dos dados, pois 0 mesmo necessita ter
conhecimento da organizagédo, sendo essencial para atingir os objetivos estabelecidos. A qual

foi a utilizada nesta pesquisa.
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Sampieri, Collado e Lucio (2013) afirmam que a mente do pesquisador ao ir a campo
precisa ser inquisitiva. Em cada observacdo deve se questionar: O que representa isso que
observei? O que ocorre ou ocorreu? Por qué? Da mesma forma é preciso avaliar as
observacOes a partir de variados angulos e das perspectivas de diversos participantes. Neste
estudo, a observacdo (apéndice E) foi realizada para complementar a coleta de dados, as
entrevistas.

Ela ocorreu nos momentos que antecederam as entrevistas e apds as mesmas, a qual
foi registrada num caderno de campo. Foi realizada também nas reunides de coordenacéo que
ocorreram de agosto a novembro de 2018, e nas reunides do Conselho Municipal de Saude de
Santa Rosa de agosto a outubro de 2018. Fez-se a solicitagdo da autoriza¢do ao conselho para
a observacdo, sendo elaborado um texto explicando a pesquisa e onde todos os observados
assinaram concordando com a observacdo (apéndice G), documento este que foi apresentado

em cada observacéo realizada.

3.6 ANALISE DOS DADOS

Apobs coletados os dados, os mesmos foram analisados. Gibbs (2008) afirma que a
andlise qualitativa abarca duas etapas, na sequéncia: elaborar uma consciéncia dos tipos de
dados que podem ser examinados e como eles podem ser descritos e explicados; em segundo,
desenvolver uma série de atividades praticas adequadas aos tipos de dados e as grandes
guantidades deles que devem ser esmiucados.

Para a interpretacdo dos dados foi usada a analise do contedo, a qual Bardin (2011)
expbe ser um conjunto de técnicas de carater metodologico em frequente aperfeicoamento,
que se utiliza a discursos (conteudos e continentes) profundamente diversificados. A funcgédo
principal da analise do conteudo é o desvendar critico.

Severino (2007) explica que a analise de conteido é um meétodo de tratamento e
analise de informagbes de um documento, por meio de discursos feitos em variadas
linguagens: escritos, orais, imagens, gestos. Um conjunto de técnicas de andlise das
comunicagdes, e refere-se a entender criticamente o sentido manifesto ou oculto das
comunicagoes.

A andlise de conteudo foi realizada através da codificagdo qualitativa. No
entendimento de Sampieri, Collado e Lucio (2013) na codificacdo qualitativa, o pesquisador
examina dois segmentos de conteudo, analisa-0os e compara. Caso seja diferente quanto ao

significado e conceito, de cada um entende-se uma categoria e, se semelhantes, entende-se
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uma categoria comum.

Codificacdo para Gibbs (2008) é a maneira como vocé define sobre o que se tratam os
dados em analise. Abrange a identificacdo e o registro de uma ou mais passagens de texto ou
outros itens dos dados, como partes do quadro geral que, de alguma forma exemplificam a
mesma ideia técnica e descritiva. Normalmente, varias passagens sdo identificadas e apds
relacionadas com um nome para a ideia, ou seja, cddigo. A codificacdo é uma maneira de
indexar ou categorizar o texto para estabelecer uma estrutura de ideias tematicas quanto a ele
(GIBBS, 2008).

Categoria, para Bardin (2011) em geral, € uma maneira de pensamento e expressa a
realidade, de forma resumida, em certos momentos. Na perspectiva da analise do contetdo, as
categorias sao como rubricas ou classes que agrupam certos elementos unindo caracteristicas
comuns. Nesta pesquisa, as categorias a serem analisadas foram: planejamento, planejamento
normativo, planejamento empresarial, planejamento situacional, planejamento participativo, e

racionalidades, conforme Quadro 4 a seguir.

Quadro 4 - Instrumento de analise de contetdo

TOPICOS DE

OBJETIVOS CATEGORIA ANALISES
Descrever como 0 )
planejamento da Bases legais do
Fundagdo Municipal de PLANEJAMENTO planejamento;
Salde de Santa Rosa/RS Estrutura da Instituicdo
é desenvolvido;
Verificar as L
oo 10| TLANEIAMENTONORMATIVO | oo dit G0,
planejamento utilizado PLANEJAMENTO EMPRESARIAL Analise situacional; ’
pela Fundago PLANEJAMENTO SITUACIONAL Participacio

Municipal de Salde de PLANEJAMENTO PARTICIPATIVO
Santa Rosa/RS;

Analisar como as
racionalidades se
manifestam no processo
de planejamento da
Fundacdo Municipal de
Salide de Santa Rosa/RS.

Instrumental;

RACIONALIDADES .

Fonte: Elaborado pela autora, 2019.

Para responder ao primeiro objetivo: descrever como o planejamento da Fundagéo
Municipal de Saude de Santa Rosa/RS é desenvolvido, foi definida a categoria planejamento.
Os tdpicos de anélises foram as bases legais do planejamento e estrutura da instituigéo.

A escolha destes topicos se deu com base na pesquisa documental, observacdo e nas
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entrevistas. Pecebeu-se que para desenvolver o planejamento o primeiro aspecto levado em
consideracdo pelos gestores é a legislacdo. Fato este pode ser explicado pelo principio da

legalidade. Cotrim (2002) afirma em relacdo a este principio:

... No exercicio de sua atividade funcional, o administrador publico sé pode praticar
atos que atendam as determinacgdes da lei. Em face do principio da legalidade, a
administracdo publica é diferente da administracdo particular. Nesta, pode-se fazer
tudo aquilo que a lei ndo proibe. Naquela, somente pode-se fazer aquilo que a lei
permite ou determina (p. 49).

Assim, o que fundamenta o planejamento no setor publico é o que a legislacdo
estabelece. Outro elemento que interfere no desenvolvimento do planejamento é a estrutura da
FUMSSAR, como ela esta organizada, no caso com quatro departamentos principais acima
das demais instituices administradas pela mesma, o que interefere na maneira como o
planejamento é desenvolvido.

Visando atingir o segundo objetivo: verificar as caracteristicas predominantes no
planejamento utilizado pela Fundacdo Municipal de Saude de Santa Rosa/RS, a categoria
estabelecida foi planejamento normativo, planejamento empresarial, planejamento situacional
e planejamento participativo. E o0s tdépicos de andlises foram: normatizacéo,
eficiéncia/produtividade, analise situacional e participacao.

Quanto ao terceiro objetivo: analisar como as racionalidades se manifestam no
processo de planejamento da Fundacdo Municipal de Salde de Santa Rosa/RS. A categoria
utilizada foi: racionalidades. E os topicos de analise: instrumental e substantiva.

Miles e Huberman (1994) destacam que a analise dos dados ndo deve ser feita somente
apos os dados coletados, mas, a partir das primeiras idas a campo, isso auxilia na qualidade
dos dados obtidos e vai reorientando o pesquisador na busca dos seus objetivos, além de
melhorar e aperfeicoar os métodos de coleta de dados.

Enfim, para a analise dos dados deste estudo foi realizada a transcri¢do das entrevistas,
apos, a partir de uma leitura atenta de cada frase e, posteriormente, de cada paragrafo inteiro
foi identificado passagens que se enquadravam nas categorias descritas. Sempre seguindo 0s

aspectos eticos da pesquisa.

3.7 ASPECTOS ETICOS

Esta pesquisa foi submetida ao Comité de Etica e Pesquisa da UFFS por envolver

seres humanos de acordo com a Resolucdo n® 466/12 do Conselho Nacional de Salude. A
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pesquisa possui o registro CAAE nimero 92004418.5.0000.5564, e foi aprovada em 02 de
agosto de 2018, conforme parecer consubstanciado do Comité de Etica em Pesquisa nimero
2.796.809.

A pesquisa com seres humanos ndo é apenas aquela que abrange o individuo em sua
dimensdo fisica, seu corpo, por exemplo: sangue, saliva, entre outros. Quando se entrevista
um individuo visando utilizar sua resposta como material de pesquisa, estd se produzindo
pesquisa com ser humano. Do mesmo modo, quando se utiliza dados de um prontuario de um
ser humano, ou um questionario sobre a vida e a forma de pensar desse sujeito, igualmente se
esta fazendo pesquisa com ser humano (MARODIN; FRANCA; TANNOUS, 2012).

Os riscos dessa pesquisa envolveram aspectos psicologicos e morais. As pessoas
entrevistadas poderiam se sentir de algum modo constrangidas ou ofendidas com determinada
pergunta sobre o tema proposto. Caso fosse percebido que ocorreu algum tipo de
constrangimento ou ofensa, a entrevista seria interrompida, o ponto em questdo seria
esclarecido pela pesquisadora, sendo realizada uma pausa para o entrevistado se recompor e
oferecido agua para que o mesmo se acalmasse.

Apds o entrevistado decidiria se continuava a entrevista, ou se desejava responder as
demais perguntas por escrito, caso isso ocorresse, seria entregue ao entrevistado a copia
impressa com o roteiro das perguntas, ou disponibilizado o roteiro por e-mail, se 0 mesmo
desejasse continuar participando, para serem respondidas por ele individualmente e entregue
em outra oportunidade. Caso o entrevistado ndo desejasse mais participar da pesquisa, a
entrevista seria interrompida e seus dados ndo seriam utilizados. No entanto, durante as
entrevistas nenhuma intercorréncia aconteceu.

Os beneficios aos participantes da pesquisa ocorrerdo de forma direta, através do
repasse aos participantes dos resultados desse estudo, e com eles os gestores poderdo
aprimorar seu planejamento e suas estratégias, além de proporcionar possibilidades de
melhoria das rotinas de trabalho dos servidores da FUMSSAR. E de maneira indireta, 0s
cidaddos serdo beneficiados, tendo em vista que um planejamento eficiente faz uso racional
dos recursos e auxilia na tomada de decisdo com uma probabilidade maior de colocar em
pratica acdes eficientes dentro dos objetivos estabelecidos, melhorando o0s aspectos
relacionados a saude e a qualidade de vida.

Os dados da pesquisa, contendo fichas individuais e todos os demais documentos
recomendados pelo Comité de Etica em Pesquisa serdo guardados por cinco anos e depois
destruidos. Taylor e Bogdan (1998) expressam que 0s investigadores qualitativos ddo énfase a

validade na sua investigacéo, eles estdo determinados a garantir um minucioso ajuste entre 0s
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dados e 0 que as pessoas realmente dizem e fazem.

Taylor e Bogdan (1998) reforcam a importancia de explicar adequadamente 0s
seguintes pontos, 0s quais, na maioria das vezes, tendem a causar mal-entendidos: 0os motivos
e intencdes do investigador; o anonimato; a palavra final, ou seja, permitir que os pesquisados
revisem os originais; dinheiro, com relagcdo ao pagamento de entrevistas e direitos autorais;
logistica, aspectos como horario, local e duragdo da entrevista.

Durante a observacdo houve o cuidado para ndo perturbar a acdo do grupo e/ou
individuo observado, e/ou deixa-lo de alguma forma constrangido, caso isso ocorresse, a
mesma seria interrompida. Nenhuma intercorréncia ocorreu.

Nesta pesquisa, todos estes pontos foram esclarecidos, assim como foi garantida a
confidencialidade e a privacidade das pessoas estudadas (apéndice D TCLE - Termo de
Consentimento Livre e Esclarecido). Sendo que os dados serdo devolvidos aos participantes

na forma de uma vers@o impressa e apresentacéo ao presidente da FUMSSAR.
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4 ANALISE E DISCUSSAO DOS RESULTADOS

Neste capitulo é descrito o perfil dos entrevistados e o planejamento da FUMSSAR.
Primeiramente, como o planejamento é desenvolvido de acordo com suas bases legais, apos é
realizada uma analise entre o planejamento da Fundacédo e a teoria, comparando-o a alguns

modelos de planejamento. E, por fim, as racionalidades presentes.
4.1 PERFIL DOS ENTREVISTADOS

Alguns aspectos foram questionados aos entrevistados visando formular uma
caracterizacdo dos mesmos. Quanto ao perfil dos entrevistados em relacdo a idade pode ser

visualizado no gréafico 1.

Gréfico 1 - Idade

m21a30anos =31lad40anos =41a50anos =51 a60anos

Fonte: Dados da pesquisa, 2019.

Analisando o gréfico percebe-se que 1 entrevistado possui de 51 a 60 anos de idade, 2
respondentes tém de 21 a 30 anos de idade. E a maioria dos entrevistados possui de 31 a 40
anos de idade, com 38,5% dos respondentes, mesmo percentual obtido na faixa de idade de 41
a 50 anos de idade. Assim, 77%, ou seja, 10 entrevistados tém de 31 a 50 anos de idade, sdo
pessoas com certa experiéncia. Pode-se relacionar este dado ao tempo de trabalho na

organizacao que apresenta-se no grafico 2.
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Gréfico 2 - Tempo de trabalho na organizacéao

£

= Até 1 ano mDe2a5anos =De6al0anos
® De 16 a 20 anos = Mais de 20 anos

Fonte: Dados da pesquisa, 2019.

Observa-se que 1 entrevistado esta trabalhando de 16 a 20 anos na FUMSSAR, 2
servidores estdo até 1 ano, outros 2 estdo ha mais de 20 anos. E a maioria dos respondentes
31%, esta de 2 a 5 anos trabalhando na instituicdo, mesmo percentual foi constatado na faixa
de 6 a 10 anos de trabalho na organizacdo. Desse modo, 62% dos entrevistados, ou seja, 8
respondentes, trabalham na FUMSSAR de 2 a 10 anos. Fato este que auxilia a compreender
porgue grande parte dos entrevistados tem de 31 a 50 anos de idade.

Deve-se considerar o fato que a maioria dos entrevistados sdo servidores publicos e
possuem estabilidade. A escolaridade dos respondentes também foi questionada e pode ser

visualizada no gréfico 3.
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Gréfico 3 - Escolaridade

= Ensino Médio = Ensino Técnico
Ensino Superior = Pos-graduacgéo

Fonte: Dados da pesquisa, 2019.

Analisando o gréafico, verifica-se que 1 entrevistado possui ensino técnico, 2
servidores tém ensino médio, 4 respondentes possuem ensino superior. E a maioria 46%, ou
seja, 6 entrevistados, tém pos-graduacdo. Deve-se levar em consideracdo que dos 13
entrevistados 7 ocupavam cargo de gestao.

Quanto ao sexo, 4 entrevistados sdao do sexo masculino e, a maioria, 8 respondentes
s&o do sexo feminino. E preciso ressaltar que a maioria dos servidores da FUMSSAR séo do

sexo feminino. Sendo no total entrevistados 13 servidores.

42 O PLANEJAMENTO DA FUNDACAO MUNICIPAL DE SAUDE DE SANTA
ROSA/RS

O planejamento da satde no municipio de Santa Rosa leva em consideracdo 0s
seguintes dispositivos legais: o Plano Plurianual (PPA), Lei de Diretrizes Orcamentarias
(LDO) e Lei Orcamentaria Anual (LOA). Além da Lei Complementar n°® 141, de 13 de janeiro
de 2012, Lei Complementar n® 101, de 04 de maio de 2000, Lei n°® 8.142, de 28 de dezembro
de 1990, Lei n° 8.080, de 19 de setembro de 1990, a Resolugdo do CNS (Conselho Nacional

16 O Plano Plurianual é uma das ferramentas de planejamento de um governo, tanto na esfera federal, estadual ou
municipal. Formulado a cada quatro anos, este plano possui metas a serem alcancadas por determinada gestéo de
governo, abrangendo projetos, atividades, financiamentos, incentivos fiscais, normas, entre outros. O PPA
trabalha com uma perspectiva em médio prazo do planejamento publico, objetivando a solucdo de um problema
e gerando acgGes para combaté-lo, atendendo, assim, a demanda da sociedade (GEHRKE; LAMPERT, 2009).
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de Salde) n° 459, de 10 de outubro de 2012, a Portaria n° 2.135 de 25 de setembro de 2013, e
a Lei Municipal n® 4558 de 2009. E todas as demais legislacGes referentes ao planejamento do
SUS.

Pode-se destacar a Portaria n® 2.135, de 25 de setembro de 2013, onde em seu Art. 1°
designa diretrizes para o processo de planejamento no ambito do Sistema Unico de Satde
(SUS), as quais sé&o:

Art. 1° Paragrafo Gnico. O planejamento no ambito do SUS terd como base os
seguintes pressupostos:

| - planejamento como responsabilidade individual de cada um dos trés entes
federados, a ser desenvolvido de forma continua, articulada e integrada.

Il - respeito aos resultados das pactuacGes entre os gestores nas ComissGes
Intergestores Regionais (CIR), Bipartite (CIB) e Tripartite (CIT).

I11 - monitoramento, a avaliacéo e integracdo da gestdo do SUS.

IV - planejamento ascendente e integrado, do nivel local até o federal, orientado por
problemas e necessidades de saide para a construcdo das diretrizes, objetivos e
metas.

V - compatibilizacdo entre os instrumentos de planejamento da salde (Plano de
Saude e respectivas Programacdes Anuais, Relatorio de Gestdo) e os instrumentos
de planejamento e or¢camento de governo, quais sejam o Plano Plurianual (PPA), a
Lei de Diretrizes Orgamentérias (LDO) e a Lei Orcamentéria Anual (LOA), em cada
esfera de gestdo;

VI - transparéncia e visibilidade da gestdo da salde, mediante incentivo a
participacdo da comunidade;

VIl - concepgdo do planejamento a partir das necessidades de salde da populacdo
em cada regido de salde, para elaboracgdo de forma integrada.

O planejamento na area da saude é uma ferramenta continua, que necessita estar
integrado aos trés entes: municipio, Estado e Unido. Devendo respeitar as pactuacées a nivel
de CIR, CIB e CIT. No caso do planejamento estudado, destacando-se as pactuacdes dos
indicadores de saude feitas junto a Comissdo Intergestora Bipartite (CIB) do RS. Os
instrumentos de planejamento da salde necessitam estar em sintonia com os de planejamento
e orcamento de governo. A partir dessas diretrizes foi construido o planejamento da
FUMSSAR.

Outros aspectos buscados sdo a transparéncia e visibilidade da gestdo da saude por
meio da participacdo. E 0 monitoramento, a avaliacdo e integracdo da gestdo do SUS, seja
com os variados entes, ou contemplando no planejamento estratégias para melhorar a salde,
assim como orgamentos da area. A Lei n° 8.080, de 19 de setembro de 1990, ressalta alguns
pontos em relacdo aos planos e orgcamento no SUS:

Art. 36. O processo de planejamento e orcamento do Sistema Unico de Satde (SUS)
sera ascendente, do nivel local até o federal, ouvidos seus érgdos deliberativos,
compatibilizando-se as necessidades da politica de salide com a disponibilidade de
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recursos em planos de salde dos Municipios, dos Estados, do Distrito Federal e da
Unido.

§ 1° Os planos de saude serdo a base das atividades e programacoes de cada nivel de
direcdo do Sistema Unico de Salde (SUS), e seu financiamento sera previsto na
respectiva proposta orcamentaria.

§ 2° E vedada a transferéncia de recursos para o financiamento de agbes néo
previstas nos planos de salde, exceto em situagdes emergenciais ou de calamidade
publica, na area de salde.

O planejamento na area da salde esta relacionado ndo apenas as acbes a serem
executadas, mas também aos recursos financeiros para sua realizacdo. Sendo necessario a
acao estar descrita no plano para receber financiamento.

Pode-se evidenciar ainda o Decreto n® 7.508, de 28 de junho de 2011, onde em seu
Art. 15 § 3% ele afirma que: “O Conselho Nacional de Salude estabelecerd as diretrizes a serem
observadas na elaboracdo dos planos de salde, de acordo com as -caracteristicas
epidemioldgicas e da organizacdo de servicos nos entes federativos e nas Regides de
Saude”. Apontando assim, a importancia do Conselho Nacional e de levar em consideracéo
as caracteristicas e necessidades do local.

A partir de todo o aparato legal acima citado sdo elaborados os principais documentos
que norteiam a salde em ambito municipal: o Plano Municipal de Saide (PMS), a
Programacdo Anual de Saude (PAS) e o Relatério de Gestdo, sendo o PMS exigéncia legal
para 0 municipio receber determinados recursos. Salienta-se a Portaria n° 2.135, de 25 de

setembro de 2013, onde em seu Art. 2° e § 1° estabelece:

Art. 2° Os instrumentos para 0 planejamento no ambito do SUS sdo o Plano de
Saude, as respectivas Programagdes Anuais e o Relatério de Gestéo.

§ 1° Os instrumentos referidos no "caput™ interligam-se sequencialmente, compondo
um processo ciclico de planejamento para operacionalizagdo integrada, solidaria e
sistémica do SUS.

O Plano Municipal de Saude é pensado para um periodo médio, 4 anos. Dele
desmembra-se as Programacg6es Anuais, que € um plano para um ano e o controle e avaliacdo
desse plano sdo feitos através do Relatério de Gestdo; estando todos interligados, buscando
uma sincronia para melhor operacionalizacdo das a¢fes da salde. Esta mesma Portaria n°
2.135, de 25 de setembro de 2013, define em seu Art. 3° 0 Plano de Saude como:

...instrumento central de planejamento para defini¢do e implementagdo de todas as
iniciativas no ambito da salde de cada esfera da gestdo do SUS para o periodo de
quatro anos, explicita os compromissos do governo para o setor salde e reflete, a

partir da analise situacional, as necessidades de salde da populacdo e as
peculiaridades préprias de cada esfera.
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O PMS é construido durante o exercicio do primeiro ano da gestdo em curso e
implementado a partir do segundo ano da gestdo em curso até o primeiro ano da gestdo
subsequente. E uma ferramenta de médio prazo. Atualmente, no municipio esta em vigéncia o
PMS 2018-2021. O setor responsavel por sua elaboracdo € o Departamento de Gestéo
Estratégica e Participativa, o qual convidou vérios profissionais e gestores da FUMSSAR para
colaborarem na sua construgdo, dentre os quais a enfermeira que estava a frente deste
departamento na outra gestao.

O mesmo segue as diretrizes apontadas pelo Conselho Municipal de Saude’, a
Conferéncia Municipal de Saude e a Plenaria Municipal de Salde, estas ultimas devem
ocorrer de acordo com a legislagio no minimo a cada quatro anos. Em Santa Rosa a
Conferéncia Municipal de Saude ocorre a cada dois anos.

O plano em vigor definiu as prioridades considerando o Relatério Final da 122
Conferéncia Municipal de Saude do municipio de Santa Rosa que ocorreu no dia 14 de julho
de 2017. Antes da Conferéncia ocorreram as Microconferéncias de Saude nas comunidades do
municipio, momento no qual foi utilizada a metodologia “que bom, que pena e que tal”, para
identificar o que esta dando certo, o que precisa melhorar e sugestdes dos usuarios do sistema
de saude, pontos estes que foram discutidos na Conferéncia Municipal.

O plano buscou estruturar a situacdo da salde em Santa Rosa de maneira a verificar as
prioridades de salde do municipio e, a partir destas, foram estabelecidos os eixos, as
diretrizes, as metas e os indicadores a serem observados e executados. Seguindo a legislacédo
existente, a Portaria n® 2.135, de 25 de setembro de 2013, em seu Art. 3° § 1° estabelece: “o
Plano de Saude configura-se como base para a execucdo, 0 acompanhamento, a avaliagdo da
gestdo do sistema de salde e contempla todas as areas da atencdo a satde, de modo a garantir
a integralidade dessa atencdo”. No plano consta a estratégia que a Fundacéo adotou (a diretriz,
dentro de cada eixo), 0 objetivo, as metas a cumprir e os incadores que sdo acompanhados
para verificar os resultados alcangados.

Os eixos do PMS de Santa Rosa sdo: Eixo 1: Integralidade da Atencgéo; Eixo 2:
Participagdo da Comunidade; Eixo 3: Gestdo-Qualificacdo da gestdo do SUS; Eixo 4:
Educacao Permanente; e Eixo 5: Estrutura da FUMSSAR.

Para a construgdo do plano foi realizada uma andlise situacional, na qual foram

17 A Lei n° 8.142, de 28 de dezembro de 1990 estabelece o conceito de Conselho de Satide como:

Art. 1° § 2° O Conselho de Saude, em carater permanente e deliberativo, 6rgdo colegiado composto por
representantes do governo, prestadores de servico, profissionais de saide e usudrios, atua na formulagdo de
estratégias e no controle da execucdo da politica de satide na instancia correspondente, inclusive nos aspectos
econdmicos e financeiros.
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examinados diversos fatores como a estrutura da saide no municipio, as redes e convénios
firmados, caracteristicas sanitarias e sociais. Na Portaria n® 2.135, de 25 de setembro de 2013,

em seu Art. 3° § 3° é determinado que:

Art. 3° § 3° A elaboragdo do Plano de Salde serd orientada pelas necessidades de
salde da populacéo, considerando:

| - analise situacional, orientada, dentre outros, pelos seguintes temas contidos no
Mapa da Saude:

a) estrutura do sistema de saude;

b) redes de atengdo a salde;

c) condicOes sociossanitarias;

d) fluxos de acesso;

e) recursos financeiros;

f) gestéo do trabalho e da educacéo na salde;

g) ciéncia, tecnologia, producéo e inovacao em salde e gestao;

Il - definicdo das diretrizes, objetivos, metas e indicadores; e

I11 - 0 processo de monitoramento e avaliagéo.

Os fluxos de acesso ao sitema de salde sdo um importante fator observado no plano,
0s quais devem estar bem definidos e disseminados entre os envolvidos. Outros fatores sdo 0s
recursos financeiros disponiveis; gestdo do trabalho e da educacdo na salde; ciéncia,
tecnologia, producdo e inovacdo em salude e gestdo. Momento em que é analisado o que foi
planejado e executado, e 0 que ainda podera ser realizado nestas areas. Sendo levado em
consideracdo também o plano de governo da atual administracdo, no qual o gestor
comprometeu-se a realizar algumas a¢des dentro da area da salde.

O PMS foi apreciado e aprovado no CMS e esta disponibilizado em meio eletronico
no Sistema de Apoio ao Relatério de Gestdio (SARGSUS), no site:
www.saude.gov.br/sargsus. A curto prazo, em nivel de planejamento, é elaborada a
Programacdo Anual de Saude pela FUMSSAR, a qual também ¢é aprovada pelo Conselho,
estando no site acima mencionado a programacao do ano 2018.

A Programacdo Anual de Saude (PAS) da mesma forma que o PMS tem como setor
responsavel por sua elaboragdo o Departamento de Gestdo Estratégica e Participativa, o qual
convidou alguns profissionais de diversas areas da FUMSSAR para auxiliar na sua
construcdo. De acordo com a Portaria n°® 2.135, de 25 de setembro de 2013, em seu Art. 4° §
1° estabelece que:

Art. 4° A Programacdo Anual de Salude (PAS) é o instrumento que operacionaliza as
intengBes expressas no Plano de Saude e tem por objetivo anualizar as metas do
Plano de Salde e prever a alocagdo dos recursos orcamentérios a serem executados.
§ 1° Para Estados e Municipios, a PAS deveré conter:

I - a definicdo das acdes que, no ano especifico, garantirdo o alcance dos objetivos e
o cumprimento das metas do Plano de Salde.
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Il - a identificacdo dos indicadores que serdo utilizados para 0 monitoramento da
PAS; e

Il - a previsdo da alocacdo dos recursos orgamentarios necessarios ao cumprimento
da PAS.

A vigéncia da PAS coincide com o ano calendario. Em Santa Rosa, a PAS visando
operacionalizar o PMS é dividida em blocos. No bloco Atencdo Priméaria em Salde, a Diretriz
1 é: Fortalecimento da rede de atencdo a salde através da Atencdo Primaria em Saude. Em
cada diretriz constam as metas, acOes prioritarias e indicadores. A Diretriz 2:
Desenvolvimento de servicos e acBes de saude prioritarias para segmentos da populacéo, com
necessidades especificas e riscos a saude. Diretriz 3: Garantir o desenvolvimento de a¢des de
vigilancia em saude.

No bloco Assisténcia Farmacéutica, a Diretriz 1 é: Qualificar o cuidado em saude
através da assisténcia farmacéutica no municipio de Santa Rosa. Na Atencdo Complementar,
no bloco Atencdo Média e Alta Complexidade Ambulatorial e Hospitalar (CER, CEREST,
UBS, Hemocentro, SAMU, UPA, Laboratério), a Diretriz 1 é: Qualificar o cuidado em salde
através da organizacdo das redes/linhas de cuidado no municipio de Santa Rosa sob
coordenacdo das areas técnicas. A Diretriz 2: Fortalecimento, ampliacdo e qualificacdo da
rede de atencdo a salde no municipio de Santa Rosa articulando os diferentes niveis de
assisténcia.

E no bloco Gestédo, a Diretriz 1 é: Participacdo da comunidade de forma democrética e
participativa na constru¢cdo do SUS no ambito do sistema de salide municipal. Diretriz 2:
Estabelecimento de processo de gestdo do sistema de saude local que objetive avaliar a
estrutura, processo e 0s resultados. Diretriz 3: Manter a Politica Municipal de Educacio
Permanente na FUMSSAR, oportunizando aos profissionais da instituicdo espacos de
discussdo, troca de conhecimentos e qualificacdo da pratica clinica e da saude coletiva.
Diretriz 4. Garantir a realizacdo da atencdo a saude atraves da disponibilidade de estrutura
adequada no ambito da FUMSSAR.

Na Programacdo Anual de Salde 2018 de Santa Rosa ainda consta a previsdo de
despesas de 2018. Em anexo a programacao é apresentado a LDO e orcamento de 2018,
contendo a previsdo de receita, a previsao de despesas por categoria econémica e despesas por
elemento.

A PAS em vigéncia foi aprovada na reunido do Conselho Municipal de Saude do dia
13 de dezembro de 2017, mesma reunido em que foi aprovado o PMS 2018-2021. E iniciou

sua execucdo em 2018. Segundo a legislacdo, a PAS necessita ser aprovada antes da data de
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encaminhamento da LDO do exercicio correspondente.

A outra ferramenta de planejamento € o Relatorio de Gestdo, o qual ajuda a monitorar
e avaliar o planejamento na area da saude. A Portaria n® 2.135, de 25 de setembro de 2013,
em seu Art. 6° define o relatério como “o instrumento de gestdo com elaboragdo anual que
permite ao gestor apresentar os resultados alcangados com a execucdo da PAS e orienta
eventuais redirecionamentos que se fizerem necessarios no Plano de Saude”. O relatério
possibilita aos gestores verificarem o que conseguiram executar do plano e da programacao e,
caso preciso, fazer um redirecionamento do plano. O Relatorio de Gestdo € enviado ao CMS
até o dia 30 de marco do ano seguinte ao da execucao financeira, e 0 Conselho emite parecer
conclusivo, por meio do SARGSUS.

Existe também o Relatério Detalhado do Quadrimestre Anterior. O qual é definido
pela Portaria n® 2.135, de 25 de setembro de 2013, em seu Art. 7° como “...um instrumento de
monitoramento e acompanhamento da execucdo da PAS e deve ser apresentado pelo gestor do
SUS até o final dos meses de maio, setembro e fevereiro, em audiéncia publica na Casa
Legislativa do respectivo ente da Federacdo”. Os Relatérios Quadrimestrais, no ano de 2017,
de Santa Rosa, foram enviados para apreciacao dia 30 de maio de 2017, o do 1° Quadrimestre,
dia 26 de setembro de 2017, o do 2° Quadrimestre, e dia 21 de fevereiro de 2018, o do 3°
Quadrimestre.

Os Relatorios Quadrimestrais foram apresentados em Audiéncias Publicas da
Comissdo de Saude, Direitos Humanos e Assisténcia Social da Camara Municipal de
Vereadores de Santa Rosa. Nestas audiéncias participaram o CMS em reunido extraordinaria
em conjunto com a audiéncia publica. Momentos nos quais 0 Conselho colocou em votagdo e
0s Conselheiros aprovaram os relatérios. O Relatério de Gestdo € obrigatorio para receber
determinados recursos.

De acordo com os gestores do nivel estratégico, a FUMSSAR estd iniciando a
elaboracdo do seu planejamento estratégico. No momento, ela estabeleceu alguns objetivos e,
para cada um desses objetivos do planejamento € desenvolvido um projeto. Foi constituido na
gestdo atual (2017-2020) um grupo de multiplicadores, 0s quais mantém reunifes semanais
com o diretor de Gestdo Estratégica e Participativa. Os multiplicadores sdo responsaveis por
levar aos seus setores/organizacGes os procedimentos que sdo consensados pelo grupo, bem
como relatar nas reunides as melhorias implantadas no seu setor. Foi definido em conjunto
metodologias, padrées de documentos, formas de controle e agora estdo na fase de medir os
resultados.

O nivel estratégico (presidente e diretores) se reinem toda segunda-feira pela manha
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quando discutem os principais problemas e informacdes, bem como planejam ag6es. Todas as
organizacOes que estdo ligadas a Fundagdo possuem 0s seus proprios planejamentos, 0s quais
tém como base as diretrizes da FUMSSAR e, muitas vezes, outras legislacGes especificas
daquele ente, entre estas organizacdes estdo: CER, CEREST, Hemocentro. Assim como, 0S
departamentos, que sdo quatro, cada um gerenciado por um diretor, sendo eles: Gestdo da
Rede Complementar & Salde, Gestdo da Atencdo Bésica a Salde, Gestdo Administrativa e
Gestdo Estratégica e Participativa.

Nos departamentos, 0s setores também possuem os seus planejamentos. No entanto,
alguns tém documentados, apenas as rotinas do setor. Muitas acOes sdo planejadas nas
reunibes. Os coordenadores das UBS se reunem quinzenalmente com o0s gestores do
departamento de Gestdo da Atencdo Basica a Salde, nestas reuniGes sdo discutidas acdes a
serem executadas e dificuldades enfrentadas pelas unidades de saude.

As Unidades Basicas de Saude realizam reunides semanais de equipe, nas quais sao
discutidas acOes, estratégias para melhorar a salide da populacdo e planos terapéuticos
singulares para determinados pacientes, devido a sua condi¢do social ou de salde, 0s mesmos
necessitam de uma intervencdo diferenciada. Praticamente todas as organizacdes e setores da
FUMSSAR realizam reunides semanais de equipe.

Ha também as reunides de categoria, por exemplo: reunido dos enfermeiros, médicos,
odont6logos, onde sdo discutidas e planejadas acdes que envolvem esses profissionais. Nestes
encontros surgem ideias que visam melhorar o dia a dia das Unidades Basicas de Salde, as
quais sdo levadas a gestdo, discutidas com os demais profissionais e implementadas quando
viaveis.

Devido as vaérias reunides com diferentes profissionais da FUMSSAR foram criados
os Protocolos Técnico-assistenciais que sdo: “os instrumentos padrdes de abordagem técnica e
assistencial focada na atencdo aos grupos prioritarios do municipio” (FUMSSAR, p. 32,
2013). Estes protocolos sdo um suporte para 0s processos de trabalho das equipes.

Pode-se destacar ainda as Linhas de Cuidado que sdo uma estratégia para um cuidado
qualificado, com a atualizacdo frequente dos profissionais e da literatura cientifica utilizada.
Cada linha possui a coordenagdo de um ou mais profissionais, realizando reunides periddicas
para intensificar o estudo da temaética. As Linhas de Cuidado procuram dar uma atencéo da
salde de maneira transversal que vincule as vérias Linhas de Cuidado existentes.

Atualmente s8o 7 Linhas de Cuidado: Saude Mental; Saude da Crianga e do
Adolescente; Saude do Idoso; Doencas Cronicas; Deficiéncias; Saude da Mulher e Saude do

Homem.
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E ha as comissfes: Comissdo de Farmacia e Terapéutica; Comissdo Cientifica;
Comissdo de Tratamento e Prevencdo de Feridas; Comité de Prevencdo ao Suicidio;
Comissao de Gestdo do Cuidado; e Comissao de Estagios Institucionais. As mesmas possuem
reunides mensais, bimestrais ou trimestrais. Estas comissdes funcionam da mesma forma que
as Linhas de Cuidado. Séo formadas por diferentes profissionais que se retinem para discutir
dados sobre a satde da populacdo do municipio, desenvolvem estratégias e eventos sobre a
sua tematica.

Além disso, existem algumas politicas que sdo coordenadas por alguns profissionais
que sdo 0s responsaveis por participar de treinamentos, incentivar e desenvolver acGes
naquela &rea. Por exemplo a Politica Municipal de Combate ao Tabagismo, e a Politica

Nacional de Alimentacdo e Nutri¢do.

43 ANALISE DO PLANEJAMENTO DA FUNDACAO MUNICIPAL DE SAUDE DE
SANTA ROSA/RS: UMA RELACAO TEORICA

A seguir, analisa-se 0 planejamento da FUMSSAR a partir dos tipos de planejamentos
apresentados na revisdo de literatura: Planejamento Normativo, Planejamento Estratégico
Empresarial, Planejamento Estratégico Situacional e Planejamento Estratégico Participativo.
Descrevendo as caracteristicas identificadas no planejamento da organizacdo, objeto de

estudo.

4.3.1 Aspectos normativos no planejamento da FUMSSAR

O planejamento da Fundacdo Municipal de Saude de Santa Rosa & normativo no
sentido que necessita seguir as normas e legislagdes existentes relacionadas a satde. A propria
legislacdo define alguns planejamentos que a instituicdo necessita ter (Plano Municipal de
Saude, Programacdo Anual de Saude, entre outros.). As falas a seguir dos gestores do nivel
estratégico ratificam esta constatacéo:

Existe algumas obrigacdes legais tanto a nivel de Municipio, quanto a nivel de
Ministério que vocé precisa executar, algumas formas de planejamento, por
exemplo: temos o Plano Plurianual que precisamos elaborar de quatro em quatro
anos, tem a Programacdo Anual de Salde que necessitamos aprovar todos 0s anos;

além de outros itens que fazem parte do planejamento e que sdo obrigacGes
legais...(Entrevistado A do nivel estratégico).

...0 que norteia os servicos da Fundacdo sdo, na verdade, as demandas, que podem
ser identificadas através dos indicadores de salde, por meio das Conferéncias
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Municipais de Salde. Entéo, a partir disso é elaborado o Planejamento Municipal, o
Plano Plurianual, o Plano Municipal de Sadde (Entrevistado B do nivel estratégico).

O planejamento, na verdade, ele esta baseado em cima das portarias do Ministério
da Salde, em relagdo a todas as agdes. Ele passa basicamente pelo Plano Municipal
de Saude e pela programacdo de cada servico, entdo ndo tem como fugir muito do
planejamento... (Entrevistado C do nivel estratégico).

Percebe-se que a legislacdo é a base do planejamento da FUMSSAR, todos os
entrevistados do nivel estratégico abordaram sobre as leis quando questionados sobre como é
elaborado o planejamento, quais diretrizes o norteiam. Xavier (2006) afirma que no
planejamento normativo a realidade esta vinculada as leis, por isso, € preciso conhecé-las para
prever o futuro.

Outra caracteristica identificada é que na FUMSSAR o planejamento é organizado por
setores e/ou organizagOes, isto se deve porque a mesma administra toda a rede de satde do
municipio de Santa Rosa, gerindo algumas organizac¢es que atendem uma demanda regional,
como CER, CEREST e Hemocentro. Estas instituicbes possuem peculiaridades e seguem
legislacBGes especificas. A FUMSSAR também gerencia organizacdes que se encontram
espalhadas pelos varios bairros do municipio como as Unidades Basicas de Saude, sendo estas
dezessete e mais trés postos avangados no interior.

No entendimento de Misoczky e Guedes (2012) no planejamento normativo existe um
individuo que planeja um objeto, sendo o objeto do plano passivo. Ocorre uma separacdo
entre quem planeja e quem faz. Explicar é descobrir as leis que comandam o sistema. Faz
somente o calculo técnico. O plano é organizado por setores.

O Planejamento Normativo tradicional possui sua fundamentacdo no planejamento
econémico. Por esse motivo, apresenta uma cultura de planejamento que confere a técnica e a
teoria econdémica um papel essencial e que se impulsiona sobre outras considerac¢fes sociais e
politicas. Planejar, nesse sentido, € uma atividade especializada reservada aqueles que detém
técnicas quantitativas e estabelecem medidas de intervencdo de maneira supostamente
imparcial e objetiva. A solucdo dos problemas se fundamenta no conhecimento de
comportamentos e pode ser obtida através da racionalidade técnica (MISOCZKY; GUEDES,
2012).

Quando questionados sobre o planejamento que desenvolvem, a maioria dos
servidores do nivel tatico abordaram sobre ac¢@es do dia a dia, um planejamento a curto prazo,
operacional, documentado em alguns setores parcialmente. O que pode ser visualizado nas

transcri¢des a seguir:
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O planejamento segue um cronograma pré-estabelecido, no nosso caso seguindo
diretrizes de programas do governo Estadual e Federal. O planejamento vai sendo
executado de acordo com prazos que esses programas estabelecem.... No nosso setor
o planejamento se restringe mais as atividades cotidianas... (Entrevistado A do nivel
tatico).

O planejamento do setor ja vem com normas, ja vem pronto das comissdes. No setor
é feita a execucdo...O planejamento se baseia nas leis, nos prazos e definicdes das
comissOes...em relacdo ao planejamento das atividades do setor algumas estdo
padronizadas... (Entrevistado B do nivel tatico).

O planejamento aqui é mais relacionado a atividades préaticas do dia a dia, aos
atendimentos. Por que aqui nds temos muitas consultas especializadas e tem os
exames especializados, € tudo agendado. Para nés o planejamento mais em si é em
cima disso... tem uma parte que temos um pouco mais de planejamento na questdo
de palestras....as quais sdo atividades feitas fora, mas isso € conforme as empresas
solicitam...essa seria mais a parte planejada, uma atividade... (entrevistado D do
nivel tatico).

Nessas assertivas confirma-se a caracteristica do planejamento normativo, pois
observou-se que estes planejamentos também estdo diretamente ligados a legislacdes e
normas. Além disso, hd uma certa separagdo entre os setores e/organizacdes e a FUMSSAR.
Os entrevistados demonstraram ndo interligar seus planejamentos com o da Fundacédo, e sim,
somente com as legislacGes pertinentes ao seu setor. A transcricdo a seguir, remete a esse

assunto:

Sim, o planejamento se mostra efetivo, mas ha contratempos, aspectos externos a
nossa instituicdo que interferem e, as vezes, prejudicam, sejam eles vindo da
FUMSSAR, ou uma UBS, porque os planejamentos de todas as instituicbes ndo
estdo em sincronia (Entrevistado B do nivel operacional).

Percebe-se que realizar o planejamento por setores, cada instituicdo realizar o seu
separadamente, algumas vezes, tem causado alguns contratempos. Observou-se, durante a
coleta de dados, que um desses contratempos é o retrabalho, porque dois setores néo
planejaram em conjunto uma atividade que envolvia ambos, ou até mesmo, o reagendamento
de consultas de pacientes.

Giovanella (1991) j& alertava que o Planejamento Normativo é uma proposi¢do
tecnocrética, no qual o planejador, fundamentado em seus conhecimentos técnicos “neutros”,
desenvolve o plano e define prioridades.

O entrevistado C, do nivel téatico, aborda sobre um planejamento que realiza
anualmente, o qual revisa periodicamente e esta documentado, no entanto, este também é uma
exigéncia legal.

... dentro do planejamento o diretor da minha area nos repassa o que diz respeito ao
nosso servigo... entdo quando tem alguma decisdo ele nos passa, mas do
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planejamento mais direcionado a nossa instituicdo, e ndo da Fundacdo toda em si....
para receber (recursos) nés precisamos ter um plano de acdo anual, entdo ali por
novembro senta-se com a equipe e se decide possiveis agdes para o outro ano. E
elaborado um planejamento do que iremos trabalhar e ap6s ele (o planejamento)
necessita passar, nés também temos um conselho gestor... tem que passar pelo
conselho dos secretarios, isso por que nossa instituicdo € Regional... durante o ano
vamos revisando o plano para vermos se precisamos fazer alguma alterago...
(Entrevistado C do nivel tatico).

Todos os entrevistados do nivel tatico detinham conhecimento sobre os objetivos da
Fundacao em relacdo ao seu setor/organizacao e o seu préprio planejamento. No entanto, uma
parte que atua no gerenciamento de instituicdes que sdo ligadas 8 FUMSSAR, mas estdo em
um espaco fisico diferente e que possuem uma legislacdo especifica que devem seguir,
demonstraram uma dificuldade em se perceberem dentro do planejamento da FUMSSAR,
como na transcri¢do acima do entrevistado C do nivel tatico.

Cabe ressaltar que documentado estd o Plano Municipal em vigéncia 2018-2021, e a
Programacdo Anual de Saide. O conhecimento que os servidores do nivel tatico da Fundagdo
tém sobre o planejamento da instituicdo vem desses documentos, mas, principalmente do que
é repassado pelo nivel estratégico nas reunides, o que é passado normalmente apenas
oralmente. E o nivel tatico da mesma forma repassa oralmente ao nivel operacional.

No entanto, através das entrevistas realizadas e da observacdo foram identificadas
acOes que estavam presentes em todos 0s setores e organizacdes, e que sdo projetos que estao
sendo implementados pela gestdo da FUMSSAR. Por exemplo, o projeto de padronizacdo que
esta sendo feito em todos os setores e organiza¢Ges administradas pela Fundacdo. Onde os
servidores estdo escrevendo suas rotinas e documentando as mesmas. Também foi constatado
um projeto de aperfeicoamento da gestdo onde estd sendo oferecido treinamentos, dos quais
participam servidores dos mais variados setores e organizacoes.

No nivel operacional, da mesma forma a legislacdo se mostrou presente nas
afirmacdes dos entrevistados, o que demonstra a existéncia de uma vasta gama de exigéncias

legais que rege o Sistema Unico de Satde.

O planejamento que executo envolve especificamente as minhas atividades do
cotidiano... Eu trabalho de acordo com o que é repassado. Eu sou também um
profissional liberal, tenho que defender a garantia dos direitos, os projetos éticos
politicos da categoria... O cédigo de ética da categoria (Entrevistado E do nivel
operacional).

Nas decisdes tomadas tém discussdes e, principalmente, o norte do Ministério da
Salde, quando temos dividas sempre usamos como base o Ministério da Salde,
porque nao podemos inventar as coisas na area da saude publica, existem diretrizes a
seguir... (Entrevistado F do nivel operacional).
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Percebe-se que todos os niveis dentro da FUMSSAR possuem legislacbes que
precisam ser cumpridas. No nivel estratégico ficou evidente através dos documentos como o
PMS e a Programacdo Anual de Sadde; no nivel tatico, com as legislacGes dos setores; e no
nivel operacional, os proprios profissionais que atuam na salde possuem protocolos e normas
que definem seus limites de atuacdo e condutas, redigidos, inclusive, por suas categorias
profissionais.

E importante salientar que todo planejamento precisa ter a dimensdo normativa,
porque se nao existe norma, ndo ha planejamento e planejador. O normativo integra o
estratégico, por meio da direcionalidade econdmica e politica do processo estratégico, no
entanto, buscando o equilibrio entre o “deve ser” e o “pode ser”, entre o politico e 0
econdmico (XAVIER, 2006). E fundamental a organizac&o buscar este equilibrio para que seu
planejamento leve em consideracdo, além das normas, uma analise do seu ambiente e de
fatores que podem interferir no mesmo.

Sendo assim, normalmente, independentemente do tipo, o planejamento possui certo
aspecto normativo, pois todos eles possuem determinadas normas e diretrizes que seguem.

Inclusive, o Planejamento Estratégico Empresarial abordado na sequéncia.

4.3.2 Caracteristicas empresariais no planejamento da FUMSSAR

Ao considerar o planejamento da FUMSSAR com base nas caracteristicas do
Planejamento Estratégico Empresarial é possivel fazer algumas constatacdes. Pode-se afirmar
que a Fundacdo, na logica do Planejamento Estratégico Empresarial, dentro das fases da
metodologia de elaboracdo e implementacdo do Planejamento Estratégico nas empresas, a
organizacao apresenta caracteristicas da fase 11 — instrumentos prescritivos e quantitativos.

Oliveira (2013) afirma que nessa fase as questdes centrais sdo a determinagdo “de
onde se quer chegar” e de “como chegar na situagdo que se almeja”. Esta fase se divide em
dois: instrumentos prescritivos e instrumentos quantitativos (as projecdes econémico-
financeiras).

Os instrumentos prescritivos do processo de Planejamento Estratégico esclarecem o
que deve ser feito pela empresa para que siga no rumo a obtengdo dos propositos definidos
dentro de sua missdo, segundo sua postura estratégica, respeitando as macropoliticas e 0s
valores da empresa, assim como as acOes determinadas pela macroestratégias;, e se
encaminhando para a visao definida, ou seja, o que a empresa quer ser (OLIVEIRA, 2013). A

abordagem dos instrumentos prescritivos pode ser feita por meio de determinadas etapas, a
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saber: estabelecimento de objetivos, desafios e metas; estabelecimento de estratégias e
politicas; e estabelecimento dos projetos'® e planos de agdo (OLIVEIRA, 2013).

Em relacdo a essas etapas a elaboracdo de projetos ficou evidente na FUMSSAR, a
mesma atualmente esta executando o projeto de padronizacdo e o projeto de aperfeicoamento
da gestdo. Os quais estdo estruturados e possuem equipes visando a sua implantagcdo. Esses
dois projetos foram abordados por, praticamente, todos os entrevistados, de todos os niveis.

Para a implantacéo desses projetos e do planejamento em si, a Fundacgéo esta fazendo
uso de varias ferramentas frequentemente usadas no meio empresarial. O que chamou a
atencdo foi a quantidade de ferramentas e de conceitos utilizados na instituicdo. Pode-se
perceber, por exemplo, quando é analisado a transcri¢do a seguir:

Os beneficios sdo muitos quando se comeca a falar em planejamento, a propria
expressao planejamento, ela ja te da um norte de que tudo o que vocé faz, tudo o que
vocé planeja, pra se ter uma execucdo boa, é preciso planejar. Eu gosto muito da
ferramenta que ¢ o PDCA. Aonde todo e qualquer trabalho vocé comeca com
planejamento, pra depois ir pra o D que significa o “D0” fazer, pra vocé controlar, e
depois ir para algumas ac¢Bes. Visando que aquele trabalho seja bem executado.
Entdo, o planejar é a primeira atividade de qualquer departamento, qualquer
atividade fundamental para execucdo no trabalho precisa planejar (Entrevistado A
do nivel estratégico).

Nesta afirmacéo, o entrevistado se refere ao ciclo PDCA, o qual foi criado na década
de 20 por Walter A. Shewarth, e em 1950, passou a ser conhecido como o ciclo de Deming,
em homenagem a William E. Deming, o qual publicou e aplicou o método (PALADINI,
2004).

Paladini (2012) afirma que o PDCA propde que o planejamento seja executado de
maneira ciclica, abrangendo planejamento (P — plan), execucdo (D — do), controle (C — check)
e acdo (A — act). Iniciando assim, com os objetivos apresentados no planejamento que sdo
executados, no inicio, em escala experimental ou restringida a determinadas &reas ou
situacOes. Esta metodologia pressupde o acompanhamento de acdes de maneira permanente e
assegura um processo organizado de melhoria.

E uma ferramenta muito utilizada no meio empresarial na busca pela melhoria. Seja
englobando toda a organiza¢do ou uma atividade especifica de um setor. Busca-se com 0
PDCA desenvolver o habito de planejamento associado a ac¢des realizadas em qualquer nivel

da empresa (PALADINI, 2012).

18 Projetos sdo trabalhos a serem desempenhados com responsabilidades de execucio, resultados aguardados
com quantificacdo de beneficios e prazos para execucao preestabelecidos, com base nos recursos humanos,
financeiros, tecnoldgicos, materiais e de equipamentos, assim como as areas da empresa implicadas e
fundamentais ao seu desenvolvimento (OLIVEIRA, 2013).
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Slack, Chambers e Johnston (2009) consideram o PDCA um ciclo de melhoramento,
tendo em vista que o melhoramento continuo é a concepcdo de que melhoramento pode ser
interpretado como um processo literalmente sem fim, de perguntas repetidas e reperguntas
com relacdo ao trabalho esmiucado de um processo ou atividade. A esséncia ciclica e repetida
do melhoramento continuo é frequentemente sintetizada pela representacdo de ciclo de
melhoramento.

O termo melhoramento continuo, tem como caracteristicas: efeito de longo prazo e de
longa duracdo; executado atraves de passos pequenos; é continuo e incremental; busca uma
mudanga gradual e constante; precisa do envolvimento de todos; e necessita de um pequeno
investimento, mas enorme esforco para manté-lo (SLACK; CHAMBERS; JOHNSTON,
2009).

A FUMSSAR vem buscando aperfei¢oar-se, melhorando continuamente e, para isso,
tem adotado alguns conceitos e instrumentos do meio empresarial. O gestor A do nivel
estratégico coloca que “...todo projeto, inclusive nas minhas apresentacdes eu digo que
devemos ter um tripé para ter sucesso dentro do teu projeto: padronizar, treinar, e fazer
melhoria continua...”. A melhoria continua vem cada vez mais sendo valorizada e trabalhada
pelas empresas, visando melhorar o seu desempenho. E estd ligada ao planejamento,
principalmente, por sua caracteristica de planejar acdes, realiza-las, controlar e avalia-las num
ciclo continuo.

Através das entrevistas com os servidores da FUMSSAR percebe-se que 0s mesmos
identificam, principalmente, no nivel estratégico e tatico, algumas melhorias que vém
ocorrendo na instituicdo. Observa-se na fala:

Esta tendo ainda melhorias com o planejamento. Uma que houve, por exemplo, é a
que eu citei de um poder fazer a atividade do outro, isso facilita quando um néo

vem, ou estd de férias, porque agora 0s processos estdo padronizados e
documentados (Entrevistado A do nivel tatico).

Percebe-se nesta transcricdo que o planejamento e, a partir dele, algumas agdes ainda
estdo sendo executadas, sdo de médio prazo. Essa etapa de padronizacdo de processos
comecou no ano de 2017 quando a atual gestdo assumiu e vem ocorrendo ao longo do ano de
2018 e 2019.

O Entrevistado A do nivel estratégico afirmou que: “...hoje, dos 302 processos ou
atividades diferentes que se executam dentro da Fundagdo, nds temos 70% deles ja
elaborados, 50% deles implementados. Entdo, para cada um desses objetivos do planejamento

estratégico a gente monta um projeto...”. Tendo em vista o porte da instituicdo pesquisada e a
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forma de construgdo da padronizagdo, a qual é realizada mediante a discussao dos processos
entre os servidores diretamente ligados ao processo, faz com que esse seja um projeto no
médio prazo.

Verificou-se que a FUMSSAR tem projetos estruturados e documentados, no entanto,
ndo possui um planejamento estratégico documentado. Ele estd sendo elaborado, ha um
esboco do mesmo, algumas diretrizes que foram desenvolvidas pelo nivel estratégico. O que a
Fundacao possui, atualmente, sdo projetos gerados com base nestas diretrizes. Por exemplo, a
padronizacdo, foi construido um projeto, formada uma equipe de multiplicadores para a
mesma chegar a todos os setores, houve discussdes e treinamentos.

O entrevistado A do nivel estratégico afirmou que: “...a gente comegou a desenvolver
0 planejamento estratégico, ele estd em andamento, j& definiram-se alguns objetivos...”. O
mesmo caracterizou o planejamento da FUMSSAR como estratégico.

Para Drucker (2010) planejamento estratégico é o0 processo constante de,
sistematicamente e com o maior conhecimento vidvel do futuro, tomar decisdes hoje que
abarquem riscos; organizar metodologicamente as acBGes necessarias a realizacdo dessas
decisbes; e por meio de uma retroalimentacdo organizada e sistematica, mensurar o resultado
dessas decisdes comparando com as expectativas criadas.

O entrevistado A do nivel estratégico afirmou que: “...entdo ndo d& para pensarmos em
planejamento estratégico, para nos fazermos as coisas hoje, ontem ou amanhi. N&o. E de
médio, longo prazo, entdo isso demora um pouquinho para que todos entendam isso e
enxerguem isso de uma maneira boa...”. Assim, o planejamento demanda um tempo
consideravel até que os primeiros resultados sejam percebidos.

Drucker (2010) observa que 0 momento presente e 0 curto prazo imediato requerem
também decisdes estratégicas, bem como o longo prazo. Este Gltimo é formado, na sua
maioria, de uma série de decisGes no curto prazo, caso contrario, o melhor e mais bem
construido plano a longo prazo ndo serd mais que um bom exercicio de banalidade. No
entanto, o contrario da mesma forma é verdadeiro, se ndo se unirem em plano de agéo
integrado, os planos no curto prazo, ou seja, as decisdes sobre o presente, ndo serdo mais que
expedientes, intuicdes e desorientagdes.

Os resultados do planejamento estratégico em organizacfes publicas dependem do
empenho politico para executar o plano, devido a, muitas vezes, as equipes acreditarem que
ndo permanecerdo em uma troca de governo e assim estdo propicios a ndo se esforcarem para
implementar o processo de mudanga resultante do planejamento estratégico (ALMEIDA, M.;
ALMEIDA, F., 2005).
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Outra ferramenta aplicada normalmente no ambito empresarial, a metodologia dos
“5S”, foi identificada na fala de um servidor do nivel tético, e de um do nivel operacional,

como pode-se constatar:

...Outra coisa que eu achei interessante é essa implantacdo que estamos fazendo dos
5S, eu acho que ela é bem importante, vocé acaba eliminando varias coisas que nao
se usa, eliminando ndo, remanejando pra outro setor que ocupa e que nNo nosso setor
estd sobrando... (Entrevistado D do nivel tatico).

...uma das nossas prioridades é fazer os POPs (Procedimento Operacional Padrdo),
se comecou a fazer alguns a um tempo atras, no entanto, os POPS que fizemos ja
mudou, as rotinas j& mudaram. E ainda ndo se conseguiu terminar, mas € importante
0s POPs, nés também pensamos que tem que ter... Aqui ndo chegou ainda essa dos
5S.... ndo se implantou esse sistema aqui... (Entrevistado A do nivel operacional).

O “5S” ¢ um programa criado no Japao na década de 50, possui seu nome ligado a
cinco palavras iniciadas pela letra “s” em japonés (seiri, seiton, seisou, seiketsu e shitsuke).
Como o programa visa @ mudanca de habitos e pensamentos passou-se a utilizar a palavra
“senso” para expor, genericamente esses termos. Porque a ideia é que € preciso “sentir” cada
componente e entdo determinar a necessidade de mudar atitudes e entendimentos. Usa-se para
cada “s”, respectivamente os seguintes termos: utilizacdo, ordenagdo, limpeza, saude e
autodisciplina (PALADINI, 2012).

Os 5Ss podem ser considerados como uma simples ferramenta de arrumacao para
organizar areas de trabalho que destacam ordem visual, organizacdo, limpeza e padronizacéo.
Isso facilita para acabar com os tipos de desperdicios ligados a incerteza, a espera, a busca por
informagdes importantes, entre outros. Quando se retira 0 que ndo é Util e ao deixar tudo
explicito e previsivel, a desordem diminui, os elementos necessarios permanecem nos
mesmos lugares e o trabalho € mais facil e agil (SLACK, CHAMBERS, JOHNSTON; 2009).

A padronizagdo de processos é uma caracteristica do planejamento empresarial, que
tambem esta incluso na metodologia dos 5S. Slack, Chambers e Johnston (2009) trazem uma
traducdo aproximada dos 5S:

1. Separe (Seiri). Elimine o que ndo € necessario e mantenha o que é necessario.
2. Organize (Seiton). Posicione as coisas de tal forma que sejam facilmente
alcangadas sempre que necessario.

3. Limpe (Seiso). Mantenha tudo limpo e arrumado; nenhum lixo ou sujeira na
area de trabalho.

4, Padronize (Seiketsu). Mantenha sempre a ordem e a limpeza — arrumacgéo
perpétua.

5. Sustente (Shitsuke). Desenvolva o compromisso e o orgulho em manter os

padrdes (p. 456).

Observa-se que a FUMSSAR esta empregando ferramentas que busquem melhorias,
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tanto através da padronizacdo de processos, como organizacao e limpeza. Ratifica essa busca
por organizar o ambiente de trabalho e eliminar desperdicios, a seguinte afirmacéo:

... ainda ha uma dificuldade, ndo somente no nivel tatico, é até a nivel de gestdo, nds
ainda precisamos ter, nao sei se a palavra certa ¢ um alinhamento melhor, porque
parece gque quando se fala num projeto, vocé fala em objetivos, em controle. Entdo
as pessoas, mesmo em nivel de gestdo elas queixam-se que é mais servigo. Sim, ele
é um servigo a mais, porém vocé tem que trabalhar para poder eliminar outro servigo
que se faz, e que, no entanto, é desnecessario. Fala-se bastante a nivel de, no ramo
Empresarial da ferramenta DNA que é o D de desnecessario, 0 N de necessario e 0
A que agrega valor... (Entrevistado A do nivel estratégico).

No entendimento de Rodrigues (2008) DNA (Desnecessario, Necessario, Agrega
valor) é classificar as acdes, entre as que agregam valor; as que ndo agregam, mas Sdo
necessarias e as que sdo julgadas como desperdicio. O entrevistado B do nivel estratégico
denominou a padronizacdo que esta ocorrendo na FUMSSAR de normatizacdo. O mesmo
afirmou: “...padronizagdo ou normatizagdo, eu diria que a normatizacdo dos servicos, fica
melhor”.

Eliminar desperdicios, envolver todos, e melhoramento continuo sdo 0s pressupostos
da filosofia enxuta. Uma abordagem para gerenciar operacdes, baseada em realizar bem as
coisas simples, executa-las cada vez melhor e, principalmente, extinguir todos os desperdicios
em cada etapa do processo (SLACK, CHAMBERS, JOHNSTON; 2009).

Verifica-se na afirmacdo na sequéncia a caracteristica de planejamento dividido em
niveis hierarquicos, cada um com um horizonte temporal diferente, assim como ocorre no

meio empresarial:

Entdo sempre se planeja a Fundacdo para frente, a gente sempre imagina daqui a
tantos anos como deve estar, porém, em setores diferentes, entdo eu sempre vejo que
a Fundac&o tem os planejamentos de curto, médio e longo prazo e tem os planos de
acdo que devem ser feitos para questdes especificas de imediato, entdo quando
acontece 0 monitoramento e vocé vé que uma demanda estd muito elevada é peciso
fazer um plano de acéo a curto prazo, alias de imediato...(Entrevistado B do nivel
estratégico).

Percebe-se que este entrevistado esta falando sobre os tipos de planejamento que séo
usados no meio empresarial estratégico, longo prazo; tatico, médio prazo; e 0s operacionais,
curto prazo. Oliveira (2013) expde que o planejamento estratégico € o processo administrativo
que fornece uma base metodoldgica para se estabelecer a melhor diregdo a ser percorrida pela
oganizagcdo. O planejamento tatico busca potencializar certa area de resultado e ndo a
organizacdo como um todo. E o planejamento operacional ou plano de acédo é a formalizacéo,

especialmente por meio de documentos escritos, das metodologias de operacionalizacéo e
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implantagdo de resultados especificos a serem atingidos pelas areas funcionais da
organizacao.

Observa-se uma preocupacdo em relacdo aos custos e gastos da FUMSSAR, o
Entrevistado A do nivel estratégico afirmou: “...A grande maioria das contas n6s reduzimos
mais que 10%, e fizemos cem mil atendimentos a mais, parece simples, ndo, foi
trabalhado...”. A busca por resultados econémicos € uma caracteristica do Planejamento
Estratégico empresarial.

No entanto, Alves, Martins C. e Martins P. (2017) afirmam que as demandas sociais
estdo cada vez mais exigentes e crescentes, acabam requerendo um gerenciamento de recursos
na administragdo puablica semelhante com o da administracdo privada. Assim, as decisdes
embasadas em custos sdo resultados de uma boa gestao.

Enfim, o planejamento da FUMSSAR possui caracteristicas do Planejamento
Estratégico Empresarial, assim como do Planejamento Normativo. No entanto, estes dois
tipos ndo abrangem todas as caracteristicas identificadas, por isso, a seguir é apresentado o

Planejamento Estratégico Situacional.

4.3.3 Elementos situacionais no planejamento da FUMSSAR

Com base nos dados da pesquisa existem varios atores que participam e influenciam o
planejamento da FUMSSAR, por exemplo: a populacdo, através de suas demandas; o CMS,
fiscalizando a saude; o governo Federal e Estadual, por meio de pactuacdes e recursos; 0s
outros municipios que trazem seus municipes para serem atendidos em alguns servicos
regionais de Santa Rosa, prestadores de servicos e as caracteristicas e condigdes
epidemioldgicas do municipio.

Esta é uma caracteristica do Planejamento Estratégico Situacional (PES). Huertas
(1996) afirma que o PES possui ator definido, sendo este ndo apenas um, mas varios atores
em um jogo de conflito e cooperacao. Esses atores podem ser identificados nas transcrigdes a
sequir:

...0 orcamento da Fundagdo, ele &€ montado pelo setor de planejamento, apos ele é
levado para audiéncia publica, também passa pelo conselho (CMS) para votagéo,
nestes momentos o usuario pode participar,... entdo o orcamento anual, por exemplo,
leva por base o Plano Municipal de Salde, que é respaldado pela Conferéncia

Municipal de Salde, espacos em que o usuario pode participar...(Entrevistado C do
nivel estratégico).

...entdo basicamente hoje noés atendemos a legislacdo com os planejamentos. As
pactuacdes, acho importante também citar, as quais também sdo uma forma de
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planejamento...as pactuacdes dos indicadores de salde sdo feitas pela Comissdo
Intergestora, CIB (Comissdo Intergestora Bipartite) aonde se definem objetivos que
vocé precisa atingir dentro do planejamento...(Entrevistado A do nivel estratégico).

Na interpretacdo de Misoczky e Guedes (2012) como cada individuo explica a
realidade com base na sua prdpria situacdo, processos coletivos e participativos de
planejamento expandem a eficiéncia no sentido de que multiplas explicacdes situadas serdo
mais amplas que uma unica explicacéo.

Huertas (1996) ainda destaca que um ator para atingir suas metas necessita vencer a
resisténcia ativa e criativa de outros atores. A afirmacdo na sequéncia se refere a esta
dificuldade:

... ainda ha uma dificuldade, ndo somente no nivel tatico, é até a nivel de gestéo, nds
ainda precisamos ter, ndo sei se a palavra certa é um alinhamento melhor, porque
parece que quando se fala num projeto, vocé fala em objetivos, em controle. Entdo
as pessoas, mesmo em nivel de gestdo elas queixam-se que é mais servigo. Sim ele é
um servico a mais, porém vocé tem que trabalhar para poder eliminar outro servigo
que se faz, e que, no entanto, é desnecessario... (Entrevistado A do nivel
estratégico).

Pode-se interpretar que a FUMSSAR ainda precisa trabalhar mais o planejamento,
dissemina-lo, envolver os seus participantes. Mostrar onde a instituicdo quer chegar, o plano e
as estratégias tracadas para se alcancar os resultados pretendidos, desenvolver o aspecto
estratégico. S& (2001) afirma que o enfoque estratégico em planejamento simboliza uma
ruptura com 0S pressupostos positivistas, com a insercdo da dimensdo humana e politica,
passando, de ser administracdo das coisas pelos homens, para uma intera¢do entre os homens
na procura de seus objetivos.

Na Fundacdo, os gestores possuem a compreensao da importancia dos colaboradores,
e de ter objetivos alinhados para que o planejamento alcance os resultados esperados, o que é
ratificado pela transcri¢éo a seguir:

...eu digo que existe um tripé para ter sucesso dentro do teu projeto, um deles vocé
precisa padronizar, outro vocé necessita treinar, e vocé precisa fazer melhoria
continua. Para vocé chegar nesse tripé € necessario ter, no minimo, duas coisas, uma

delas é objetivos alinhados, 0 outro vocé precisa ter pessoas comprometidas, se ndo
tiver isso 0 seu projeto ndo vai pra frente... (Entrevistado A do nivel estratégico).

O Planejamento Estratégico Situacional ndo considera apenas leis. No entendimento
de Huertas (1996) o PES é um planejamento da acdo humana que une todas as dimensdes da
realidade, principalmente a esfera politica com a area técnica. Nota-se na fala do Entrevistado
A do nivel estratégico a questao politica no planejamento:



119

... faz parte do nosso Planejamento Estratégico atender os indicadores, além de
cumprir o plano de governo que foi assumido pelo entdo candidato, atual prefeito, o
qual definiu uma série de diretrizes dentro do seu plano de governo e que
precisamos considerar na hora de planejar... (Entrevistado A do nivel estratégico).

Além de toda uma legislacdo existente, a FUMSSAR também considera no momento
de elaboracgdo de seu planejamento o plano de governo da gestdo municipal, tendo em vista
que ali estdo os compromissos assumidos frente a sociedade.

Outra caracteristica identificada foi a analise situacional. Através dos dados da
pesquisa verificou-se que no nivel operacional, nos setores e/ou instituicdes que atendem
diretamente a populagdo, mesmo existindo protocolos, e com a implantacdo dos
Procedimentos Operacionais Padrdo, normalmente cada caso tem suas especificidades.
Nenhum paciente é igual ao outro, as acfes para atender aquela pessoa resolver o seu
problema tem como base a legislacdo, os protocolos, no entanto, ndo é possivel atender todos
da mesma forma, seguir rigorosamente o que estd documentado. Este aspecto é percebido na
seguinte fala:

As principais estratégias tracadas no meu planejamento sdo: cumprir metas, levar
orientacOes, tratamentos adequados aos pacientes, buscar ajuda quando necessario,
sempre com ética profissional, respeitando as caracteristicas e necessidades de cada
paciente (Entrevistado C do nivel operacional).

Os beneficios do planejamento sdo que ele organiza, da diretrizes ao trabalho, e de
certo modo ele padroniza, porém, ele ndo consegue padronizar tudo porque as
populactes sdo diferentes em cada unidade, mas ele auxilia dando diretrizes para a
organizagdo e um norte para o trabalho (Entrevistado D do nivel operacional).

Um exemplo pratico das especificidades que existem na FUMSSAR é o Plano
Terapéutico Singular. Muitas vezes, as Unidades Bésicas de Saude discutem na sua reunido de
equipe um plano para determinado paciente. Este plano é discutido pela equipe formada por
diferentes profissionais, levando em consideracdo as caracteristicas e condicdes daquele
paciente especificamente, e visando resolver ou amenizar seus problemas.

A anélise situacional exige diferenciar as explicagcdes, pois cada ator analisa 0 jogo
social de maneira especifica e age de acordo com sua propria interpretacdo da realidade. A
jogada mais eficiente que o sujeito seja capaz de realizar ndo depende somente do que ele
faca, mas depende também do que seu adversario faca (HUERTAS, 1996). No caso da
FUMSSAR, a sua operacionalizacdo depende de outros atores, por exemplo, o governo
Federal, Estadual e 0 CMS.

Teixeira (2004) aponta que o enfoque situacional apresenta as necessidades e

demandas dos atores envolvidos, suas posi¢Oes frente aos problemas e solucGes exibidas, num
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sistema movimentado de negociacao e pactuagdo de compromissos e responsabilidades.
A érea da saude sofre uma forte influéncia do Planejamento Estratégico Situacional. A
prépria legislacdo traz o termo analise situacional, como pode ser visto na Portaria n® 2.135,

de 25 de setembro de 2013, a qual define em seu Art. 3° 0 Plano de Saude como:

...instrumento central de planejamento para defini¢cdo e implementacéo de todas as
iniciativas no ambito da salde de cada esfera da gestdo do SUS para o periodo de
quatro anos, explicita os compromissos do governo para o setor salde e reflete, a
partir da analise situacional, as necessidades de salde da populacdo e as
peculiaridades préprias de cada esfera.

A norma determina que o Plano de Saude que é elaborado por cada esfera da gestdo do
SUS, deve ser o resultado de uma analise situacional, a qual procura verificar as necessidades
relacionadas a saude da populacdo. Os problemas que precisam ser resolvidos.

Os problemas reais ultrapassam os setores e possuem atores que se beneficiam ou sdo
prejudicados por eles. Em relagdo a problemas, a participagdo cidada é viavel. Em relacdo a
setores é inviavel (HUERTAS, 1996). O processo de planejamento ndo é uma acéo isolada,
pois gera uma influéncia no ambiente social, e por este é influenciado. Nesse contexto, a
incerteza é uma constante e a a¢do do governo ndo é tdo livre e independente (CELENTE,
2018).

O método PES compreende que no ambiente estratégico prevalecem as incertezas,
levando em consideracdo fatores como o jogo politico, social e econémico. Percebe-se que é
muito arduo alcancar a participacédo total, porque nem todos desejam comprometer-se com a
vida politica das organiza¢Ges (CELENTE, 2018).

No Planejamento Estratégico Situacional, Matus expde que planejar é pensar antes de
agir; pensar sistematicamente com método; elucidar cada uma das possiblidades e avaliar suas
vantagens e desvantagens; colocar-se objetivos (HUERTAS, 1996). A FUMSSAR procura
refletir sobre um assunto/tema antes de colocar em préatica as acdes, organizar-se atraves de

projetos. O que é ratificado pelo Entrevistado A do nivel estratégico:

..para cada um desses objetivos do planejamento estratégico montamos um
projeto...temos sempre conversas, uma reunido semanal... onde levamos o0s
principais problemas, informacGes e ideias que acreditamos ser pertinentes para
discussdo... (Entrevistado A do nivel estratégico).

O PES trabalha com problemas, pois a realidade cria problemas, ameacas e
oportunidades (HUERTAS, 1996). No entanto, o grau de éxito do plano depende, além de
variaveis ndo controlaveis do cenario, do estabelecimento claro de responsabilidades, de
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procedimentos e ferramentas de prestacdo regular e sistematica de contas, da competéncia
comunicativa e da flexibilidade diante das mudangas, o que exige da gestdo publica esforco
em elaborar mecanismos de articulagdo de varios atores e arenas politicas (ANDRADE;
ROBERTO, 2017).

O centro do planejamento moderno é apresentar o problema e tomar decisGes
conscientes que ndo se pode conhecer o futuro, mas pode-se somente prever algumas
possibilidades (HUERTAS, 1996).

No entendimento de Rodrigues et al. (2017) o PES ¢é um tipo de planejamento flexivel
que se molda as frequentes mudancas da situacdo real, analisa os cenérios e é elaborado de
acordo com a percepgdo dos proprios atores implicados no processo, sendo assim, é mais
efetivo que o planejamento tradicional, principalmente em sistemas complexos, como as
organizacg0es, no qual os problemas estdo inter-relacionados e abrangem inimeras variaveis.

Tendo em vista os aspectos observados, pode-se afirmar que caracteristicas do
Planejamento Estratégico Situacional estdo presentes no planejamento da FUMSSAR. Na
sequéncia, analisa-se o planejamento da instituicdo com base no Planejamento Estratégico

Participativo.

4.3.4 Aspectos participativos no planejamento da FUMSSAR

A participacdo € uma caracteristica presente no planejmento da FUMMSAR. Ha
espacos para 0s servidores contribuirem com o planejamento, sdo realizados grupos e
comissdes para 0s mesmos debaterem e proporem agdes dentro de determinada temaética. Ja a
participacdo dos usuarios ocorre através do Conselho Municipal de Salde, audiéncias
publicas e reunibes com a comunidade.

Os servidores, constantemente, fazem parte de grupos, sejam de educagdo permanente,
ou os temporarios. Estes ultimos séo criados para atingir alguma demanda especifica e quando

atingem seus objetivos sdo extintos. Alguns grupos foram citados nas seguintes falas:

...primeiro nos definimos uma equipe denominada de multiplicadores, comegamos
com uma equipe de 11 pessoas treinamos..., dentro do projeto. Repassamos 0 que
n6és como gestdo queriamos com o projeto, definimos (a gestdo junto com os
participantes do grupo, que sdo servidores de diferentes setores/organizacfes)
metodologia, definimos padrdes de documentos, definimos formas de controle, tanto
do projeto como formas de controle apds a implementacdo, como nds vamos medir;
estamos nesta fase agora do projeto... (Entrevistado A do nivel estratégico).

...estamos construindo com um grupo de técnicos, multiprofissional: técnico de
enfermagem, enfermeiro e médico; o médico nos da o suporte técnico, um
fluxograma bem completo... (um fluxograma para o acolhimento) entdo assim como
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prioridade eu tenho entdo essa organizacdo... (Entrevistado B do nivel estratégico).

Este grupo de multiplicadores é uma das maneiras que a Fundagdo encontrou para
disseminar algumas acbes do seu planejamento, por exemplo, os multiplicadores ficaram
responsaveis de levar aos seus setores/organizacdes a padronizacdo ou normatizacdo dos
Processos.

O outro grupo mencionado é formado por um representante de cada categoria
envolvida no acolhimento®®. E visa elaborar um documento que demonstre o fluxograma do
acolhimento nas UBS, com o intuito de auxiliar as equipes de saude e melhorar o atendimento
ao usuario.

A participagdo é a principal caracteristica do Planejamento Estratégico Participativo.
No entendimento de Souto-Maior e Alterescu (2004) o PEP é um processo que possibilita a
interacdo comunicativa, e ndo conduzir de maneira sistematica individuos em direcdo a

objetivos predeterminados. Quanto a participacdo dos usuarios foi apontado:

...a Programac8o Anual de Saude teve a influéncia de todas as é&reas...ela foi
elaborada e coordenada pela Gestdo Estratégica, mas teve a participacdo do
Presidente da Fundagdo, teve atividades de todos os diretores: da Gestéo
Administrativa, da Atencdo Primaria, e da Rede Complementar... E foi solicitado
ajuda, por exemplo da... por ela ter sido ja diretora de departamento, entéo ela nos
ajudou a olhar essa parte, a.. montou uma equipe para discutir o que nos
precisdvamos fazer e o que necessitdvamos manter dentro das nossas atividades, do
nosso servigo de salde que ja estava programado no ano anterior (Entrevistado A do
nivel estratégico).

Outro planejamento € o do controle e participagdo social que é colocar em pratica
aquele grupo de pessoas da comunidade, que venham para a gestdo para discutirmos
as questdes de salde da sua comunidade, esse projeto também ndo conseguimos
executar esse ano ainda... visando aproximar a comunidade da gestdo e mostrar,
falar para comunidade o que se faz. E também escutar a comunidade... (Entrevistado
B do nivel estratégico).

Verifica-se assim que outras formas de participagdo ainda serdo implementadas, como
esse projeto de controle e participacdo social, o qual prevé que pessoas ligadas as
comunidades, liderangas, tenham encontros com a gestdo da FUMSSAR. Quando serdo
ouvidas as necessidades daquela populagéo e explicado como funciona o sistema de satde no
municipio, principalmente nas Unidades Bésicas de Saude.

Visando aproximar os cidaddos e a Fundagdo, um dos objetivos especificos é que as

pessoas compreendam o porqué de determinadas a¢Ges. Por exemplo, por que certa vacina é

19 Brasil (2006b, p. 35) afirma que o acolhimento é: “a recep¢do do usudrio, desde sua chegada,
responsabilizando-se integralmente por ele, ouvindo sua queixa, permitindo que ele expresse suas preocupacdes,
angustias, e, a0 mesmo tempo, colocando os limites necessarios, garantindo atencdo resolutiva e a articulag@o
com os outros servigos de satide para a continuidade da assisténcia, quando necessario”.
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aplicada somente em determinada UBS e em certas datas. A instituicdo acredita que os
cidadaos, conhecendo e entendendo o porqué das agdes, podem auxiliar a divulgar o sistema
de funcionamento e assim evitar transtornos.

Magalhdes (2016) afirma que a legitimidade do plano, na condicdo de documento
formal, encontra-se diretamente relacionada a qualidade da participagdo dos atores ligados ao
centro do processo. Principalmente quando este processo € um planejamento participativo.

Os gestores do nivel estratégico acreditam que a participacdo é fundamental para o
bom andamento do planejamento, e para a implantacdo de novas metodologias. A afirmacéo

na sequéncia ratifica esta ideia:

... ali que estdo as solucdes ricas dos problemas, é com os servidores... primeiro: é
dificil de implantar quando o servidor ndo participa, outra questdo € que ndo se
conseguird ter conhecimento suficiente das peculiaridades que existem, vocé vai ter
problemas ali na frente com o que vocé esta querendo padronizar. Além disso, ha
outras questdes que tém quando ndo se coloca o servidor junto, o servidor precisa
fazer parte ou um representante. Claro que vocé ndo vai chamar todos os servidores,
isso ndo é possivel, mas um representante por categoria, tanto que tem a equipe da
gestdo do cuidado... um representante por categoria sempre buscamos ter ou das
categorias especificas... (Entrevistado B do nivel estratégico).

A gestdo do cuidado, referida pelo entrevistado, sé@o grupos de profissionais que
reinem-se periodicamente para aprofundar o estudo de determinada tematica. Eles sdo 0s
responsaveis por coordenar atividades e eventos relacionados ao assunto estudado. Séo as
chamadas Linhas de Cuidado, uma estratégia para um cuidado qualificado, com a atualizacédo
frequente dos profissionais e da literatura cientifica utilizada.

As Linhas de Cuidado procuram dar uma atencdo da satde de maneira transversal que
vincule as varias Linhas de Cuidado existentes. Atualmente sdo 7 Linhas de Cuidado: Saude
Mental; Saude da Crianca e do Adolescente; Saude do Idoso; Doencas Cronicas; Deficiéncias;
Saude da Mulher e Saude do Homem.

Percebe-se que na FUMSSAR ¢ realizado discussdes sobre o planejamento, sendo
proporcionado momentos e espagos para a participagdo, principalmente, nas questfes
relacionadas diretamente a saude. Ha debates nos quais os participantes sugerem e 0 grupo
identifica a melhor alternativa para a execucdo daquela atividade; existe um canal de
comunicao definido.

Para Habermas (2012) a acdo comunicativa é resultado da interacdo que acontece entre
individuos que usam a linguagem e agdo permitindo o surgimento de novos entendimentos e
conhecimentos, contrariando a perspectiva de uma comunicagéo unilateral, na qual prevaleca

0 poder de um sobre outro.
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S&o vérios atores que participam do planejamento da FUMSSAR, e/ou que interferem
no mesmo. Entre eles, os usuarios, o governo Federal, o governo Estadual, os demais
municipios da regido, o Conselho Municipal de Saude, as empresas que prestam servicos para
a Fundag&o, entre outros. S&0 os exigentes (stakeholders®®), os quais a FUMSSAR busca
satisfazer as suas necessidades.

Souto-Maior (2013) expde que na PEC? as estratégias sdo orientadas especialmente
para satisfazer as expectativas e as necessidades de exigentes (stakeholders) externos e
internos, no minimo, 0s mais importantes; e para conquistar apoio e/ou enfrentar oposicéo. A
efetividade e, como resultado a sustentabilidade organizacional, dependem da satisfacdo das
expectativas e das necessidades dos exigentes.

A construcdo em conjunto do planejamento esta constantemente ocorrendo e sendo
aperfeicoada. Uma acdo que seré feita visando aprimorar o planejamento é descrita na fala do
entrevistado B do nivel estratégico, o qual afirmou: “... € um plano de acdo de cada unidade
de saude que vou construir junto com a equipe...”.

No estilo de planejamento que a gestdo da FUMSSAR adota busca-se,
prioritariamente, tomar as decisdes por acordo. O Entrevistado A do nivel estratégico afirma
que: “...definiu-se uma equipe... n6s temos uma reunido semanal...aonde atualizam-se 0s
dados, tiram-se duvidas e, em alguns momentos fazemos consenso de procedimentos...”. E
esse acordo surge normalmente nas reunibes que acontecem, nas quais sdo realizadas as
discussoes e refletido sobre os problemas. Demonstrando assim a importancia que a Fundacéo
da a comunicacdo dentro da instituicao.

Misoczky e Guedes (2012) afirmam que o Planejamento Estratégico Participativo
(PEP) se fundamenta na participagdo democratica, na autonomia do sujeito, na
democratizacdo do conhecimento e na praxis técnico-politica e procura iniciar um processo de
inversdo do padrdo historico da capacitacdo dos servidores e agentes politicos, transformando-

os solidariamente participes do debate dos temas da gestdo publica, num ambiente de

20 Barbieri e Cajazeira (2009) afirmam que as organizagdes sdo formadas por um conjunto de atores que
interagem dentro e fora dos seus limites fisicos, que agrupados no contexto administrativo sdo chamados de
stakeholders. Para Abreu, Castro e Lazaro (2013, p. 23): “as defini¢des de stakeholders (partes interessadas)
denotam a complexidade dos individuos que ativa ou passivamente estdo envolvidos com a empresa e seu
negbcio”.

2L Souto-Maior desenvolveu uma metodologia que possui elementos do planejamento estratégico e do
planejamento participativo a qual primeiramente denominou de Planeagdo Estratégica Participativa, também
conhecida por PEP, a qual é uma abordagem metodolégica de planejamento organizacional. Sendo que mais
tarde a nomeou de PEC (Planeacdo Estratégica e Comunicativa), cuja proposicdo central é a obrigatoriedade de
se construir estratégias por meio de dialogo intersubjetivo, busca contribuir para a efetividade e proporcionar as
sustentabilidades organizacionais e regionais (SOUTO-MAIOR, 2013).
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democratizagéo das relacdes sociais e de poder.
No entanto, ainda ha questdes a serem melhoradas, de acordo com o entrevistado A do
nivel estratégico, uma delas é fazer com que todos os servidores da organizacdo estejam

alinhados para a mesma direcdo:

Eu acredito que as acOes ja trabalhadas tém trazido resultados positivos... quando se
fala em planejamento, em projeto, e num sistema do tamanho que a gente ta falando
(sistema de salde de Santa Rosa), eu diria que é quase uma mudanca de cultura. E
uma mudanga de cultura, eu ndo gosto de dizer mudanca de cultura. Quem sabe
mudanca de habito, porque habito vocé muda mais rapido, a cultura engloba algo
muito maior... Quando se fala em mudanca de cultura é algo que vocé ndo faz de um
dia pro outro. Demora, por mais que 0s objetivos, eles estejam melhor entendidos,
mais alinhados, ainda ha algumas dificuldades na parte de conscientizacdo e quem
sabe execugdo... (Entrevistado A do nivel estratégico).

A implantagdo do Planejamento Estratégico pode gerar conflito com a cultura
existente na organizacdo, e isso precisa ser trabalhado, no entanto, € uma tarefa complexa.
Matus (1996b) explica, em relacdo a interatividade do jogo social, que a acdo de um ator é
incompleta sem a acdo anterior e posterior de outro ator. O jogo social € uma associacao entre
dois ou mais atores que estabelecem entre si relagdes de interesse e relagdes causais.

Ota (2014) alerta que um dos mais importantes aspectos para o éxito do planejamento
estratégico em organizagdes publicas sdo 0 comprometimento e 0 engajamento de todos 0s
niveis da organizacdo. E preciso o envolvimento da alta administracdo, que é responsavel por
guiar e liderar o processo de planejamento estratégico, assim como dos servidores, que sdo 0s
encarregados pela execucédo do que foi planejado.

No entanto, conquistar o comprometimento e engajamento ndo é facil. A alta
administracdo necessita legitimar o papel de lider do processo. Contudo, para que a mesma
desempenhe o seu papel de lideranca é imprescindivel que ocorra a conscientizacdo em
relacdo a utilidade e beneficios da ferramenta (OTA, 2014).

O planejamento da FUMSSAR possui caracteristicas do PEP, assim como de outros
tipos de planejamento, sendo formado por varios elementos distintos. O quadro 5 traz os tipos

de planejamento e as caracteristicas principais presentes no planejamento da Fundagé&o.
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Quadro 5 - Caracteristicas presentes no planejamento da FUMSSAR

Tipo de planejamento Caracteristicas presentes no planejamento
da FUMSSAR
Planejamento Normativo - segue normas e legislagoes;
- 0 plano é organizado por setores.
Planejamento Estratégico Empresarial - utiliza instrumentos prescritivos;

- niveis hierarquicos;
- a busca por resultados econdmicos.

Planejamento Estratégico Situacional - existéncia de varios atores;
- anélise situacional,
- questdo politica no planejamento.

Planejamento Estratégico Participativo - participacéo;
- comunicagéo.

Fonte: Elaborado pela autora, 2019.

Verifica-se que o planejamento desenvolvido pela FUMSSAR ndo segue totalmente
um modelo, um tipo tedrico, mas incorporou caracteristicas de varios. No entanto, os aspectos
do Planejamento Estratégico Situacional se sobressairam.

Isso se deve ao fato de a area da saude utilizar mais este tipo de planejamento, tendo
em vista que este modelo possui caracteristicas que se moldam as questdes e peculiaridades
do campo da saide. Como a existéncia de varios atores, a questdo politica no planejamento e
andlise situacional, identificadas no planejamento da Fundacao.

Na saude sdo varios os atores que interferem no planejamento, e ndo somente o
responsavel pela sua elaboracdo. Interferem: os usuarios através de suas demandas; as esferas
de governo por meio dos repasses de recursos financeiros; entre outros. A questdo politica
esta presente também, pode-se citar a influéncia, por exemplo, do plano de governo do
prefeito, onde 0 mesmo para cumprir 0 que prometeu na campanha eleitoral, necessita
priorizar suas promessas.

Outro fator é que a propria legislacdo relacionada & saude traz o termo ‘“analise
situacional”, para averiguar as necessidades de saude da populacéo e a capacidade de oferta
publica de a¢es, servicos e produtos para o seu atendimento.

Enfim, percebe-se que o planejamento da FUMSSAR possui caracteristicas dos quatro
tipos de planejamento abordados no referencial tedrico, com um certo predominio do PES.
Através das entrevistas, da observacdo e da pesquisa documental foi possivel também
verificar as racionalidades presentes no processo de planejamento. Aspectos estes abordados a

sequir.
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44 COMO AS RACIONALIDADES SE MANIFESTAM NO PROCESSO DE
PLANEJAMENTO DA FUNDACAO MUNICIPAL DE SAUDE DE SANTA ROSA/RS

Neste subcapitulo s@o detalhadas as caracteristicas da racionalidade instrumental, bem

como da racionalidade substantiva identificadas no planejamento da FUMSSAR.

4.4.1 Caracteristicas da Racionalidade Instrumental no planejamento da FUMSSAR

O planejamento da FUMSSAR traz algumas caracteristicas racionais instrumentais. E
possivel visualizar um planejamento e uma tomada de decisdo com base em indicadores, no
nivel estratégico e tatico, especialmente no primeiro, como percebe-se nas afirmacdes a
sequir:

...vocé ter controle, enxergar todas as suas atividades em cima de indicadores, que
sd0 muito importantes, porque os indicadores eles te ddo uma visdo do todo, vocé
comega a perceber tendéncias e isso é muito importante...quando se fala em
indicadores, eles te auxiliam muito numa tomada de decisdo. Como vocé vai tomar
uma decisdo sem dados? E necessario ter dados para se tomar uma decisdo. O

indicador te mostra isso, além do dado, vocé comeca a perceber tendéncias...
(Entrevistado A do nivel estratégico).

As atividades do setor ajudam a fornecer indicadores... os relatérios com dados do
setor sdo enviados para 0 setor estratégico, sendo que este desenvolve o
planejamento em si da Fundagdo, entdo nosso setor auxilia, d& base para as a¢des
que serdo planejadas (Entrevistado A do nivel tatico).

O entrevistado A do nivel estratégico utilizou quatro vezes a palavra “indicador”,
somente na parte acima transcrita da entrevista, sendo que, ao longo da conversa usou
indmeras vezes esta palavra. O mesmo deu énfase a importancia de analisar os indicadores
para tomar decisbes e perceber as tendéncias. O entrevistado A do nivel tatico reforcou a
relevancia dos indicadores e ratificou o uso pelo nivel estratégico.

Serva (1996; 1997b) elaborou um quadro de analise onde agrupou processos
organizacionais e atribuiu entendimentos com base na racionalidade substantiva ou
instrumental. Um desses processos organizacionais é a Tomada de Decis&o??, a qual a luz da
racionalidade instrumental possui as caracteristicas de calculo, utilidade e maximizacdo de
recursos.

A partir das falas acima percebe-se que a tomada de decisdo ocorre fundamentada na

22 Serva (1996, p. 312): “Tomada de decisdo: processos decisorios, estilos mais frequentes. Diferenciagdo de
competéncias decisérias na organizagao, subgrupos/pessoas que decidem. Dimens@es determinantes no processo
decisorio”.
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racionalidade instrumental. O entrevistado A do nivel estratégico procura analisar uma
situacdo através de numeros, visando compreende-la melhor. Durante a entrevista informou
alguns numeros, porcentagens, relacionados ao planejamento. O mesmo referiu-se varias

vezes a importancia dos indicadores e numeros:

...eu ndo tenho o nimero exato aqui, mas tenho a informacao, por exemplo, que no
ano passado se nds desconsiderarmos o valor que foi adicionado na folha de
pagamento, por exemplo, se noés pegarmos fora isso e dividir pela quantidade de
usuarios que foram atendidos, nés aplicamos aquela famosa frase: fazer mais com
menos. Custou bem menos nés atender mais pessoas... aumentamos a produtividade
de nossos profissionais, com o mesmo time, em algumas areas até menos, nos
atendemos, nos tivemos quase cem mil atendimentos/procedimento a mais
(Entrevistado A do nivel estratégico).

Observa-se uma preocupacdo com a maximizacdo dos recursos, N0 casoO recursos
financeiros e humanos. No entendimento de Barros e Santos (2010) os objetivos econémicos,
muitas vezes, passam a sobressair-se sobre todas as esferas da vida humana, em consequéncia,
as pessoas usam em todos os espacos noc¢des de produtividade, eficiéncia e eficacia.

Para Oliveira (2013, p. 334) “produtividade ¢ o quociente entre o total produzido ¢
aceito pelos usuérios do produto ou servico e a quantidade consumida de um fator de
produgdo”. Ou seja, é a relagdo entre produgéo e recursos. No entendimento de Maximiano
(2017) eficacia é a palavra utilizada para apontar que a organiza¢cdo executa seus objetivos.
Quanto mais alto o grau de execucdo dos objetivos, mais a organizacao € eficaz.

Eficiéncia é a palavra empregada para apontar que a organizacdo utiliza
produtivamente, ou de modo econdmico, seus recursos. Quanto mais alto o grau de
produtividade ou economia na utilizacdo dos recursos, mais eficiente a organizacdo €. Em
diversos casos, isso quer dizer empregar menor quantidade de recursos para produzir mais

(MAXIMIANO, 2017). O quadro 6 mostra as caracteristicas da eficiéncia e da eficacia.

Quadro 6 - Caracteristicas da eficiéncia e eficacia

EFICIENCIA EFICACIA
- Auséncia de desperdicios - Capacidade de realizar resultados
- Uso econdmico de recursos - Grau de realizagdo dos objetivos

- Menor quantidade de recursos para produzir | - Capacidade de resolver problemas

mais resultados

Fonte: Adaptado de MAXIMIANO, 2017.
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O quadro 6 demonstra que estes dois conceitos possuem significados diferentes.
Eficiéncia, eficacia e também produtividade sdo muito buscadas, principalmente no setor
privado. Boyne (2002) afirma que uma das proposicOes para melhorar a eficiéncia e eficacia
da administracdo publica foi a importacdo de técnicas e praticas usadas na administracdo
privada, entre as quais esta o planejamento estratégico.

Com base no quadro de analise de Serva?® (1996; 1997b) que agrupou Processos
organizacionais e atribuiu entendimentos com base na racionalidade substantiva ou
instrumental. Observando especificamente o processo organizacional da Hierarquia e
Normas?* percebe-se uma racionalidade instrumental, com caracteristicas de desempenho e
fins.

Em relacdo as normas, o planejamento da FUMSSAR segue uma base legal rigida, e
ao mesmo tempo, a instituicdo estd organizada através de niveis de planejamento, pode-se

visualizar também por meio do seu organograma e nas falas a seguir:

Bom, nods trabalhamos em uma empresa hierarquica, o servigo publico ele é
hierarquico... E por que tem que ter essa hierarquia? Porque eu tenho conhecimento
como gestdo dos outros setores... por exemplo, uma coordenadora ndo tem essa
ciéncia que eu tenho, de um todo, o técnico de enfermagem ele ndo tem essa ciéncia
que eu tenho, ndo tem a da coordenadora e tem um outro olhar. Eu tenho que sentar
junto com todos e ver o que é possivel fazer diante disso, escutar todos. Porque ndo
adianta o técnico de enfermagem fazer um planejamento lindo que eu preciso de um
investimento enorme que eu ndo vou ter... Por que tem que ser hierarquico também,
por que existe uma cobranca social que vai ser feita a quem? Sempre é feita aos
gestores, entdo ele é hierarquico na tomada de decisdo, mas na construcao do fluxo
ele ndo é (Entrevistado B do nivel estratégico).

O planejamento do setor j& vem com normas, ja vem pronto das comissdes. No setor
é feita a execugdo...O planejamento se baseia nas leis, nos prazos e defini¢des das
comissdes...em relagdo ao planejamento das atividades do setor algumas estdo
padronizadas... (Entrevistado B do nivel tatico).

O planejamento, na verdade, ele esta baseado em cima das portarias do Ministério
da Salde, em relagdo a todas as agBes. Ele passa basicamente pelo Plano Municipal
de Saude e pela programacdo de cada servico, entdo ndo tem como fugir muito do
planejamento... (Entrevistado C do nivel estratégico).

Quando o entrevistado B do nivel estratégico expde que: “...Por que tem que ser
hierarquico também, por que existe uma cobranca social que vai ser feita a quem? Sempre é

feita aos gestores, entdo ele é hierarquico na tomada de decisdo, mas na construcdo do fluxo

23 Neste trabalho o quadro consta na se¢do: 2.3.3 Racionalidade Instrumental versus Racionalidade Substantiva.
24 Serva (1996, p. 312): Hierarquia e normas: as formas, critérios e estilos pelos quais o poder é exercido. Os
métodos de influéncia empregados. Configuracdo da estrutura hierarquica. Critérios ou requisitos para a
ocupacdo de cargos ou espacos hierarquicos. Tipos de autoridade. Processos de emissdo de ordens. Natureza das
normas, escritas ou ndo. Processos de elaboracdo e estabelecimento das normas. Instrumentos e/ou formas de
difusdo das normas. Cumprimento das normas. Consequéncias da infragdo as normas. Rigidez ou flexibilidade.
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ele ndo é”. Ele esta se referindo aos processos de emissdo de ordens, a forma como o poder é
exercido, e a tomada de decisdo, demonstrando que a pessoa que vai dar a Gltima palavra é
guem esta no nivel hierarquico superior.

Através das entrevistas, pesquisa documental e observacdo foi possivel constatar que
essa hierarquizacao e autoridade concentrada no gestor ocorre, majoritariamente, em relacéo a
questBes administrativas ligadas principalmente aos servidores. Nos aspectos relacionados a
salide, aos usuarios, existem diversos espagos para discussdo e participacdo, e a tomada de
decisdo, normalmente, ocorre por um acordo entre 0 grupo.

O entrevistado B do nivel tatico quando afirma: “O planejamento do setor ja vem com
normas, ja vem pronto das comissdes”. Demonstra certa rigidez ao planejamento, ratificada
pelo entrevistado C do nivel estratégico: “O planejamento, na verdade, ele estd baseado em
cima das portarias do Ministério da Satude, em relagdo a todas as agdes”.

Boyne (2002) alerta que o resultado do exagero do legalismo pode transformar-se em
excesso de formalismo, isto é, elaboracdo de leis e normas profundamente detalhadas para
cada atividade e criacdo de 6rgdos de controle demasiadamente rigorosos. Na interpretacdo
dos especialistas, isso pode inibir a criatividade e desmotivar os trabalhadores.

Ainda analisando com base no modelo de Serva (1996; 1997b), levando em
consideracdo o processo organizacional Valores e Objetivos?®, percebe-se também
caracteristicas instrumentais (utilidade, fins).

Os valores de uma organizacao estdo presentes nas suas diretrizes organizacionais
(missdo, visdo, objetivos, etc.). Carvalho e Santos (2016) interpretam que a definicdo,
divulgacdo e aplicagéo das diretrizes organizacionais (misséo, visao e valores) séo essenciais,
pois sdo 0s primeiros passos para a implementacdo do planejamento estratégico.

Formalmente, a FUMSSAR possui as seguintes diretrizes organizacionais: o negécio
da FUMSSAR ¢ prestar cuidados de saude na busca de integralidade no municipio de Santa
Rosa. Sua missdo € melhorar a qualidade de vida da populacéo através de politicas publicas
que assegurem o desenvolvimento de agdes e servicos de acordo com as necessidades da
populagdo com a participacdo da comunidade embasada nos principios do Sistema Unico de
Saude. Sua viséo de futuro é tornar-se reconhecida pelas a¢oes e servigos de satde prestados,
buscando a participacdo da comunidade e dos trabalhadores da saide no compromisso com a
exceléncia como instituicdo publica (FUMSSAR, 2018c).

% Serva (1996, p. 312): “Valores e objetivos organizacionais: conjunto dos valores predominantes na
organizacdo, sua origem e formas de difusdo. Objetivos do grupo. Processo de estabelecimento dos objetivos,
formal ou ndo. Comunicagéo dos objetivos”.
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Possui como objetivos (FUMSSAR, 2018c):

- Prestar cuidado qualificado em saude no municipio de Santa Rosa, através da
execucdo da politica municipal de saude, utilizando-se do planejamento participativo e
sistematico das acdes a serem executadas, dos servicos prestados, bem como, as articulagdes
das referéncias para encaminhamentos aos niveis complementares conforme a necessidade
dos usuarios;

- Organizar as acdes administrativas, a fim de atingir os objetivos propostos com
eficiéncia e eficacia;

- Racionalizar agOes para o desenvolvimento de um trabalho harmonioso e de
qualidade, incentivando os profissionais, funcionarios, gestores da area da salude a
organizarem e desenvolverem a¢des permanentes e transformadoras.

Estas diretrizes possuem como meio de divulgacdo o site da instituicdo, alguns
servidores ndo as conhecem. Chama a atencéo o fato da organizagéo possuir um negdcio. Para
Maximiano (2017, p. 134): “O negdcio define a area de atuagdo ou o ramo de atividades a que
a empresa se dedica - os produtos e servicos que fornece aos mercados e clientes de sua
escolha”. Definir o negécio da organizacdo, normalmente, ocorre em empresas privadas
visando delimitar sua atuacdo, focando suas agoes.

O objetivo: “organizar as a¢Oes administrativas, a fim de atingir os objetivos propostos
com eficiéncia e eficacia”; ratifica o que ja foi exposto sobre a busca de eficiéncia e eficacia
pela Fundacdo, principalmente, na parte administrativa; na area da satde em si, na pratica, no
nivel operacional foi identificado a racionalidade substantiva. E o termo: “racionalizar acdes”,
do mesmo modo demonstra a busca por maximizar os resultados. Verifica-se assim, uma
influéncia do setor privado.

As ferramentas que estdo sendo implantadas: a padronizacdo, os 5S, e a ferramenta
DNA, o objetivo principal de ambas é a utilidade. E, com isso, ajudam a disseminar valores

considerados instrumentais.

...hoje, dos 302 processos ou atividades diferentes que se executa dentro da
Fundagdo, nos temos 70% deles ja elaborados, 50% deles implementados. Entéo,
para cada um desses objetivos do planejamento estratégico a gente monta um
projeto... ainda hd uma dificuldade, ndo somente no nivel tatico, é até a nivel de
gestdo, nds ainda precisamos ter, ndo sei se a palavra certa € um alinhamento
melhor, porque parece que quando se fala num projeto, vocé fala em objetivos, em
controle. Entdo as pessoas, mesmo em nivel de gestdo, elas queixam-se que é mais
servigo. Sim, ele é um servico a mais, porém, vocé tem que trabalhar para poder
eliminar outro servico que se faz, e que, no entanto, é desnecessario. Fala-se bastante
a nivel de, no ramo Empresarial da ferramenta DNA que € o D de desnecesséario, o N
de necessario e 0 A que agrega valor... (Entrevistado A do nivel estratégico).
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...Outra coisa que eu achei interessante é essa implantacdo que estamos fazendo dos
5S, eu acho que ela é bem importante, vocé acaba eliminando varias coisas que ndo
se usa, eliminando ndo, remanejando pra outro setor que ocupa e que no nosso setor
estd sobrando... (Entrevistado D do nivel tatico).

Quando o entrevistado A do nivel estratégico afirma que: “Fala-se bastante a nivel de,
no ramo Empresarial da ferramenta DNA...”, demonstra que ferramentas usadas no setor
privado estdo sendo importadas para a FUMSSAR com o objetivo de melhorar sua eficiéncia,
eficacia e produtividade.

Neste contexto o entrevistado F do nivel operacional afirmou em relacdo a autonomia:
“... ¢ uma autonomia técnica, mas nao para além disso...”. Por possuir o conhecimento sobre
aquela acdo o servidor tem a autonomia técnica para realizar o seu trabalho.

Ring e Perry (1985) alertam que os gestores do setor publico e privado agem em
diferentes ambientes, o que resulta em diferencas de comportamentos e escolhas. Os mesmos
indicam algumas caracteristicas Unicas do setor publico: ambiguidade politica (a direcdo
estratégica normalmente é mais aberta para atender ao interesse de um maior nimero de
pessoas); abertura da informacéo (as decisdes nas organizagdes publicas estdo mais sujeitas a
julgamentos externos e cobrangas quanto a coeréncia com ac¢des passadas).

Ainda a abrangéncia de publico-alvo (o setor publico precisa considerar em sua
decisdo um namero maior de grupos de interesses); tempo de execucdo (o setor publico
necessita levar em consideracdo o tempo de mandato dos gestores, assim como o periodo
orcamentario); coalizGes politicas inconstantes (a durabilidade das decisdes estratégicas estdo
sujeitas a continuidade das coalizdes politicas); separacdo entre o formulador (policymaker) e
0 executor da estratégia (RING; PERRY, 1985). Por isso, deve-se ter cuidado ao importar
ferramentas do meio empresarial para o publico.

No nivel operacional, a racionalidade instrumental apareceu em uma frequéncia muito
pequena. Observou-se a mesma quando os servidores demonstraram uma preocupagdo em
atingir metas, indicadores, numeros. Estavam preocupados em atingir o que foi pactuado.

A racionalidade instrumental foi identificada na FUMSSAR no nivel estratégico e
tatico. No nivel operacional ela também foi identificada, no entanto, em uma frequéncia bem
menor se comparada ao estratégico e tatico. Para Serva (1997a) a acdo racional instrumental e
0s elementos que a compdem sdo: acdo embasada no célculo, voltada para o alcance de metas
técnicas ou de objetivos ligados a interesses econdmicos ou de poder social, por meio da
maximizacdo dos recursos disponiveis.

A racionalidade instrumental € muito criticada como algo moralmente inferior na
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hierarquia das razbes. Porém, ha que se levar em consideracdo que o fato é que a
racionalidade instrumental é, com certeza, um dado humano, uma necessidade antropoldgica,
que s6 é um obstaculo a evolu¢do moral humana se ndo respeitar a algum limite. Limite que
pode ser proposto a partir da racionalidade substantiva (CERRI; MARANHAO; PEREIRA,
2017). Também foram observadas caracteristicas da racionalidade substantiva no
planejamento da Fundac&o, as quais sdo abordadas na sequéncia.

4.4.2 Elementos da Racionalidade Substantiva no planejamento da FUMSSAR

A partir dos dados coletados também identificaram-se caracteristicas da racionalidade
substantiva no planejamento da FUMSSAR. O entrevistado A do nivel estratégico afirma que:
“...precisamos qualificar as pessoas e isso esta definido dentro do nosso aperfeicoamento de
gestdo, um dos objetivos € atendimento qualificado, humanizado e seguro; além de
capacitacdo, desenvolvimento e satisfacdo dos servidores...”. Verifica-se uma preocupagéo
com a Humanizagio? em Saude.

A palavra “humaniza¢do”, em seu sentido histérico, foi consagrada como aquela que
resgata valores e principios éticos enternecidos pelo ser humano. Depois da era moderna
surgiu o periodo que muitos denominam de pds-modernidade. Percebeu-se que a ciéncia e a
razdo ndo foram capazes de dar conta dos anseios e questdes do homem, motivo pelo qual as
pessoas, descrentes com 0s ideais utopicos propostos na modernidade, diminuiram a crenca
nos coletivos sociais e comecaram a valorizar, cada vez mais, a si mesmas. 1sso possibilitou
um individualismo profundo, o qual resultou em extrema intolerancia com o outro, com 0
diferente (R10S, 2009).

A Humanizacdo em Saude vem sendo extensamente disseminada nos dias atuais,
especialmente, pela necessidade de promover relagbes mais humanas entre o cuidado, a
assisténcia e o usuario do servico de saude. Por estar relacionada ao campo da ética a
humanizacdo € essencial, pois procura acordos de cooperacdo pautados em valores humanos
coletivamente pactuados. Neles, ha respeito, compaixao, bondade (OLIVEIRA; COLLET;
VIERA, 2006).

% Brasil (2006h, p. 43-44): No campo da Sadde, humanizagéo diz respeito a uma aposta ético-estético-politica:
ética porque implica a atitude de usuarios, gestores e trabalhadores de salde comprometidos e co-responsaveis;
estética porque acarreta um processo criativo e sensivel de producdo da salde e de subjetividades autdbnomas e
protagonistas; politica porque se refere a organizacéo social e institucional das préaticas de atengdo e gestdo na
rede do SUS. O compromisso ético-estético-politico da humanizacdo do SUS se assenta nos valores de
autonomia e protagonismo dos sujeitos, de co-responsabilidade entre eles, de solidariedade dos vinculos
estabelecidos, dos direitos dos usuarios e da participacao coletiva no processo de gestao.
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Serva (1997a) expde que a acdo racional substantiva é guiada para duas dimensdes; na
dimensdo individual, refere-se a autorrealizacdo, entendida como concretizacdo de
potencialidades e satisfacdo; na dimensdo grupal, diz respeito a compreenséo, nas direcdes da
responsabilidade e da satisfacdo social.

Assim, a Humanizacdo em Saude esta ligada a racionalidade substantiva porque
também busca a responsabilidade e satisfagcdo social. A Humanizacédo representa um anseio do
bem-estar coletivo, uma caracteristica da racionalidade substantiva. As falas a seguir

complementam:

..e 0 que precisa ficar claro é que trabalhamos com salde, a qual possui
peculiaridades. Existem unidades (UBS) com questdes especificas que temos que
trabalhar de forma individual. Nao é possivel trabalhar um padrdo, o padrdo da
técnica, por exemplo, a técnica é Unica, mas a execucdo da técnica € de cada
servidor, é do perfil de cada técnico (Entrevistado B do nivel estratégico).

O usuério é a razdo da nossa existéncia, entdo, toda essa captacdo que se faz, ela é
justamente para o usuario. Mas, ele ndo é uma forma de investimento, a nds cabe
tranquilizar e fazer o cuidado da salde da pessoa... 0 nosso desafio é cuidar bem da
salde das pessoas... (Entrevistado C do nivel estratégico).

Quando o entrevistado B do nivel estratégico afirma: “...e o que precisa ficar claro ¢
que trabalhamos com saude...”, ele esta se referindo ao fato de trabalhar, prestar um servico
para pessoas, as quais cada uma possui caracteristicas e historias de vida diferentes. Ninguém
é igual ao outro, cada um tem as suas proprias caracteristicas e vivéncias. E a Fundacdo
procura ndo enquadrar todos no mesmo processo, mas proporcionar condigdes para que 0s
servidores consigam identificar o que o usuario necessita e disponibilizar a ele, dentro de
certas diretrizes, as quais possuem determinada flexibilidade.

Este mesmo entrevistado expde que: “..mas a execucdo da técnica é de cada
servidor...”. Observa-se nesta fala que o respondente percebe que nenhuma acgdo pode ser
considerada totalmente padronizada, rigida, com apenas um modo de execugdo, porque €
realizada por uma pessoa, a qual possui caracteristicas particulares. Por exemplo, a aplicacdo
de uma vacina. Existe a técnica que esta descrita nos livros que explica cada passo que o
vacinador deve executar. No entanto, nenhum vacinador é igual ao outro, a forma que ele vai
recepcionar 0 paciente, a maneira que vai executar o procedimento, e a despedida serdo
diferentes de servidor para servidor.

Bellucci (2015) afirma que Ramos indica a existéncia de lugares onde os individuos
podem se atualizar (encontrar a autorrealizacdo pessoal) como ser humano, serem criativos,

terem escolhas pessoais e relacionamentos interpessoais. Onde conseguem orientar suas agoes
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a partir da racionalidade substantiva. E ndo somente na racionalidade instrumental, como
acontece na sociedade centrada no mercado, quando esta pressiona com regras que devem ser
seguidas de maneira a reprimir os valores do individuo.

Assim, percebe-se 0 reconhecimento dos gestores que a FUMSSAR trabalha com
pessoas, para atender pessoas, e cada um possui desejos e anseios; foi percebido que a
Fundagdo estd buscando construir espacos e agdes que levem em consideracdo as
individualidades dos servidores.

O entrevistado C do nivel estratégico afirma que: “O usuario é a razdo da nossa
existéncia...”. O mesmo ainda continua: “...a nds cabe tranquilizar e fazer o cuidado da satde
da pessoa...”. Observa-se 0 comprometimento do servidor com o usuario, e 0 entendimento
que sua funcdo, como o préprio nome diz, busca servir aos cidaddos. Ratificado pela

transcricao:

Quando vocé consegue atingir a satisfacdo do usudrio a tua aumenta. Quando vocé
consegue fazer o teu trabalho e trazer beneficios, garantir um direito... E preciso
trabalhar para os usudrios levando em consideragdo que 0 usuario deve ter a
primazia (Entrevistado E do nivel operacional).

Identifica-se que a preocupacdo com O usuario esta em todos os niveis dentro da
FUMSSAR, principalmente nos profissionais que trabalnam no nivel operacional,
especialmente aqueles que possuem contato direto com 0s usuarios, estes mantém vinculos
com os pacientes. Eles desenvolvem uma ligacdo maior, por exemplo, os profissionais que
atuam nas Unidades Bésicas de Saude, pois ha usuérios que moram ha anos no mesmo lugar,
e servidores que estdo ha anos naquele distrito, assim conhecem o paciente profundamente.

Para Lee (2004) a interacdo que valora o ser humano € muito mais abrangente e eficaz,
conseguindo melhor diagnosticar os problemas e procurar as soluces. Além disso, ela é
fundamental para a melhora no ambiente de trabalho, porque objetiva a participagédo de todos
no processo, 0 que compreende aspectos multidisciplinares, fator este de grande contribuicéo
para o frequente aprimoramento das relagGes entre profissionais de salde e pacientes.

Percebe-se a valorizacdo dos servidores e 0 comprometimento dos mesmos na fala do
entrevistado A do nivel estratégico quando indagado sobre quais palavras-chaves ele diria
para definir o planejamento da Fundacdo, o mesmo afirmou: “...gestdo, profissionais
competentes ou excelentes profissionais e eu acredito que também foco...”. Ja 0 entrevistado
A do nivel tatico respondeu: “Qualidade nos atendimentos a populagdo...”. Esta Gltima
transcricdo demonstra que os servidores acreditam estar prestando um bom atendimento. A

fala a seguir mostra o que a FUMSSAR planeja para o futuro:
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...nés comecamos a desenvolver o Planejamento Estratégico ele estd em andamento,
definimos alguns objetivos... comecamos a olhar como queremos a Fundagdo daqui
5, 10, 15 anos e ja temos alguns objetivos alinhados para isso, um deles &
aperfeicoar a gestdo... (Entrevistado A do nivel estratégico).

Assim, constata-se que a Fundacgéo deseja qualificar seus servidores, e possui para iSso
um projeto a longo prazo, demonstrando que a instituicdo acredita que um dos fatores que
pode ajuda-la a alcancar seus objetivos sdo os seus profissionais, sem esquecer de atender
com qualidade o usuario. Desse modo, identifica-se uma caracteristica da racionalidade
substantiva o que Serva (1997a) denominou de valores emancipatorios, no qual se enfatizam
os valores de mudanca e aperfeicoamento do social nas direcdes do bem-estar coletivo, da
solidariedade, do respeito & individualidade, da liberdade e do comprometimento, que ha nos
individuos e no ambiente normativo do grupo.

Observa-se esta valorizacdo através das capacitaces e treinamentos oferecidos pela
FUMSSAR aos seus servidores. A organizacdo procura qualificar todos os servidores,
oportunizando que o maior nimero de profissionais se qualifique. Explicitado na transcrigcdo

na sequéncia:

Existem cursos periddicos que sdo ministrados em Porto Alegre, onde cada vez um
servidor diferente participa, dando assim oportunidade a todos. Visando capacitar
em relacdo as atividades do setor e que auxiliam na elaboracdo do planejamento
desenvolvido... (Entrevistado B do nivel tatico).

H& um projeto em andamento na FUMSSAR denominado de: aperfeicoamento da
gestdo, o qual tem por objetivo identificar as demandas e proporcionar os treinamentos
necessarios. Andrade, Tolfo e Dellagnelo (2012) expdem que o sentido substantivo do
trabalho possibilita a autonomia; permite o desenvolvimento de relacionamentos satisfatérios;
possibilita satisfacdo pessoal; a autorrealizacdo; a aprendizagem e desenvolvimento; o
sentimento de vinculagdo; o reconhecimento simbdlico; e contribui para a sociedade. A

transcri¢do a seguir aborda sobre o trabalho:

...ndo existe servidor ruim, eu ndo acredito em servidor ruim, eu acredito em
servidor no lugar errado... se vocé ndo gosta de fazer uma coisa e coloco vocé
executar aquilo, vocé vai ser o pior servidor e vocé nao € meu pior servidor, mas eu
o transformo no pior. Hoje, o grande segredo para qualquer instituicdo funcionar
bem é o gerenciamento de pessoas, quem hoje ndo consegue trabalhar bem com as
pessoas, ndo vai conseguir gerenciar nenhum servico. Mas claro gerenciar pessoas
necessita possuir uma postura de acordo... (Entrevistado C do nivel estratégico).

Quando o entrevistado C do nivel estratégico afirma que: “...se vocé€ ndo gosta de fazer

uma coisa e coloco vocé executar aquilo, vocé vai ser o pior servidor e vocé ndo é meu pior
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servidor, mas eu o transformo no pior”. Percebe-se uma preocupac¢ao com a satisfacdo pessoal
do servidor, em colocar a pessoa em um trabalho que ela seja apta, mas que também goste,
sinta prazer com o0 que estd fazendo. Observa-se que € levado em consideracdo as
caracteristicas do servidor, sua individualidade.

Esta fala aborda sobre o processo organizacional de divisdo do trabalho, que na
perspectiva racional substantiva enfoca a autorrealizagdo, entendimento e autonomia
(SERVA, 1997b). A autorrealizacdo sdo processos de concretizagdo do potencial inato do
individuo, acrescidos pela satisfacdo. O entendimento: acfes pelas quais se estipulam acordos
e consensos racionais, mediadas pela comunicagéo livre e coordenando atividades comuns
sob 0 amparo da responsabilidade e da satisfacdo social (SERVA, 1997a).

Identificou-se entendimento, principalmente, em relacdo a salde, aos usuarios. O
entendimento é construido especialmente nas reunides (de categoria, das comissdes, das
Linhas de Cuidado,...), e estdo relacionadas a acBes a serem executadas referente a satde do
USUario.

Constata-se que, ao ignorar as necessidades e valores dos individuos, os resultados
almejados de uma organizacao irdo reduzir com o tempo, porque terdo que conviver em um
ambiente de stress e insatisfacido (RAMOS JUNIOR, 2017).

Um dos processos organizacionais complementares considerados por Serva para
avaliar a racionalidade substantiva é a reflexdo sobre a organizacdo, a qual a luz da
racionalidade substantiva possui as caracteristicas de julgamento ético e valores
emancipatérios (SERVA, 1997b).

O julgamento ético € a deliberacdo fundamentada em juizos de valor (bom, mau,
verdadeiro, falso, certo, errado, etc.), que se processa por meio do debate racional sobre as
pretensdes de validez emitidas pelos individuos nas interacdes (SERVA, 1997a). Na fala a
seguir percebe-se um julgamento ético realizado por um dos entrevistados do nivel

estrategico:

E o tempo também é outra variavel bastante considerada porque vocé possui um
tempo legal que vocé precisa respeitar, e ele € moroso. Isso é muito ruim no servico
publico, € ruim sob a dtica de quem faz um trabalho fiel, quem tem uma ética, uma
boa indole. Mas, essa morosidade é necessaria para que ndo se tenha desvio de
recursos publicos... (Entrevistado B do nivel estratégico).

O entrevistado B do nivel estratégico expressa a sua opinido sobre as normas gque Sao
necessarias, e que o servico publico precisa seguir, no entanto, algumas vezes acarreta em um

tempo maior para a execucao das atividades.
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A racionalidade substantiva foi identificada em todos os niveis organizacionais, com
destaque para o nivel operacional onde a predominéncia foi expressiva. No entanto, percebeu-
se que os servidores possuem tanto caracteristicas da racionalidade instrumental, assim como
da substantiva. O quadro 7 a seguir traz as caracteristicas das racionalidades identificadas no
planejamento da FUMSSAR:

Quadro 7 - Caracteristicas das racionalidades presentes no planejamento da FUMSSAR

RACIONALIDADE INSTRUMENTAL RACIONALIDADE SUBSTANTIVA
Célculo Autorrealizacao
Utilidade Satisfacéo social
Maximizacao de recursos Valores emancipatérios
Desempenho Julgamento Etico
Fins Entendimento

Fonte: Elaborado pela autora, 2019.

Observa-se tanto a presenca de caracteristicas substantivas como instrumentais. No
nivel estratégico verificou-se a presenca de ambas, no entanto, com predominio da
substantiva. Cabe destacar, porém, que neste nivel ocorreu 0 maior grau de racionalidade
instrumental se comparado aos outros niveis. No nivel tatico da mesma forma identificou-se
ambas as racionalidades, com predominancia da substantiva. No nivel operacional constatou-
se uma frequéncia bem pequena de caracteristicas instrumentais, as substantivas foram
expressivamente predominantes.

No nivel estratégico e tatico estdo os gestores da FUMSSAR, observou-se que entre
estes ocorre uma tenséo entre a racionalidade substantiva e a instrumental. Ao mesmo tempo
em que pensam na saude do usuario, necessitam trabalhar com os recursos disponiveis; pode-
se destacar os financeiros, 0s quais estdo cada vez mais reduzidos, ou atrasados. Neste
sentido, Siqueira (2017) afirma que a acdo racional substantiva e a agéo racional instrumental
sdo complementares. A apresentacdo da tensdo entre os dois polos pode ser tanto funcional
como disfuncional. N&o é a presenca de tensdo que ira definir o sucesso ou ndo de uma
organizacdo, mas sim, 0 modo como esta tensao € vista pelos sujeitos.

Enfim, a racionalidade substantiva e a racionalidade instrumental estdo presentes nas
organizacOes. Ndo existe uma organizacdo que seja completamente uma ou outra. Ha uma
tensdo entre ambas, e a organizacdo precisa trabalhadar essa tensdo com base nos seus

principios e objetivos.
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5 CONSIDERACOES FINAIS

Acredita-se que o0 planejamento governamental seja primordial para o
desenvolvimento de uma sociedade, pois, 0 desenvolvimento &, entre outros aspectos,
resultado de decisbes elaboradas e implementadas pelos governos em parceria com a
sociedade e o mercado, materializando-se em politicas publicas. Portanto, os problemas
existentes na sociedade sdo objeto de acdes realizadas pelos governos em suas funcdes de
Estado e ndo ha politica publica sem acdo, decisdo e formalizacdo conjuntas (HEIDEMAN,
2006).

Além disso, a prdpria organizacao publica é formada por pessoas que trazem consigo
uma forma de pensar, valores que guiam suas a¢des e embasam suas decisdes, a racionalidade
a qual pode ser instrumental, substantiva ou outra.

Neste contexto, o presente estudo teve como objetivo geral estudar a influéncia das
racionalidades no processo de planejamento da Fundacdo Municipal de Salde de Santa
Rosa/RS. Com base nisso, foram elaborados objetivos especificos.

O primeiro objetivo especifico: descrever como o planejamento da Fundacao
Municipal de Salde de Santa Rosa/RS é desenvolvido, foi integralmente alcangado, através
da pesquisa documental (atas, relatérios, leis e demais legislacbes), das entrevistas e
observacdo. Foi possivel identificar as diretrizes para o processo de planejamento no ambito
do Sistema Unico de Satde (SUS). Podendo-se destacar as pactuacdes entre 0s gestores nas
Comiss0es Intergestores Regionais (CIR), Bipartite (CIB) e Tripartite (CIT). Ou seja, a nivel
regional, estadual e federal.

Os principais instrumentos legais de planejamento da saide no &mbito municipal sdo o
Plano Municipal de Salde, a Programacdo Anual de Salude, os Relatorios de Gestdo e 0s
Relatorios Quadrimestrais. Os quais levam em consideracdo e sdo influenciados pelos
instrumentos de planejamento e orcamento de governo: o Plano Plurianual (PPA), a Lei de
Diretrizes Orgamentarias (LDO) e a Lei Orgamentaria Anual (LOA).

De acordo com os gestores do nivel estratégico, a FUMSSAR estd iniciando a
elaboracdo do seu Planejamento Estratégico. No entanto, na prética, o que foi identificado
foram projetos que estdo sendo desenvolvidos na instituicdo. Como o projeto de padronizagéo
e 0 projeto de aperfeicoamento da gestdo. Ainda ndo ha um planejamento documentado além
dos que sdo exigéncia legal.

Verificaram-se espagos para discussao e planejamento de ag¢les, 0 nivel estratégico se

retne semanalmente. Os coordenadores das UBS se reinem quinzenalmente com os gestores
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do departamento de Gestdo da Atencdo Basica a Salde. As Unidades Basicas de Saude
realizam reunifes semanais de equipe. Praticamente todas as organizagdes e setores da
FUMSSAR, realizam reuniGes de equipe semanais. H4 também as reunifes de categoria
(enfermeiros, médicos, odonto6logos...).

Todas as organizagBes que estdo ligadas a Fundacdo possuem 0s seus proprios
planejamentos, os quais ttm como base as diretrizes da FUMSSAR e, muitas vezes, outras
legislacBes especificas daquele ente, entre estas organizacfes estdo: o CER, o CEREST, o
Hemocentro; assim como os departamentos.

Nos departamentos, os setores também possuem 0s seus planejamentos, no entanto,
alguns tém documentados apenas as rotinas do setor. Muitas acOes sdo planejadas nas
reunides. A FUMSSAR se baseia também nos Protocolos Técnico-assistenciais, 0s quais
apresentam os padrdes de abordagem técnica e assistencial do municipio. Estes protocolos sdo
um suporte para os processos de trabalho das equipes.

Pode-se destacar ainda as Linhas de Cuidado que sdo uma estratégia para um cuidado
qualificado, com a atualizacdo frequente dos profissionais e da literatura cientifica utilizada.
Cada linha possui a coordenacdo de um ou mais profissionais, realizando reunides periodicas
para intensificar o estudo da temética. Atualmente sdo 7 Linhas de Cuidado: Saude Mental;
Saude da Crianca e do Adolescente; Saude do Idoso; Doengas Cronicas; Deficiéncias; Saude
da Mulher e Satde do Homem.

E hé& as comissbes: Comissdo de Farmacia e Terapéutica; Comissdo Cientifica, entre
outras. Estas comissdes funcionam da mesma forma que as Linhas de Cuidado. Além disso,
existem algumas politicas que sdo coordenadas por alguns profissionais que sdo 0s
responsaveis por participar de treinamentos, incentivar e desenvolver a¢cdes naquela area.

Quanto ao segundo objetivo especifico: verificar as caracteristicas predominantes no
planejamento utilizado pela Fundagdo Municipal de Salde de Santa Rosa/RS. Constatou-se
que o planejamento da FUMSSAR néo segue na integralidade nenhum modelo descrito no
referencial tedrico. No entanto, possui algumas caracteristicas de todos os modelos
apresentados. Cabe destacar que os aspectos do Planejamento Estratégico Situacional, de
certo modo se sobressairam.

Isso se deve ao fato da area da sadde utilizar mais este tipo de planejamento, tendo em
vista que este modelo possui caracteristicas que se moldam as questdes e peculiaridades do
campo da saide. Como a existéncia de varios atores, a questdo politica no planejamento e a
andlise situacional, identificadas no planejamento da Fundacéo.

Na saude sdo varios os atores que interferem no planejamento, e ndo somente o
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responsavel pela sua elaborag&o. Interferem: os usuérios através de suas demandas; as esferas
de governo, por meio dos repasses de recursos financeiros; entre outros. A questdo politica
estd presente também, podendo-se citar a influéncia, por exemplo, do plano de governo do
prefeito, no qual o mesmo, para cumprir o que prometeu na campanha eleitoral, necessita
priorizar suas promessas.

Outro fator é que a propria legislacdo relacionada a saude traz o termo ‘“‘analise
situacional”, para averiguar as necessidades de saude da populacéo e a capacidade de oferta
publica de agdes, servigos e produtos para o seu atendimento.

Quanto ao Planejamento Normativo, a FUMSSAR possui as caracteristicas de guiar-se
por normas e legislacGes, as quais a instituicdo deve seguir. E que estabelecem, inclusive,
algumas ferramentas de planejamento na area da satde publica, bem como delimitam algumas
acOes. Xavier (2006) afirma que é importante ressaltar que todo planejamento precisa ter a
dimensdo normativa, porque se nao existe norma, ndo ha planejamento e planejador. O
normativo integra o estratégico, por meio da direcionalidade econdmica e politica do processo
estratégico, no entanto, deve-se buscar o equilibrio.

E o plano é organizado por setores. Percebe-se que realizar o planejamento por
setores, cada instituicdo/departamento possuir 0 seu separadamente, algumas vezes tém
causado alguns contratempos. Observou-se durante a coleta de dados que esses contratempos
séo, por exemplo: retrabalho, porque dois setores ndo planejaram em conjunto uma atividade
gue envolvia ambos; e 0 reagendamento de consultas de pacientes.

As caracteristicas do Planejamento Estratégico Empresarial identificadas foram a
utilizacdo de instrumentos prescritivos, ou seja, estd se elaborando projetos e planos de acéo.
Para a implantacdo desses projetos e do planejamento em si, a Fundacdo esta fazendo uso de
varias ferramentas empregadas no meio empresarial. O que chamou a atencdo foi a
quantidade de ferramentas e de conceitos utilizados na instituicdo. Dentre as quais pode-se
citar o PDCA, os 5S, e o DNA; as quais visam a eficiéncia, eficacia e maximizacdo de
recursos. E o proprio projeto de padronizacdo dos processos.

Outras caracteristicas sdo um planejamento por niveis hierarquicos (estratégico, tatico
e operacional), cada um com horizonte temporal diferente, curto, médio e longo prazo. E a
busca por resultados econdémicos. Percebeu-se uma preocupacdo com a reducdo de gastos e
um melhor aproveitamento dos recursos. Alves, Martins C. e Martins P. (2017) afirmam que
as demandas sociais estdo cada vez mais exigentes e crescentes, acabam exigindo uma gestao
de recursos. Com isso, as decisdes embasadas em custos sao resultado de uma boa gestéo.

Em relacdo ao Planejamento Estratégico Situacional, observou-se a existéncia de
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varios atores, os quais interferem no planejamento da FUMSSAR: os usuérios, o Conselho
Municipal de Saude, os governos Federal e Estadual, outros municipios da regido, e outras
instituicOes que prestam servicos para a Fundacdo. E a questdo politica do planejamento, por
ser de uma fundacao publica, 0 mesmo sofre interferéncias, por exemplo, do plano de governo
do atual prefeito, e necessita atingir indicadores pactuados pelas comissdes de salde.

A Ultima caracteristica deste tipo de planejamento é a andlise situacional. A propria
legislacdo traz o termo analise situacional. A area da saude em si sofre uma grande influéncia
do PES de Carlos Matus. Verificou-se que no nivel operacional, nos setores e/ou instituicdes
que atendem diretamente a populacdo, mesmo existindo protocolos, e com a implantacdo dos
Procedimentos Operacionais Padrdo, normalmente cada caso tem suas especificidades. E
realizada uma analise situacional, por exemplo, o Plano Terapéutico Singular, construido para
um paciente em particular, discutido por diferentes profissionais, leva em consideracdo as
caracteristicas e condi¢des do paciente, e visa resolver ou amenizar seus problemas.

Comparado aos demais tipos de planejamento existe um relativo predominio do
Planejamento Estratégico Situacional no processo de planejamento da FUMSSAR. Devido as
caracteristicas identificadas: existéncia de varios atores, analise situacional e a questdo
politica serem aspectos relevantes no processo de planejamento na area da salde. Na qual é
grande a influéncia de atores, além de quem elabora o plano; as peculiaridades ndo sé
necessitam ser levadas em consideracdo através da andlise situacional, como devem, para
poder obter resultados positivos; além da grande influéncia da politica nesta area essencial
como a saude.

Quanto ao Planejamento Estratégico Participativo, destaca-se a caracteristica da
participacdo. Existem, na FUMSSAR, diversos espacos para a participacdo, seja dos
profissionais nas reunides de categoria, seja dos usuarios nas reuniées do Conselho Municipal
de Salde, as quais sdo abertas a populacdo em geral, e nas reunides entre as UBS e as
comunidades. Existem projetos em andamento que visam a padronizacdo de processos que
contam com representantes de diversas categorias profissionais. E ha projetos que serdo
implantados visando aproximar ainda mais a Fundacao e 0s Usuérios.

Outra caracteristica identificada em relagdo a este tipo de planejamento é a
comunicacdo. Como existem varios espacos para reunides hd um debate sobre as acdes a
serem realizadas. No entanto, esses espacos, normalmente sdo para discutir questdes
relacionadas a salde, que afetam o usuério, e ndo administrativas da FUMSSAR e que afetam
somente os servidores.

O terceiro objetivo especifico deste estudo era: analisar como as racionalidades se
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manifestam no processo de planejamento da Fundacdo Municipal de Satde de Santa Rosa/RS.
Quanto as racionalidades foi identificado que a FUMSSAR possui no seu planejamento,
caracteristicas da Racionalidade Instrumental e Substantiva.

Em relacdo a Racionalidade Instrumental identificaram-se as caracteristicas de calculo,
utilidade, maximizacéo de recursos, desempenho e fins. Uma tomada de decisdo com base em
indicadores, no nivel estratégico e tatico, especialmente, no primeiro. Observa-se uma
preocupacdo com a maximizacdo dos recursos, principalmente recursos financeiros e
humanos. Uma busca por eficiéncia, eficacia e produtividade.

Através das entrevistas, pesquisa documental e observacdo foi possivel constatar que a
hierarquizacdo e autoridade concentrada no gestor ocorre, majoritariamente, em relacdo a
questdes administrativas ligadas, principalmente, aos servidores. Nos aspectos relacionados a
salide, aos usuarios, existem espacos para discussdo e participacdo, e a tomada de deciséo,
normalmente ocorre por um acordo entre o grupo.

Verificaram-se alguns valores da organizagdo que estdo presentes nas suas diretrizes
organizacionais (negocio e objetivos) que pertencem normalmente ao ramo empresarial. Por
exemplo, a FUMSSAR possuir um negécio, e os valores de eficiéncia e eficacia nas acoes
administrativas. Ha uma tentativa de racionalizar a¢fes, uma procura pela maximizacdo dos
recursos.

Ring e Perry (1985) alertam que os gestores do setor publico e privado agem em
diferentes ambientes, o que resulta em diferencas de comportamentos e escolhas. Os mesmos
indicam algumas caracteristicas Unicas do setor publico: ambiguidade politica; abertura da
informacdo; abrangéncia de publico-alvo; tempo de execucdo; coalizBes politicas
inconstantes; separacdo entre o formulador (policymaker) e o executor da estratégia (RING;
PERRY, 1985). Assim, é necessario considerar estas caracteristicas ao trazer uma ferramenta
da administragdo privada e adaptd-la. A Racionalidade Instrumental foi identificada na
FUMSSAR, principalmente, no nivel estratégico e tatico. No nivel operacional verficou-se
numa frequéncia pequena.

Em relacdo a Racionalidade Substantiva foram identificadas as caracteristicas:
autorrealizacdo, satisfacdo social, valores emancipatdrios, entendimento e julgamento ético.
Observou-se uma busca pela Humanizacdo em Salde, a qual esta ligada a Racionalidade
Substantiva porque também busca a responsabilidade e satisfagdo social. A Humanizacao
representa um anseio do bem-estar coletivo.

Verificou-se que a Fundacdo ndo possui um sistema rigido que procura enquadrar

todos no mesmo padrdo. Quanto aos usuarios ela procura proporcionar condi¢cdes para que 0s
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servidores consigam identificar o que o usuario necessita e disponibilizar a ele, dentro de
certas diretrizes, as quais possuem determinada flexibilidade. Em relacdo a acdo dos
servidores frente aos usuarios, hd uma percepcdo que nenhuma acao pode ser considerada
totalmente padronizada, rigida, com apenas um modo de execucdo, porque é realizada por
uma pessoa a qual possui caracteristicas particulares.

Identificou-se uma preocupacdo com o usuario, a qual esta em todos os niveis dentro
da FUMSSAR, principalmente entre os profissionais que trabalham no nivel operacional,
especialmente aqueles que possuem contato direto com o0s usuarios, estes desenvolvem
vinculos com os pacientes.

A instituicdo deseja qualificar os servidores, e possui para isso um projeto a longo
prazo, e 0 projeto de aperfeicoamento de gestdo no qual sdo oferecidos treinamentos.
Demonstrando que a organizacao acredita que um dos fatores que pode ajuda-la a alcancar
seus objetivos sdo os seus profissionais, sem esquecer de atender com qualidade o usuario.

Identificou-se entendimento, principalmente, em relacdo a salde, aos usuarios. O
entendimento é construido especialmente nas reunides (de categoria, das comissdes, das
Linhas de Cuidado,...), e esta relacionado a acdes a serem executadas referente a satde do
USUArio.

A Racionalidade Substantiva foi observada em todos os niveis organizacionais, com
destaque para o nivel operacional onde a predominéncia foi expressiva. No entanto, percebeu-
se que os servidores possuem tanto caracteristicas da Racionalidade Instrumental, assim como
da Substantiva.

Os resultados de estudos empiricos tém mostrado a complementaridade das
racionalidades no processo motivacional da participacdo cidada no controle social, pois o
estimulo a participacao surge do valor concedido ao exercicio do controle social, proveniente
da Racionalidade Substantiva, ao mesmo tempo que a Racionalidade Instrumental apresenta-
se como um meio de garantir a eficiéncia e a eficicia da atuacdo comunitaria dos cidadaos
(SABIONI; FERREIRA; REIS, 2018).

De acordo com Guerreiro Ramos (1989), ao se adotar a Racionalidade Instrumental os
individuos ndo se sentirdo gratificados em suas tarefas, sendo a abordagem substantiva mais
adequada. N&o é o caso de abolir a Racionalidade Instrumental, mas sim, procurar um
equilibrio entre os modelos de gestdo para conseguir os resultados desejados, usando
adequadamente as ferramentas disponiveis. Levar em consideracdo as necessidades dos
individuos, tais como autorrealizacdo e cidadania, é de suma importancia e devem ser

considerados.
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Nota-se que nas acles relacionadas ao usuario, a Racionalidade Substantiva é
predominante. Ela também existe em relagdo aos servidores, como 0s treinamentos oferecidos
e a procura por levar em consideracdo ndo apenas as caracteristicas técnicas para alocar um
servidor, mas sua satisfacdo em realizar o trabalho. No entanto, percebe-se uma diferenca
entre usuario e servidor, onde as caracteristicas substantivas prevalecem mais em relagdo ao
USUario.

A questdo central que norteou este estudo é: Como o processo de planejamento é
influenciado pelas racionalidades na Fundacdo Municipal de Salde de Santa Rosa/RS? E
possivel concluir que o planejamento é influenciado tanto pela Racionalidade Instrumental,
que esta presente, principalmente, devido as legislacfes existentes que normatizam o trabalho
e, até mesmo, pode-se dizer que por uma escolha, quando sdo empregadas ferramentas
normalmente utilizadas no ambiente empresarial.

Assim como, pela Racionalidade Substantiva, a qual é predominante na FUMSSAR,
principalmente no nivel operacional e interfere no planejamento, especialmente, através dos
valores dos usuarios, gestores e servidores. Como existem varios espagos para a participacao e
a interacdo destes, todos eles em algum momento, de alguma forma, interferem no
planejamento. Seja um servidor de uma UBS desenvolvendo um vinculo com um usuério,
numa interacdo em uma reunido com a comunidade. Ou, até mesmo, um usuario numa
reunido do Conselho Municipal de Satde ajudando a decidir sobre a¢fes a serem executadas.

Assim, pode-se afirmar que a salde em Santa Rosa esta auxiliando no
desenvolvimento, pois possui uma estrutura boa na area da salde, se comparada a outros
municipios da regido (WIDERMANN, 2018) e esta conseguindo, através do planejamento de
suas agoes, alcancar resultados positivos e a participacdo dos cidadaos.

Nas Ultimas décadas o desenvolvimento comecgou a ser discutido a partir de novos
aspectos, deixando de ficar restrito somente as questdes econdmicas e passando a abranger
questdes sociais, nas quais as politicas publicas sdo fundamentais. Incorporou-se uma
preocupacdo com a qualidade de vida das pessoas, de forma especial, com a salde.

Outro aspecto é a importancia que os municipios tém adquirido com o passar dos anos
devido & globalizagdo, as tecnologias, a informacdo, entre outros. Constatou-se que cada
localidade tem as suas especificidades e potencialidades e, muitas vezes, trabalhar e investir
nas mesmas € uma solucao na busca pelo desenvolvimento.

Neste sentido, os gestores publicos e governantes possuem um papel fundamental no
desenvolvimento local. Devem ter a habilidade de mobilizar a sociedade; proporcionar

espacgos para que a mesma participe; possibilitar a criacdo de sistema de cooperacdo mutua
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entre os atores sociais, na busca de uma mesma visdo de futuro; fortalecer as potencialidades
locais, tracando um planejamento que auxilie e guie todos em torno de objetivos comuns.

Sendo o planejamento uma ferramenta fundamental que servira de base para as mais
variadas acdes que visam o desenvolvimento, dentre elas, as politicas publicas de saude. O
planejamento estabelece as referéncias para as acOes, 0 monitoramento, o controle e a
efetivacdo das mesmas.

O municipio de Santa Rosa conseguiu construir uma politica publica de satude que
atualmente é referéncia para a regido onde esta inserida. Tendo sido um dos primeiros
municipios a iniciar a municipalizacdo da saude, foi pioneiro no RS na implantacdo de uma
fundac&o publica de direito publico para fazer as vezes de Secretaria Municipal de Saude.

Existe uma grande participacdo da populacdo nas questdes relacionadas a salde, o que
auxiliou na construcdo da atual estrutura do sistema de saude do municipio. Gallo (2007)
constatou que a préatica da participacdo popular em Santa Rosa é peculiar, pois tem como
caracteristica a reunido das comunidades rurais e as urbanas em volta do processo de
preparacdo das Conferéncias Municipais de Saude, as quais se conceberam em processos
participativos organizados com uma sistematizacdo prépria, vindo a ter 1.500 pessoas no
processo de organizacao e participacao representada.

Enfim, Santa Rosa possui um sistema de salde que vem trazendo resultados positivos
e sendo exemplo para a regido, devido a estrutura que conseguiu implantar e manter. No
entanto, € fundamental que a mesma mantenha a ousadia nas inovacgdes na area da saude e que
a sociedade participe, trazendo demandas e fiscalizando os recursos publicos.

Castro e Oliveira (2014) afirmam que as politicas publicas direcionam a problemas
que sdo publicos, em contraposi¢do aos problemas privados. Nas sociedades atuais, compete
ao Estado criar politicas publicas que satisfacam aos anseios da sociedade. Visando as
funcdes estatais serem exercidas com legitimidade, é necessario haver planejamento e
permanente interacdo entre governos e sociedade, de maneira que sejam pactuados objetivos e
metas que guiem a elaboracdo e a implementacédo das politicas publicas.

Nas politicas sociais, um tipo de politica essencial é o da garantia da oferta de bens e
Servigos sociais, que pode ocorrer de duas maneiras: producdo, que acarreta a participagéo
direta de organismos estatais na producédo de bens e oferta de servigos, por exemplo, educagéo
publica e saude; e o outro tipo € a provisdo de bens e servicos, que demanda, por parte do
Estado, destinar os recursos financeiros para viabilizar bens e servicos a comunidade
(CASTRO; OLIVEIRA, 2014).

Neste sentido, percebe-se que o tipo de politica social predominante em Santa Rosa é
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o relacionado a produgdo. O sistema de salde implantado no municipio proporciona espacos
para a participacdo da sociedade, a discussdo da salde e a utilizagcdo do planejamento para
elaborar as acdes que fazem parte da politica de saide municipal.

Quanto a limitacdo do estudo, a investigacdo do tema com base na realidade de uma
organizagdo, e com somente 13 entrevistados se constitui num limite, resultando na
impossibilidade de generalizacdo. Por se tratar de um estudo de caso, a pesquisa tem grande
validade interna, mas pouca validade externa. E possivel estabelecer parametros com outras
organizacg0es, outros sistemas de salde da regido, no entanto, € necessario considerar o limite
relativo aos aspectos culturais da organizagédo e da regido em que ocorreu a investigacéo.

Por fim, este estudo néo teve a pretensdo de esgotar 0 assunto, mas sim, estudar a
influéncia das racionalidades no processo de planejamento da Fundacdo Municipal de Salde
de Santa Rosa/RS. Sugere-se a continuidade de estudos futuros na FUMSSAR, com base
neste estudo qualitativo é possivel partir para estudos quantitativos medindo a intensidade das
racionalidades no processo de planejamento.
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APENDICES

APENDICE A - Roteiro da entrevista com o nivel estratégico

UNIVERSIDADE FEDERAL DA FRONTEIRA SUL
) Campus Cerro Largo

Programa de po6s-graduacédo em Desenvolvimento e Politicas Publicas

Sou aluna do Mestrado em Desenvolvimento e Politicas Publicas da UFFS (Campus
Cerro Largo) e estou fazendo uma pesquisa de cunho cientifico que tem como objetivo geral:
estudar a influéncia das racionalidades no processo de planejamento da Fundacdo Municipal
de Saude de Santa Rosa/RS. Esta pesquisa possui a finalidade Unica de estudo cientifico. As
informagdes sdo confidenciais e a sua identidade ndo sera revelada. Estou a sua disposi¢do
para esclarecer qualquer ddvida. Suas respostas serdo muito importantes para a pesquisa, 0S
resultados da mesma serdo divulgados assim que finalizados e avaliados, os resultados deste
trabalho. Muito obrigada pela sua participacdo, Simone da Silva Castro. Orientador: Carlos
Eduardo Ruschel Anes.

Nome (somente para controle):
Data: Local: Hora de inicio: Hora de término:

A- Caracterizacao do entrevistado

1- Idade:

2- Escolaridade:

3- Formagéo*:

4- Sexo:

5- Cargo*:

6- Tempo de trabalho na organizacdo:

*Informac0es restritas a pesquisadora e orientador visando contextualizar o entrevistado e
garantir o anonimato do mesmo.

B- Categorias

INTRODUCAO
1- Quais os beneficios do planejamento de modo geral?

- Planejamento

1- Como foi elaborado o planejamento da FUMSSAR?

2- Ocorreu uma previa sensibilizacdo dos participantes a respeito do planejamento a ser
desenvolvido?

3- Quais foram as principais estratégias tracadas no planejamento? Como se chegou nestas
estratégias?

4- Houve pessoas responsaveis por serem os facilitadores e disseminadores do planejamento?
5- Todas as etapas do planejamento estdo documentadas?

6- Como e quando é feito o controle e a avaliacdo do planejamento?
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7- Ap0s esse processo de elaboragdo e implementacao, agora no dia a dia, o plano se mostra
efetivo?

- Racionalidade

(Para analisar a racionalidade predominante sera questionado sobre um elemento ligado ao
planejamento, por exemplo, utilidade, dependendo de como o individuo percebe 0 mesmo,
serd identificada a racionalidade que prevalece).

1- Planejamento requer tempo e recursos, o que o(a) senhor(a) pode falar dessas 2 variaveis.
2- Como vocé caracterizaria o planejamento da FUMSSAR? Quais palavras-chave poderiam
defini-lo?

3- Descreva a relagdo que o senhor(a) percebe entre gastos e usuarios.

4- E arelacdo que o senhor(a) percebe entre quantidade e qualidade?

5- Qual a utilidade do planejamento?

6- Existe uma hierarquia no planejamento? Ele estabelece normas? O que vocé pode falar
sobre elas?

- Tomada de deciséo

1- O planejamento foi elaborado com base em quais diretrizes?

2- Quem participou da sua construgcdo? De que forma ocorreu a participagdo?

3- As principais decisdes tomadas no desenvolvimento do planejamento tiveram qual base? (o
consenso, a votagdo, a indicacdo de alguém, ...).

4- Quais os principais objetivos das acdes desenvolvidas hoje pelo senhor(a)?

- Decorréncia e resultados

1- Quais foram as dificuldades encontradas na sua implementacao?

2- Das etapas desenvolvidas no planejamento qual se mostrou mais satisfatoria?
3- Houve uma capacitacdo dos facilitadores?

4- Houve melhorias com o planejamento? Quais?

CONSIDERACOES FINAIS

1- Vocé deseja fazer mais alguma colocagéo sobre o planejamento da FUMSSAR?



164

APENDICE B - Roteiro da entrevista com o nivel tatico

UNIVERSIDADE FEDERAL DA FRONTEIRA SUL
) Campus Cerro Largo

Programa de pds-graduacao em Desenvolvimento e Politicas Publicas
UFFS

Sou aluna do Mestrado em Desenvolvimento e Politicas Pablicas da UFFS (Campus
Cerro Largo) e estou fazendo uma pesquisa de cunho cientifico que tem como objetivo geral:
estudar a influéncia das racionalidades no processo de planejamento da Fundacdo Municipal
de Salde de Santa Rosa/RS. Esta pesquisa possui a finalidade tnica de estudo cientifico. As
informacBes sdo confidenciais e a sua identidade ndo sera revelada. Estou a sua disposicdo
para esclarecer qualquer ddvida. Suas respostas serdo muito importantes para a pesquisa, 0s
resultados da mesma serdo divulgados assim que finalizados e avaliados, os resultados deste
trabalho. Muito obrigada pela sua participacdo, Simone da Silva Castro. Orientador: Carlos
Eduardo Ruschel Anes.

Nome (somente para controle):
Data: Local: Hora de inicio: Hora de término:

A- Caracterizacao do entrevistado

1- Idade:

2- Escolaridade:

3- Formacéao™:

4- Sexo:

5- Cargo™:

6- Tempo de trabalho na organizacdo:

*Informac0es restritas a pesquisadora e orientador visando contextualizar o entrevistado e
garantir o anonimato do mesmo.

B- Categorias

INTRODUCAO
1- Quais os beneficios do planejamento de modo geral?

- Planejamento

1- Quais foram as principais estratégias tracadas no planejamento? Como se chegou nestas
estrategias?

2- Ocorreu uma previa sensibilizacdo dos participantes a respeito do planejamento a ser
desenvolvido?

3- Houve pessoas responsaveis por serem os facilitadores e disseminadores do planejamento?
4- Todas as etapas do planejamento estdo documentadas?

5- O senhor(a) teve acesso ao planejamento elaborado pela FUMSSAR?

6- Como e quando é feito o controle e a avaliacdo do planejamento?

7- Ap0s esse processo de elaboracdo e implementacao, agora no dia a dia o plano se mostra
efetivo?
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- Racionalidade

(Para analisar a racionalidade predominante sera questionado sobre um elemento ligado ao
planejamento, por exemplo, utilidade, dependendo de como o individuo percebe o mesmo,
sera identificada a racionalidade que prevalece).

1- Planejamento requer tempo e recursos, o que o(a) senhor(a) pode falar dessas 2 variaveis.
2- Como vocé caracterizaria o planejamento da FUMSSAR? Quais palavras-chave poderiam
defini-lo?

3- Descreva a relacao que o senhor(a) percebe entre gastos e usuarios.

4- E arelacdo que o senhor(a) percebe entre quantidade e qualidade?

5- Qual a utilidade do planejamento?

6- Existe uma hierarquia no planejamento? Ele estabelece normas? O que vocé pode falar
sobre elas?

- Tomada de deciséo

1- Em quais diretrizes o planejamento se baseia?

2- O senhor(a) participou da sua elaboracdo? De que forma ocorreu a participacao?

3- As principais decisdes tomadas no desenvolvimento do planejamento tiveram qual base? (o
consenso, a votacao, a indicacdo de alguém, ...).

4- Quais os principais objetivos das acdes desenvolvidas hoje pelo senhor(a)?

- Decorréncia e resultados

1- Quais foram as dificuldades encontradas na sua implementacao?

2- Das etapas desenvolvidas no planejamento qual se mostrou mais satisfatoria?
3- Houve uma capacitacdo dos facilitadores?

4- Houve melhorias com o planejamento? Quais?

CONSIDERACOES FINAIS

1- Vocé deseja fazer mais alguma colocacdo sobre o planejamento da FUMSSAR?
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APENDICE C - Roteiro da entrevista com o nivel operacional

UNIVERSIDADE FEDERAL DA FRONTEIRA SUL
) Campus Cerro Largo

Programa de po6s-graduacédo em Desenvolvimento e Politicas Publicas

Sou aluna do Mestrado em Desenvolvimento e Politicas Publicas da UFFS (Campus
Cerro Largo) e estou fazendo uma pesquisa de cunho cientifico que tem como objetivo geral:
estudar a influéncia das racionalidades no processo de planejamento da Fundacdo Municipal
de Saude de Santa Rosa/RS. Esta pesquisa possui a finalidade Gnica de estudo cientifico. As
informagdes sdo confidenciais e a sua identidade ndo sera revelada. Estou a sua disposi¢do
para esclarecer qualquer ddvida. Suas respostas serdo muito importantes para a pesquisa, 0S
resultados da mesma serdo divulgados assim que finalizados e avaliados, os resultados deste
trabalho. Muito obrigada pela sua participacdo, Simone da Silva Castro. Orientador: Carlos
Eduardo Ruschel Anes.

Nome (somente para controle):
Data: Local: Hora de inicio: Hora de término:

A- Caracterizacao do entrevistado

1- Idade:

2- Escolaridade:

3- Formacéao™:

4- Sexo:

5- Cargo™:

6- Tempo de trabalho na organizacao:

*Informac0es restritas a pesquisadora e orientador visando contextualizar o entrevistado e
garantir o anonimato do mesmo.

B- Categorias

INTRODUCAO
1- Quais os beneficios do planejamento de modo geral?

- Planejamento

1- Quais foram as principais estratégias tragcadas no planejamento?

2- Ocorreu uma previa sensibilizacdo dos participantes a respeito do planejamento a ser
desenvolvido?

3- Houve pessoas responsaveis por serem os facilitadores e disseminadores do planejamento?
4- O senhor(a) teve acesso ao planejamento elaborado pela FUMSSAR?

5- Como e quando é feito o controle e a avaliagdo do planejamento?

6- ApOs esse processo de elaboracgdo e implementacdo, agora no dia a dia o plano se mostra
efetivo?

7- O planejamento muitas vezes requer mudancas. Ha resisténcia a mudancas no seu setor?
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- Racionalidade

(Para analisar a racionalidade predominante sera questionado sobre um elemento ligado ao
planejamento, por exemplo, utilidade, dependendo de como o individuo percebe o mesmo,
sera identificada a racionalidade que prevalece).

1- Descreva a relacdo que o senhor(a) percebe entre satisfagdo do usuério e satisfacdo
pessoal?

2- Como vocé caracterizaria o planejamento da FUMSSAR? Quais palavras-chave poderiam
defini-lo?

3- Descreva a relagdo que o senhor(a) percebe entre gastos e Usuarios.

4- E arelacdo que o senhor(a) percebe entre entre quantidade e qualidade?

5- Qual a utilidade do planejamento?

6- Existe uma hierarquia no planejamento? Ele estabelece normas? O que vocé pode falar
sobre elas?

- Tomada de deciséo

1- Em quais diretrizes o planejamento se baseia?

2- O senhor(a) participou da sua elaboracdo? De que forma ocorreu a participagao?

3- As principais decisdes tomadas no desenvolvimento do planejamento tiveram qual base? (o
consenso, a votagdo, a indicacdo de alguém, ...)

4- Qual a sua autonomia para a tomada de decisdo no dia a dia?

- Decorréncia e resultados

1- Quais foram as dificuldades encontradas na sua implementacao?

2- Das etapas desenvolvidas no planejamento qual se mostrou mais satisfatoria?

3- Houve melhorias com o planejamento? Quais?

4- Até o presente momento, algum dos desdobramentos das acGes estratégicas do plano
provocou mudanca no seu setor? Qual?

CONSIDERACOES FINAIS

1- Vocé deseja fazer mais alguma colocagéo sobre o planejamento da FUMSSAR?
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APENDICE D- Termo de Consentimento Livre e Esclarecido (TCLE)

TERMO DE CONSENTIMENTO LIVRE E ESCLARECIDO (TCLE)

CONSTRUINDO O FUTURO: O PROCESSO DE PLANEJAMENTO
ADOTADO PELA FUNDAC}AO MUNICIPAL DE SAUDE DE SANTA ROSA/RS

Prezado participante,

Vocé estd sendo convidado(a) a participar da pesquisa intitulada “Construindo O
Futuro: O Processo de Planejamento Adotado pela Fundacdo Municipal de Saude de Santa
Rosa/RS”.

Desenvolvida por Simone da Silva Castro, discente de Mestrado em Desenvolvimento
e Politicas Publicas da Universidade Federal da Fronteira Sul UFFS, Campus de Cerro Largo,
sob orientacdo do Professor Dr. Carlos Eduardo Ruschel Anes.

O objetivo central do estudo é estudar a influéncia das racionalidades no processo
de planejamento da Fundacao Municipal de Saude de Santa Rosa/RS. Se justifica este
estudo tendo em vista que o desenvolvimento regional esté ligado a salde, a qual necessita de
uma gestdo e planejamento eficientes. Assim, esta pesquisa visa analisar as racionalidades
concretizadas no planejamento da FUMSSAR, para que esta instituicdo identifique e analise a
racionalidade predominante na organizacdo como um todo e em setores especificos,
realizando as adequagfes necessarias.

O convite a vocé se deve a sua posi¢do dentro do organograma da FUMSSAR. Sua
cooperacao é importante, pois ajudara a analisar o planejamento utilizado pela FUMSSAR a
partir da 6tica dos diferentes niveis hierarquicos.

Sua participacdo nédo € obrigatdria e vocé tem plena autonomia para decidir se quer ou
ndo, podendo desistir da colaboracdo neste estudo no momento em que desejar, sem
necessidade de qualquer explicacdo e sem nenhuma forma de penalizacdo. Contudo, sua
participacdo € muito importante para a execucao da pesquisa.

Vocé ndo recebera remuneracdo e nenhum tipo de recompensa nesta pesquisa, sendo
sua participacdo voluntaria.

Serdo garantidas a confidencialidade e a privacidade das informagfes por vocé
prestadas. Os dados que possam identifica-lo(a) serdo omitido na divulgacdo dos resultados da
pesquisa e o material armazenado em local seguro.

A qualguer momento, durante a pesquisa, ou posteriormente, vocé podera solicitar do
pesquisador informacGes sobre sua participacdo e/ou sobre a pesquisa, 0 que podera ser feito
através dos meios de contato explicitados neste Termo.

O nome da Fundag@o Municipal de Saude de Santa Rosa/RS constara no trabalho final
da pesquisa.

A sua participagdo consistird em responder perguntas de uma entrevista a pesquisadora
do projeto. A entrevista ocorrera no local de trabalho do servidor. Ou seja, nas dependéncias
do prédio onde funciona o setor administrativo da FUMSSAR e/ou nas entidades que sdo
administradas pela mesma.

O tempo de duracgdo da entrevista € de aproximadamente uma hora. A entrevista sera
gravada para a transcricdo das informagGes e somente com a sua autorizagéao.

Assinale a seguir conforme sua autorizagao:

[ ] Autorizo gravagéo [ ] Na&o autorizo gravacgéo

As entrevistas serdo transcritas e armazenadas, em arquivos digitais, mas somente
terdo acesso as mesmas a pesquisadora e seu orientador.

Ao final da pesquisa, todo material sera mantido em arquivo, fisico ou digital, por um
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periodo de cinco anos e depois destruidos.

O beneficio relacionado com a sua colaboracdo nesta pesquisa é o de auxiliar no
estudo de como o planejamento se concretiza, e a0 mesmo tempo possa trazer alternativas de
melhorias das rotinas de trabalho dos servidores da FUMSSAR.

A participagdo na pesquisa podera causar riscos que envolvem aspectos psicologicos e
morais. As pessoas entrevistadas podem se sentir de algum modo constrangidas ou ofendidas
com determinada pergunta sobre o tema proposto. Assim que percebido que ocorreu um
constrangimento ou ofensa serd interrompida a entrevista, o0 ponto em questéo sera esclarecido
pela pesquisadora, seré feita uma pausa para o entrevistado se recompor e oferecido agua para
gue 0 mesmo se acalme. Apos o entrevistado(a) decidira se continua a entrevista, ou se deseja
responder as demais perguntas por escrito, caso isso ocorra sera entregue ao entrevistado(a) a
copia impressa com o roteiro das perguntas, ou serd disponibilizado o roteiro por e-mail, se
o(@) mesmo(a) desejar continuar participando, para serem respondidas por ele(ela)
individualmente e entregue em outra oportunidade. Caso o entrevistado(a) ndo deseje mais
participar da pesquisa a entrevista serd interrompida e seus dados ndo serdo utilizados. Sendo
que os dados serdo devolvidos aos participantes na forma de uma versdo impressa e
apresentacdo ao presidente da FUMSSAR.

Os resultados serdo divulgados em eventos e/ou publicaces cientificas mantendo
sigilo dos dados pessoais.

Caso concorde em participar, uma via deste termo ficara em seu poder e a outra sera
entregue ao pesquisador. Nao receberd copia deste termo, mas apenas uma via. Desde ja
agradecemos sua participacao!

Santa Rosa, 27 de maio de 2018.

Simone da Silva Castro

Tel: 55 -9 9942 2203

e-mail: simosilva2009@hotmail.com

Endereco para correspondéncia:

Rua Santa Maria, 461 Sulina - Santa Rosa

Em caso de davida quanto a conducéo ética do estudo, entre em contato com o Comité de
Etica em Pesquisa da UFFS:

Tel e Fax - (055) 49- 2049-3745

E-Mail: cep.uffs@uffs.edu.br

http://www.uffs.edu.br

Endereco para correspondéncia: Universidade Federal da Fronteira Sul/UFFS - Comité de
Etica em Pesquisa da UFFS, Rodovia SC 484 Km 02, Fronteira Sul,

CEP 89815-899 Chapeco - Santa Catarina — Brasil

Declaro que entendi os objetivos e condi¢Ges de minha participacdo na pesquisa e concordo
em participar.

Nome completo do (a) participante:
Assinatura:
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APENDICE E- Plano de coleta de dados na observago

Plano de coleta de dados na observacéao

Aspectos a serem considerados durante a observacao:

- Registrar desde a entrada no ambiente (impressdes iniciais);

- A postura das pessoas diante dos assuntos tratados;

- A interacdo entre os servidores da FUMSSAR e entre estes e 0s membros externos a
organizacéo;

- A maneira que como séo conduzidas as reunioes;

- A participacao e contribuicBes dos presentes;

- Registrar a saida do ambiente (impress@es finais).
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APENDICE F- Plano de coleta de dados documentais

Plano de coleta de dados documentais

Documentos pré-selecionados da FUMSSAR:
- Plano Municipal de Saude de Santa Rosa 2018-2021;
- Atas das reunides do ano de 2017 quando foi discutido este plano;

Documentos pré-selecionados do Conselho Municipal de Saude de Santa Rosa:
- Atas das reunides do conselho municipal de satude do ano de 2017 onde tenha-se

discutido o plano municipal de saide 2018-2021;

Aspectos a serem considerados para a inclusdo de outros documentos para analise:

- Estar relacionado a etapa de construcao do planejamento da salde no municipio de
Santa Rosa;

- Estar relacionado aos objetivos do planejamento da salide no municipio de Santa
Rosa;

- Estar relacionado a uma das principais estratégias do planejamento da salde no
municipio de Santa Rosa;

- Estar relacionado a um mecanismo de participacdo em relacdo ao planejamento da
satide no municipio de Santa Rosa;

- Estar relacionado a um dos resultados esperados com o planejamento da saude no

municipio de Santa Rosa.
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APENDICE G- Solicitacio para a observagio

UNIVERSIDADE FEDERAL DA FRONTEIRA SUL
) Campus Cerro Largo

UFFS Programa de pés-graduagao em Desenvolvimento e Politicas Publicas

Sou aluna do Mestrado em Desenvolvimento e Politicas Publicas da UFFS (Campus
Cerro Largo) e estou fazendo uma pesquisa de cunho cientifico que tem como objetivo geral:
estudar a influéncia das racionalidades no processo de planejamento da Fundacdo Municipal
de Salde de Santa Rosa/RS. Visando alcancar o objetivo da pesquisa irei observar a reuniao
do Conselho Municipal de Saude na data de hoje. Muito obrigada pela sua participacéo,

Simone da Silva Castro. Orientador: Carlos Eduardo Ruschel Anes.

Data:
Participantes:

Nome Assinatura




